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PROLOGO

Este libroe +tiene su origen en la investigacidén que presenté
en mayo de 1987 como segunde ejercicio en el concurso para la

Provisioy s unm plazas de Catedrstico de Derecho Constitucional

de la Universidad de Barcelona. Debo agradecer la ayuda que me ha
dispensado la FEundacié  Jaume Bofill para poner al dia la

bibliografia y la jurisprudencia constitucional aparecida desde

ega fecha hasta junio de 1988,

Los profesores Eliseo Aja, Enric Argullel, Albert Calsamiglia,
Jose Antonio Gonzalez <Casanova y Pablo Salvader leyeron el
original del trabajo y me hicieron criticas y sugerencias due sin
duda han contribuido a mejorar el texto definitive. Estoy en

deuda con todos ellos.

Tanbién entregué la primera versién del trabajo al profesor
ignacio de Otto. Su muerte ha impedido que este libro pudiera

beneficiarse de su siempre estimulante eritica. Con todo, es
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seguro que en estas pidginas quedari alsin poso del magisterio qua
ejercid a lo largo de los diez afios en los que coincidimos en 1z
Catedra de Teoria del Estado v ‘Derecho Constitucional de
Barcelona y de 1los contactos regulares gque después fuiros
manteniendo. Con este recuerdo gquiero rendir mi pequefic homenaje

al que fue gran amido, compafieroc v maestro.
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CAPITULO 1

PLANTEAMIENTO DEL TEMA Y ESQUEMA GENERAL DEL LIBRO

1. Objetivo v objieto de egte trabsjo.

Con este 1libro quisiera contribuir a 1la elaboracidn de unas
categorias o principios, objetivos vy Beneralizables, qQue syuden sz
la delimitacidn de las materias competencisles vy a su
configuracidén como Ambitos de contenido estable, objetivo,
previsible y exclugivo. Este objetivo pretendo saleanzarlo a
traves del andlisis critieco de las sentencias del Tribunsal
Constitucional (en adelante, TCY} en las que se dilucida el

alcance material de las competencias en confliecto.
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No se me oculta que el objetivo mencionade puede suscitar, de
entrada} alguna perplejidad. De hecho, una parte importante de
nuestra doctrina niega 1a pogibilidad, e incluso la conveniencisa,
de satribuir un contenids preestablecido y excluyente a las
materias competenciales. Sin embargo, como razonaré mas adelante,
este objetivo, si se 1le situa en sus justos términocs (cfr.
-epigrafe 3), este objetivo, no =6lo es perfectamente visble v
acorde con nuestro ordenamiento (cfr. epigrafes 4 y 5), szine que,
hoy por hoy, constituye una de las tareas gue nuestra doctrins
debe abordar con mayor urgencia. No ppede olvidarse que, a
diferencie de lo que sucede en otros ordenamientos, en el
nuestro, las materias son la pieza clave de la distribuecidn de
competencias y de su corrects delimitacidn derivan may notables
consecuencias tedricas y précticas, ténto en el dmbito Jjuridico
como en el politico. Baste por el momento un sélo dato: la
inmensa meyoria de los muy numerosos conflictos competenciales
que han enfrentado al Estado con las Comunidades Auténomas (en
adelante, CCAA) tienen como cobjeto del litigio la delimitscién de
los ambitos materiales de las competencias. En la mayor parte de
losg Casos ne 88 discute el alcance de 1las funciones
competenciales, ni la hipotética conculcacién de los principios v
limites impuestos por el blogque de 1a constitucionalidad (en
adelante, BC) al ejercicio de las respectivas competencias. Lo
que se cusstiona o5 la pertenencia de una determinada actuacién a

un &mbito material o a otro: se debate =i la autorizscién para
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gue una emprecsa de petroleos modifique el proyecto inicial de uns
de sus ingtslaciones corresponde a la materia de industria o a la
de régimen energético; si la concesién de la distincién especial
de "hotel reconoecido por su calidad"” debe encuadrarse en turismo
0 en comercio exterior; si el acuerdo de ejecucién de las ohras
para la construceidén de un Cuartel de Policia pertenece =
arbanismo o a seguridad piblica o gi la ordenacidn de los drganos
rectores de las Cajas de Ahorro debe incluirse en 1z materis
relativa a 1las Cajas de Ahorro o a la de ordensacidén del credito,

la banca y los seguros...

Debe reconocerss, sin embargo, que el tema de 1la delimitacién
de las wmaterias, a pesar del relieve gue tiene en nuestro
ordenamiento, ha merecide muy poca atencidén por parte de la
doctrina: existe ya bastante literatura sobre las funciones
competenciales (bases, desarrollo legislativo...), sobre los
principios y limites constitucionales (libertad de circulaciodn,
interés respectivo...}) e incluso han comenzando =& aparecer
nunerosos estudios sobre materiss comeretas. No obstante, salve
contadas excepciones, en este Gltimo tipo de trabsajos no suele
adoptarse un concepto rigurogo de materia: su objetive
fundamental es el de precisar las atribuciones dque corresponden
al Estado y a las CCAA en torno a un sector concreto de la
realidad social y, para dar mayor completud al estudio, suelen
atribuir un alcsnce muy amplio a= las materiss estudiadas. Por

ello, en rigor, estos trabajos monogrificos se refieren mas a
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sectores de 1la realidad social, que a materias en el sentido
Juridico del término. En suma, por regla genexal, no se preccupan
por la delimitacidén estricta y sistematica de los distintos
ambitos materiales, ni predenten ofrecer unas pantas capaces de

contribuir a crear unos criterios de aplicacidn més o menos

general en la tarea de delimitacidn de las materias
competenciales.
4 decir verdad, esta falta de atencién no es privativa de

nuestra dectrina. También se observa en otros paises. Este hecho
es un sintoma claro de la dificultad de este empefio delimitador N
debe llevarnos al convencimiento de que se tratas de una tares
gradusl y lenta, gue nunca podra considerarse plenamente acabada.
Este trabajo no pretende ser mas que un primer paso en este large
proceso. Es, ademdz, un pasoc provisional ya que, debido 3 su
caracter deliberadamente globalizador v a la consiguiente
tendencia a la generalizscién, estd llamado a ser corregido a
medida vayan apareciendc estudios coneretos realizados desde la
perspectiva de la delimitacidén sistemdtica de sectores de
materias. En realidad, con mas motivo que en ningin stro tipo de
trabsjos, en este caso puede aplicarse el tépico de que el mejor
destino de este libro seria el de que pronto tuviepsa gue
revisarse totalmente: significaria gue nuestra doctrina, legal y
Jurisprudencial, ha aceptado finalmente 1la idea de la necesidsd
de avanzar en el process de acotacién del slcance de las

.distintas materias competenciales.
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Para finalizar esta presentacién debemos precisar algoc més el
objeto investigado. He dicho anteriormente que con este libro
pretendo contribuir a la delimitacidn del &mbito correspondiente
a las diversas materias competsnciales, mediante el andlisis de
ia jurisprudencia constitucional. No obstante, s pesar de lo gue
en prinecipio parece dsducirse de esta afirmacidn, lo cierto es
que el objeto de 1la investigacidén no estd constituido por las
definiciones gue el TC va llevando s cabo respecto a las materias
que llegan a su conocimiento, sino por las técnicas, los
criterios y los procesos de interpretaecidn v aplicacidn gue el
Tribunal utiliza en ls resolucidn de los recursos v conflictos en
los que estd en cuestion sl alecance de los distintos ambitos
materiales. Dicho mnas brevemente: no ansalizo tanto las
definiciones, cusnto los c¢riterios utilizados para definir o,

mejor, para resolver los conflictos materiales de competencias.

Esta opcidén tiene una clara explicacién. Deriva del hecho de
que, como analizaré en las prdximas paginas, el TC no define de
modo gsesneral v abstracto las materiag sometidas &  su
consideracion. En realidad, ni tan siguisra suele acotar, de
forma explicita y generalizable, la parte de las materias gque
entra en conflicto. El Tribunal utiliza un enfoque interpretativo
mas problematico que sistemdtico, préxime al modelo denominado
conunmente de wconcretizacidn v, lo gue es més relevante dado gue

este método puede aplicarse de distintas formas, en @&n
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razonamiento no suele desvelar la preconcepcisén (!que =in duds
tiene!) de lo que, en 1la terminologia milleriana hoy en boga
entre nuestra doctrina, se califica como "programa normativo” de
las reglas competenciales en litigio. En esta cuestioén, como ha
observado el actual Presidente del Tribunal (1), huyendo de
abstracciones conceptuales, se decanta por un planteamiento

ablertamente casuistsa.

En suma, pues, ¢l objeto inmediato del trabajo no es, ni puede
ser, el andlisis critico del contenido de unas definiciones
juris@rudenciales, sino el de los procesos argumentativos y
Justificativos gque wutiliza el TC en 1la resoluncidén de los
conflictos competencialaes ¥ de los recursoas de
insconstitucionalidad en los que la materia es el elemento
cdnfigurador determinante del sistema competencisl supueétamente
conculesdo. Por tanto, a pemar de la intima relacion que guardan
cten el tema aqui tratado, en estas piginas no se sbordars

directamente el egtudio de:

&) Los conflictos competenciales relativos 3l reparto de
funciones sobre una misma materia (por ejemplo, los destinados a
precisar si una determinada disposicidn- -v.g., un reglamento- es

nanifestacién de la funcion legislativa o de 1a potestad

1 TOMAS Y VALIENTE, "Informe del Tribunsl Ceonstitucional de
Espaffa" en Tribumales onsti iocnales europeaos altonomias
territoriales, VI.Conferencia de Tribunales C(onstitucionales
europeos. DBd. Centro de Estudios Constitucionales ¥ Tribunal
Constitucional. HMadrid, 1985. p. 175.




22

ejecutiva).

b) Los econflictos gue traen causa una hipotética violacidn de
los principios o limites constitucionales no matefiales {(libertad
de circulacidén de bienes y de personas, territorialidad, ete.y,
aunque, como comprobasremos, en algunas ocasiones estos limites
han sido erroneamente interpretados por el TC como titnlos

competenciales del Estado.

¢) Los aspectos procesales de los conflictos de competencias.

. d) Los conflictos destinados a sefialar los limites existentes
entre las bases y el desarrollo legislative de una determinads
materia. Ciertamente, también en este caso, el concepto formal o,
dltimamente, fermal-material de bases adoptadoe por el Tribunal,
suele convertir a las bases en un criterio delimitador de ambitos

materiales (2). Sin embargo, las particularidades que presenta

2. El interesante cambio de orientascidn introducido por la
STC 6971988 de 19 de abril (reiterado en 1la 80/1988) no altera la
afirmacidén de que 1las competencias estatales sobre bases se
configuran, en 1la Jjurisprudencia constitucional -y en la
legislacidn estatal-, como tituloz a partir de los enales el
Estado puede acotar unilateralmente el alcance de lo= &mbitos
materiales al precisar cuales scon los aspectos esenciales o
bdsicos de cada materia. El hecho de exigir que las bases se
formulen en una ley formal no modifica este afecto acotador
atribuido a las bases. Unicamente dejarian de tenerlo =i se las
interpretara de forma principialista, es decir, como principios o
directrices generales sobre una materia dirigidos s las CCAA. En
este caso -y, sobre todo, si se concibieran los principios como
limites negativos, méds Que como directrices positivas-~ afectarian
unicamente al ejercicioc de las competencias, no direetamente = s11
ambito material.
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esta cuestidn, asi comec la complejidad de 1z misma v el notabls
numero de sentencias dictadas al respecto, justificz un estudio

especifico gque agui no puedo abordar.

e) Por dltimo, tampoco me referiré s los efectos que el
ingreso en la Comunidad europea producird sobre el reparto de
competencias. Es cierto que, como seffala la doctrina, el cardcter
expansivo e indeterminado de lag competencias atribuidas & las
Comunidades europeas (3), limitard el alcance de los ambitos
matariales de las competenciss estatales v autondmicas. Pero,
desde la perspectiva interna que agui nos interesa, este hecho no
puede alterar los mecanismcs de distribucidn ds competencias
entre el Estado y las CCAA, que deberd sgeguir guiidndose, en lo

que reste, por la delimitacidén material contenida en =] BC.

Finaimente, conviene recordar que el TC no es el dnico ni, en
puridad, el mids importante de los O6rganos del Estado con
capacidad para concretar el contenido de las materias

competenciales. KEsta labor corresponde también -y con notable

Sobre el concepto pr1n01pla1 de bases puede verse AJA, TORNOS
FONT, PERULLES, ALBERTI.
Au;gngmgak__Tecnos Madrid. 1985. p. 142 v =g, Igualmente,
ALBERTI."Leyes medida y distribucién de competencias: un paso mas
en la interpretacidn extensiva de las ‘bases normativas’ en lsa
Jjurisprudencia constitucional” il
Conghtitucional. n 18. p. 141 v aa+

3 Entre nosotros, vid. por todos. MUNGZ MACHADD. "La
ordenacidén de las relaciocnes del Estado v las Comunidades
Auténomas con la Comunidad Europea”. i

i i L, p. 17
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discrecionalidad, como veremos- a los Tribunsles crdinarics, =a
los Parlamentos, a los Gobiernos y a las Administraciones, tanto
centrales como autondmicos., En realidad, estos son los Arganos
que con cardcter ordinario realizan la mencionada tares
concretadora., El TC desempefia, también en esta cuestidn, el papel
propic de un oOrgano extraordinario. Por ello, para conocer la
forma en la gue en nuestro ordenamiento =e configuran las
digtintas materias no basta con recurrir a la Jurisprudencis
congtitucional. Debe atenderse también, vy sobre todo, a la
legislacidn posteconstitucional, -a la actividad normativa v no
normativa de los Gobiernos y de las Administraciones pliblicas, a
la jurisprudencia de los Tribunales ordinarics e, incluso, a la
aplicacién préectica gque del referido ordenamiento hacen sus

destinatarios privados.

Asi pues, para conocer el contenido dque van adoptando las
distintas materias es necegario analizar todas estas Fases deil
proceso de concrecidn (legislativa, ejecutiva, Jurisprudencial,
etc.). Sin embargo, esta es una labor gue exige la dedicécién de
un amplisimo equipo, maxime =i lo que pretende egtudiarse no es
el contenido de una o dos materisas aisladas, sine los criterios
Eenerales qgue permitan delimitar el =alcance del conjunto
interrelacionado de todas las materias competenciales. Ante la
imposibilidad de 1llevar a cabo el estudie exhaustivo antes
mencionado, me he limitado a snalizar la dltima fase del proceso,

Esta opcidén también tiene su Justificaciodn: en primer lugar, por
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sus caracteristicas especificas el estudio de 1= Jurisprudencisa
constitucional permite esta aproximacién global al tema de la
delimitacién material. Por otra parte., el cardcter de dltima
instancia dentro del proceso de definicidén de los Ambitos
materiales (dejando a salvo, naturalmente, la posibilidad de
reformas constitucionales o estatutarias), la convierte sn una
etapa especialmente relevante. De hecho, nadie duda de que, hasta
el mementc actual, el TC estd desempefiando un papel fundamental

en la delimitacidn de las competencias (4).

2.- Importancia politica v juridica de .1s delimitsaecion de los

En el epigrafe precedente vya he sefialado 1a importancia
politica y juridica gue tiene la distribucidn de los ambitos
materiales entre los distintes centros de poder y las importantes

congecuencias Que derivan de la configuracién de las materiag

4 SOLE TURA destaca esta funcidn del TC como "érgano clave
en la delimitacién final de las competencias” en "La
jurisprudencia econstitucional y el Estado de las Autonomias"
Anuario de Derecho Poljtico. Publicacions i edicions de la
Universitat de Barcelona. 1983, p.19. En el mismo sentido, SALAS.
"El desarrollo estatutarlo en la Jurlspruden91a del Trlbunal
Constitucional”. Revi Vasc X . 1 1. n.H,
1883. p.73 y =s. Y ELIZALDE "Observa01ones sobre el papel del
Tribunal Constitucional en 1la delimitacidn de las competencias

entre el Estado y las Comunidades Auténomas™. Revista de Derecho
Politigo. n. 16. Invierno 1882-83. p. 1483 ¥ Ss,
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como Ambitos de contenido preciso, previsible ¥ excluzivo o
exeluyente. La importancia de esta operacién de delimitacién
material deriva de una serie de hechos suficientemente concocidos.

Me limitaré, pues, a recordar los més significativos:

a) En primer lugar no debe olvidarse gue el guantum de poder
politico de un ente (la expresion es del propio Tribunal, 3TC

143/1885, de 24 de octubre, f£j. 3), depende en gran medid=z de 1s
amplitud de su  Aambito material de ocompetencias. De ahi,
precisamente, la notable carga de politica que, como ha ruesto de
relieve la doetrina, encierran todos 1los conflictos de

competencias

Clertamente, este snunciade genérico debe matizarse. E1 hecho
de tener atribuide un extenso campo material de actuacidn no
equivale necesariamente a tener un poder politico igualmente
extensc y profundo. La frascendencia, en términos de poder
politico real, del ambito material atribuideo a un ente, debe
relativizarse a fenor del denominado alcance "vertical" de ese
poder. En efecto, como pudo comprobarse, por ejemplo, en Italia a
raiz de las reformas que tuvieron lugar en 1la segunda mitad de
los afios 70, la extensidon “horizontal" del &mbito material no
siempre es sindnimo de ampliacidn del poder efectivo. Este
depende de otros factores entre los que destaca, sademis
obviamente del econdmico-financiero, el de la distribucién

"vertical" de las funciones relativas s las diversas materias: al
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reconocimiento de amplios sectores materiales de actuacién a
Favor de entes politicamente descentralizados puede verse
desvirtuade o, comc minimo, contrarestado por 1a ampliscidn del
alcance de los conceptos de bases, legislacidn, etec.. Este es,
sin duda, un dato que relativiza la impoftancia practicsa, también
indudable, del tema snalizado en este 1ibro. Por ello convendrs

tenerlo presente, como contrapunto, & lo largo de todo el trabajao

(9).

) En segundo lugar, la delimitacién precisa (!lo mas preciss
posible!) de 1las distintas materias vy su configuracidn como
dmbitos exclusivos, tiene otras importantes consecuencias gue
afectan sobre todo al orden juridiCprrécﬁico. Volveré también
scbre esta cuestidn mds adelante. Por el momento bastari sefiaslar

que, por ejemplo, esta delimitacidn:

a") Dfrece a los legisladores y, en general, a todos los
poderes piiblicos una importante ayuda a la hora de resolver la
siempre dificil cuestidn de precisar el aleance material de sus
competencias. Como es conoecido, uno de 1los problemas méas graves
con los que se enfrentan hoy 1los legisliasdores y los gobiernos,

tanto los centrales como los autondmicos, es el de determinar el

5 La neecesidad de contrastar la dimensién "vertical” de las
compeétencias con la “horizontal" es destacada por MARTINES v
RUGGIERI . Lineamenti di Diritto Regionale. Giunffreé. Milén. 1984 .
p. 227-228. En el mismoc sentido ROLLA. "La detsrminazione delle
materie di competenza regionale nella guirisprudenza
costituzionale"”. Le Regioni. n 2. 19$82. p. 110 ¥V Ss.
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dmbitc material que les es propio y dentro del cual pueden actuar
sus respectivas potestades. Hasta ahora este probiema viene
"solucionandose”, con harta frecuencia, a base de justificar 1a
propia competencia mediante el acarrec indiseriminade de titulos
mas o menos relacionados con la materia y, en segundo lugar, vy
égsto es is que me interesa destacar ahora, mediante 1la
incorporacién de unas cliusulas genéricas en las que se advierts
que la disposicidn se dicta "sin perjuicic"” de las competencias
que puedan corresponder a otros entes. Comc ha ocbservado MUNQZ
MACHADO, esta presunta solucidén la dniec gue estd haciendo es
trasladar el problema al "perplejo destinatario de las normas" v
esta convirtiendo al ordenamiento en algo “rigurosamente
inmanejable.. .y cadtico” (8). Avanzar en la deiimitacién clara de
las materias contribuiria a evitar muchos de estos problemas v

nuchas de estas perplejidades.

b") Esta delimitacidn propicia, también, un funcionamiento
mds armonico de los distintos entes territoriales estatales,
evitando soclapamientos y reduscisndo el nimero de conflictos

constitucionales de competencias.

¢’ ) Asimismo, como puso de manifiesto el Informe General de

6 La expresiones son de MUNOZ MACHADO, (Cingq estudios scbre
el poder 'y la iécnica de legislar. Madrid. Civitas 188%8. p.201 v
202. Véanse en este mismo sentido las oportunas observaciones de
JIMENEZ BLANCG. Las relaciones de fupcionamiento entre el poder

central v los entes _fterritorjales. Institwto de Estudios de 1a
Administracién Local. Madrid. 1885. p. 3168 y ss.
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la VI Conferencia de Tribunales Ceonstitucionales europsos de 1984
(7>, esa delimitacién objetiva y generalizable garantiza la
supremacia de las disposiciones constitucionales (y estatutarias)
distribuidoras de competencias respecto 2 la actuacidn de los
legisladores ordinarios. Esto, a su vez, tiene como minimo una

doble e importante consecuencia:

De un lado, ayuda a determinar el alcance del papel de los
legisladores ordinarios a la hora de "redesfinir” o, mejor, de
"adaptar" los 4dmbitos materiales a las cambiantes circunstancias
histéricas. En definitiva, contribuye a sefialar el limite,
siempre evanescente, gque separa la petrificacidén de la ruptura

constitucional {cfr. capituloc 4).

De otro lado, garantiza a los distintos entes (y
fundamentalmente a las CCAA, que en la préctica se hallan en una
posicién de relativa debilidad frente al Estado), la existencia
estable de un dmbito material propio v exclusivo de antogobierno,.
En suma, contribuye a garantizai, la autonomia politica que, en
rigor, no existe cuande los 4wmbitos competenciales no estan
establecidos constitucionalmente de forma cierta v determinada a

priori, sino que se dejan a la libre concrecidn de los distintos

7 El Informe pgeneral fue redactado por RUBIO LLORENTE con
la colaboracidén de los entoneces Letrados del TC LOPEZ GUERRA, DE
OTTO, RODRIGUEZ-ZAPATA y SALAS. La cita corresponde a las paginas
25 v 2B.



30

organos constitucionales (8).

d’) Por dltimo, respecto a la actividad Jurisdiceional, no
cabe duda de gue cuanto mAds clara v explicita sea 1s delimitaeién
de las materias mayor serd la previsibilidad y la continuidad de
la Jjurisprudencia, mayor la posibilidad de control de las
sentencias y menores el activismo Judicial, el casuismo, etc.

(véase, especialmente, el capitulo §).

Bueda claro, pues, gque, de la eorrscta delimitacidn de las
materias y de su configuracidn como admbitos de contenido
exclusivo v previgible, derivan impertantes consecuencias
Juridicas y politicas. 8in embargc, con esta ¢onstatacidn no
hemos avanzado wmucho en nuestro estudic. Pars que no guede como
una simple decliaracidén retdérica, sin trascendencia practica,
debemos dar respuesta a tres cuestiones previas: primera, si esta
definicién de las materias como dmbitos de contenides exclusivo y
previsible es una operacidén es técnicamente pozsible desde una
perspectiva juridica; segunda, si el BC parte de este prineipio
al establecer el sistema de distribucidn de competencias y, por

fin, si el Tribunal adopta este criterio al interpretar y aplicar

8 Véase OSALAS HERNANDREZ. "El tema de 1las competenciasg:
instrumentacidén de las relaciones entre el Estado y 1a
Administracién local desde la perspectiva de la descentralizacién
territorial” en el libro colectivo dirigide por S.MARTIN
RETORTILLO. scentralizaci ini i i i¢

politica. Alfaguara. Madrid. 1973. Tomo IT. p. 871. Igualmente,
BARBERA. Regioni e int se nazi le. Giuffré. HMilan. 1873. p.

45 .
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las reglas competenciales. Si estas preguntas -vy gspecialmente
las dos primeras- tuvieran una respuesta negativa, no mereceria

la pena continusr la investigacion.

- ivi evigibilidad i ivid materia :

. : e 1 Lig

Antes de dar respuesta a los tres interrogantes abiertos en el
epigrafe anterior debe precisarse el objeto sobre el que versan.
Ya he dichc gue en nuestra doctrina ésta es una cnestidén polémica
¥, PpPOor tanto, conviene, aclarar al madximoe los términos

ntilizados.

Concretamente, a reserva de las muy numerosas matizacionas que
haré en los proximos epigrafes, cabe avanzar, sintéticamente, que
cuando afirmo que el contenido de las materias competenciales
debe ser preciso y previsible, no guierc decir que ese contenido
pueda determinarse de modo exhaustivo v definitivo estableciendo
de antemano todos los actos conecretos de ejercicio que forman
parte de cada una de las materias. Esta seria una pretensién
absolutamente vana y, por tanto, absurda. Lo que si afirmo es que
pueden y deben determinarse 1los principales tipos objetivos de

actividad (ecfr. epigrafe 5) gue confisguran el nuclec Fundamental
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de estos 4mbitos materiales y, sobre todo, gque deben precizarse
log criterios generales gque permitan “alargar” los Aambitos
materiales con las actividades conexionadas a esos nucleos
fundamentales por vinculos de intrumentalidad o de otro tipo
(evitando asi vacios materiales) y los coriterios generales que
permitan establecer principios generalizables ds prevalencia para
solventar los problemas derivados del constante entrecruzamiento
entre las materias, {por ejemplo, mediante criterios de

especialidad, de ne vaciasmiento, etc.).

En segundo lugar, vy a regerva también de posteriores
matizacionss, cuando sostengo la posibilidad de configurar las

materias como ambitos execlusivos, estoy aludiendo a una

exclusividad juridica vy material, gue no debe confundirse con la
exclusividad metajuridiga, ni, por supuesto, con 1= exclusividad
funcional. HMe explice: concebir lag materias como Ambitos
materiales exclusivos no equivale a sostener que a cads materia
competencial le correspondan, en bloque v de forms excluyente,
todas las actividades relativas a un dmbito material definido con
criterios metajuridicos (sociolégicos, econdmicos, técnicos,
etc.): defender 1la exclusividad de la sagricultura como materia
competencial no significa que deba incluirse en el concepto
Jduridico de agricultura todo lo gue desde la economis o dezsde la
sociologia se relaciona con esta materia. Y, en segundo lugar,
concebir las materias como Ambitos exclusivos tampoco equivale a

sostener que todas las funciones juridicas relativas a cada una
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de las materias deban atribuirse en exclusiva a un sélo ente.

La exclusividad juridica material signifiesa, simplemente, que
las distintas materias, definidas Juridicamente, estén formadas
per un conjunto de tipos objetivos de actividad que les pertenece
de forma exclusgiva, sin que desde otras materiag puadan atraerse
los actos concretos de ejercicio de estas actividades, =ses ecual
sea la incidencia prédctica gue tengan sobre ellas. El concepto
juridico material de excliusividad es, pues, mas restringide que
el material metajuridico y que el funcional, pPero, como veremos,

no por ellec deja de tener impertantes consecuencias pracvticas,

Aclarados los términos, estamos en condiciones de intentar dar
respuesta a 1los interrogantes anteriormente planteados. A ests
tarea dedicaré los dos préximos epigrafes. En el primero de ellos
analizareé la ocuestidén de la exclusividad. En el segondo me
referiré a la previbilidad y pgeneralidad atribuida a las
definiciones de las materias. HNo es preciso insistir en que la
distincion entre estas dos cuestiones responde necesidades de
tipo expositivo ya que en realidad las dos estén intimamente
relacionadas y mutuamente condicionadas: la configuracion ds las
materias como Ambitos exclusives refuerza la estabilidad, 1la
previsibilidad v la objetividad de =u contenido y éstas, a su

vez, garantizan la exclusividad de los 4dmbitos materiales.

Con tode, en estos dos epigrafes no me limitaré = responder a
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las tres cuestiones sino que haré referencia otros temas CORexos.
Por elle, para facilitar el seguimiento critico de la exposicién,
guiza convenga ofrecer al lector la sintesis de las conclusiones

que pretendo alcanzar. Son é&stasz:

En respuesta a la primera cuestién, c¢reo gue puede afirmarse
que la configuracién de las materias como ambitos exclusives es
perfectamente posible. Para ellec tan s6lo deben cumplirse dos
requisitos: adoptar una definicidn Juridica de las materias v
distinguir la titularidad y el ejercicio de las competencias. En
cuanto a la definicién precisa, generalizable v objetiva de las
materias, el problema no es tanto de posibilidad, cuanto de
grado. Planeada asi la cuestidn no cabe duda de que el grado de
previsibilidad, generalidad...puede 1llegar a cotas muy elevadas,
mucho més, por supuesto, gue las alcanzadas en la actualidad. En
este caso los requisitos fundamentales son: tender a 1la
configuracidén objetiva -no finalista- de las materias ¥, en sunsa,
del proceso de configuracién de las materias (cfr. epigrafe 5y v,
méds concretamente, respecto a la actividad Jurisprudencial:
formular eriterios mas generales para resolver vacios vy
entrecruzanientos y explicitar més los procesos de razonamiento

seguidos.

En respuesta al sgegundo interrogante, a mi juicio puedse
afirmaerse que el BC ofrece indicios mads que suficisntes para

concluir gue en €1 se opta por la configuracidn de las materias
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como ambitos exclusivos y por 1la concepcidn objetiva de las
mismag, ya que no distribuye dnicamente fines, sino fines

objetivados en materias (crf. epigrafe 5).

Por ultimo, la posicidn del TC respecto s esta cuestidn podrisa
resumirse asi: ha aceptado, por regla general, 1la configuracidén
de las matserias como aAmbitos exclusivos, pero ha avanzado poco en
el establecimiento criterios o categorias generales que permitan
la resgoluecidn de los= conflictos materiales con un grado

suficiente de seguridad y previsibilidsd.

d.- la delimitacidn _de apbitos  materiples exclusivos, tarea
duridicamente posihle v acorde oon el ordenamiento

5 cl a8

Como he repetido, una parte mayoritaria de nuestra doctrina
niega la posibilidad de delimitar las materiss ocome ambitos
excluyentes. Basan esta tesiz en 1la constatacién de que las
materias competenciales, por reglsa general, se refieren, directa
o indirectamente, a realidades socizles gue en el mundo fisico~-
natural forman un verdadero continuum v, por tante, afirman, no
puede existir ningun poder gque goce de unsa disponibilidad total

sobre ninguna de las materias. Sostienen gque la reslidad soccizal
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no puede partirse como una tarta (8) y, en consecuencia, por la
misma naturaleza de las cosas, no cabe la posibilidad de reslizar
una clara distribucidén de las materias entre los distintes entes
territoriales. Es wvano todo intento de configurar leos distintos
ambitos competenciales como dmbitos exentos. Siempre habri entre

ellos =olapamientes, interferencias y zonas grises (10).

A partir de esta premisa, ante 1la presunta imposibilidad
objetiva de separar las materias, plantean dos alternstivas: o
bien proclaman la duplicidad 0 solapamiento competencial
generalizado, o bien abogan por la separacién y la distribucién
dnicamente de las funciones Juridicas (legislacién,

ejecucidn...).

La primera solucién tiene todavia pocos valedores explicitos
entre nosotros, aunqgue implicitamente se aplica o pretende
aplicarse al precisar el alcance de numeroscos dmbitos materisles,
Y& que en entre ellos que se admite claramente la duplicidad. Se

trata de una alternstiva préxima = un modelo gue podriamcs

8 Vid. por todos, GARCIA DE ENTERRIA ¥ T.R. FERNANDEZ. Curso

de Derecho Adwminigtrstivo. Civitas. Hadrid. 4 ed., reimpresicén
1988. p.341.

10 Con anterioridad al actual ordenamiento constitucional,
esta tesis vya fue defendida por GARCIA DE ENTERRIA respecto al
reparto de competencias entre el Estado y la Administracidn local
(La  Administrscidon esgpaficia. Instituto de Estudios Politicos.
Madrid. 2 ed. 1984. p.108). Hoy una parte importante de la
doctrina espafiola parece haber trasladado este planteamiento al
sistema de distribuecién de competencias entre el Estado ¥ las
CCAA disefiado por el BC (GARCIA DE ENTERRIA, T.R.FERNANDEZ, MUNOZ
MACHADO, JIMENEZ BLANCO...).
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calificar como de federalismo o descentralizacidn concurrencial o
conflictual, que hoy tiene un fuerte arraigo en los Estados
Unidos. Su idea fundamental, como ya se ha dicho, es 1la de gue,
ante la imposibilidad de separar los dmbitos materiales, debe
propiciarse un solapamiento o duplicidad competencial
generalizado. Todes los centros de poder, tanto el central ¥ como
los descentralizados, deben estar Juridicamente capacitados para
realizar las nismas actividades en abierta y perfecta
competencia. ¥n realidad, se afirma, la pretensién de Juridificar
el sistema de distribucidén de competencias entre los distintos
entes es una pretensidn condenada al fracaso. En su opinidn, se
debe aceptar vy fomentar la libre coneurrencis puesto gque de ella

surgiran unos poderes piblicos mads eficaces.

HEl sector dominante en nuestra doctrina se inelina, sin
embargo, por la segunda aslternativa, abogando por alguna de las
mﬁltiples versiones que ofrece hoy el liamado federalismo
cooperativo v de ejecucicén. Concretamente, segin este
rlanteamiento el raparto de competencias, exclusivamente

funcional, debe hacerse de acuerdo con el siguiente esquema:

- Las funciones legislativas deben atribuirse en su totalidad
al poder central, aungque para su ejercicio deben egstablecarse
mecanismos de cooperacidén gque faciliten la participacién de los
entes politicamente descentrslizados en la toms de esas

decisiones.
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- Las funciones ejecutivas, en cambio, deben atribuir=ze en

blogque a esos entes, aunque el poder central se reserva un amplio
poder de supervisidn.

- Unicamente debe procederse a2l repartoc materisl en agquellas

competencias que, a su entender, por la naturaleza de las cosas,

reguieren un tratamiento unitario y, por tanto, deben atribuirse

en exclusiva al poder central: defensa, mcneda, etc...

En suma, la divigsa fundamental seria: las materias se
comparten, #6lo las funciones se distribuyen, v, en consecuencia,
se Treguieren mecanismos de cogperacidn pars facilitar su

ejercicio.

Naturalmente este esquema admite concrecionss miy dispares. De
hecho, entre las versiones del federalismo cooperativo que hoy
estan mids en boga existen diferencias nada baladies ¥a gue sus
consecuenciss practicas difieren sustancialmente. Por ejemplo, en
algunas de ellas lo que se reservaria al poder central seria so6le
la fijacion de la legislacién bésica, mientras que a los entes
descentralizados les corresponderia el desarrollo legisglativo vy
la ejecucién. Por contra, en otros planteamientos se atribuye al
poder central toda la normacidn -incluida 1a potestad
reglamentaria- quedando para los sntes descentralizados ancamente
la funcién administrativa, entendida en sentido egtricto. Sin
embargo, a pesar de estas nads despreciables diferencias, la idea

fundamental es la misma: ningdn &mbito material puede quedar
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‘sustraido a la intervencidn integradora y uniformizadors del
poder central, Los poderes descentralizados siempre deben actuar

a partir de este previo denominador comién.

Pues bien, para mi, la premisa de la parten los rlanteamientos
anteriores es incorrecta vy, por tanto, también lo son las
consecuencias gque de ella pretenden extraerse. No s cierto gue
del hecho de que las materias competenciales se refieran a
realidades sociales gque en el mundo fisico-natural forman un
verdadero gontinuum deba deducirse,auvtomdtica e inesludiblemente,
la imposibilidad de separar las materiss en el plano juridico,

asi como de configurarlas como Ambitos exclusivos.

Dicho de otra forma, si al sostener que las materias no pueden
configurarse como ambitos exclusivos quiere decirse que no pueden
precisarse a __priori todas las actividades abstractas que pueden
encuadrarse en las distintas materias, las afirmaciones son, a mni
entender, perfectamente correctas. $i quiere decirse gue los
criterios a emplear para distinguir los Z#mbitos materiales no
pueden ser formalistas vy de aplicacidn mecdnics -Como, por
ejemplo, prentendid hacer sl TC sustriaco (11)-, las afirmaciones

también son correctas. 83 quiere decirse gque esas materias no

11 Como es sabido, uno de los criterios empleados por el
Tribunal austriaco fue el de atribuir a la Federacién todas las
competencias cuyo enunciado en 1a Constitucidn acababa con la
expresién “wesen" vy a los Estados wiembros las que Finalizaban
con "angelegenheiten"” (véase, por todocs, H.SCHAFFER.

i ip i ich. Springer Verlag. Wien-
New York. 1971. p. 118-118).
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pueden ejercerse de forma totalmente aislada, sin mutuos
condicionamientos e interferencias, las afirmsciones contintan
siendo correctas. Ahora bien, si con ellas pretende sostenerse
que es técnicamente imposible separar los dmbitos materiales y
que, por tanto, en lugar de fomentar la puesta g punto de
técnicas y principios gue vayan haciendo mas fdcil ¥ segura esta
actividad, debe abogarse por un simple reparto de funciones o por
la aceptacidn de la duplicidad generalizads de actuaciones, si
éstos es lo que se sostiene, entonces debo manifestar mi

desacuerdo.

Para mi, ya lo he avanzado, 12 delimitacidn estricta del
alcance de las distintas materias competeneciales es una operacidn
tan necesaria como tendencialmente posible. Cuando dige que es
tendencialmente posible, utilizo el adverbio para poner de
manifiesto gue no wcaigo en 1z ilusidén de considerar gus el
sistema de competencias establecide por nuestre el legislador
constituye una verdadera clasificacidn en el sentido preciso del
término. No la constituye por gue, como veremos mis adelante, las
catedorias de esta presunta clasificacién ¥, mas concretamente,
los 4mbitos materiales de la misma, no se excluyen mutuamente de
forma total y antomdtica (12). Es mas, tampoco creo gue la
doctrina (judiciai 7] cientifica) pueda dar caracter de

clagificacidén & ese orden competencial, confignrando de modo

12 Vednse en este sentido 1las acertadas obhsgervaciones de
COR30. "Elenchi di materie di competenza legislativa e ecriteri di

classificazione”. I1 Foro Apministrative, 1971, p. 589-5T71.
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general y definitive todas las materias como ambitos exclusivos,

gin dejar vacios ni solapamientos entre ellios {13).

o obstante, contra lo gque parece ssr la opcidén nas
extendida, no creo gue exista ningdn principio 1égice, ni
objetivo -es decir, derivado presuntamente de la naturaleza de
las cosas- gue impida la realizacién de ests operacion en el
plano juridico. Se trata de un procesc limitado v gradual, pero
perfectamente realizable. Es posible avanzar en la configuracisn
de édmbitos materiales exclusivos (14), aungue nuncs se llegue 2
una perfecta y acabada clasificacidén en la gque cusliguier
actividad piblica pueda subsumirse a través de un mero silogismo
de subsuncidén en esos é4mbitos supuestamente configurados como

compartimientos perfectamente etiquetados v estancos.

13 Ciertamente debe recordarse 1la advertencisa que formula
MAUNZ en el sentido de que ni la teoria Juridica constitucional,
ni la Jjurisprudencia constitueional, ni la prdctica estatal que
se han ocupado intensamente de la interpretacidn, delimitacién v
armonizacion de los dmbitos competenciales, han llegado todavia a
conclusionses definitivas (MAUNZ-DURIG-HERZOG-SCHOLZ . Grundeesetz
Kommaentar. C.H.Beck. Munich. 1981. Comentario al art. 73. Bdn. n.
17.

14 La posibilidad vy aun la necesidad de delimitar
estrictamente los 4mbitos materiales de las competencias es
defendida por FERNANDEZ DE VILLAVICENCIO, Presidente del Consell
Consultiu de la Generalitat de Catalunya, para quien "el
acotamisento de la materia” es més importante que 1ia calificacion
de 1a misma como exclusiva o compartida. De hecho, el Consell ha
realizado un elare esfuerzo en orden & avanzar en la
configuracidén de las materias como ambitos materisles exclusivos
(FERNANDEZ DE VILLAVICENCIO. “La materis civil desde el punto de
vista competencial: algunas precigones”. i id

Catalunva. n 1. 1983, p. 184.
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Concretamente estimo que esta tarea es posible si se aceptan
las dos premisas fundamentales a las que antes he aludide: la
distincidén -gue no separacidn- entre 1a titularidad y el
ejercicio de las competencias v la necesidad de definir las
materiss a partir de un concepto estrictamente Juridice. Creo que
la negativa a aceptar la posibilidad de separar las materias v la
afirmacidén de que a lo sumo 16 que puedsn distribuirse son las
funciones, se debe al hecho de que no se aceptan las premisas
antes expuestas o, si se aceptan en el plano tedrico, luego en la
practica se contradicen. No faltan ejemplos de trabajos en los
que después de haber distinguide el plano juridico del de la
realidad social y el ejercicio de 1ls titularidad, ante la
dificultad de precisar el contenido de log ambitos nateriales, se
abandona esta tarea v se opta por afirmar que sobre ese sector de
la realidad social cabe la actuacién de varios entes, organizando
esta actuacidn concurrente a base de una metra distribucisn
funcional y una genérica apelacién a la necesaria cooperacion
entre tbdos los entes implicados. Con ello lo que se hace es
negar los presupuestos de los que e dice partir y aplicar los
mecanismos de cooperacién de modo incorrecto puesto que, cong
veremos, esta operacidén exige, como  condicidn previa, la

delimitacidn de los titulos competenciales en Juego.

Analicemos, pueg, las dos premisas due parmiten la

distribuecién material de las competencias:
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4.1.~ Distincidn entre la titularidad v el ejercicio de las

competenciag.

Expuesta sin rodecs la idea es la signiente: una cosa es que,
como dicen algunos autores, al ejercer las competfencias Sse
produzesn inevitasblemente interferencias y solapamientos, vy otra
distinta, que ellc equivalga a un inevitable solapémiento entre
las materias vy, en suma, entre los titulos competenciales. De ls
imposibilidad de ejercer 1las competencias de forma totalmente
aislada ¥y sin ningin tipo de interferencias o limitaciones, no
debe deducirse 1a imposibilidad de separar los titulos
competenciales. De la imposibilidad de separar las competencias
en el plano metajuridico puede deducirse la necesidad de
establecer mecanismo de cooperscién, pero no debe olvidarse que
come ya he svanzado, la mejor doctrina (15) ha destacado
reiteradamente gue la cooperacidn en el ejercicio de lasg

competencias requiere siempre una previa y clara delimitascién de

15 La doetrina alemana, gue es la gue més ha profundizado an
esta cuestidn, se muestra casi uwnénime en torno a esta ides, Por
todos puede verse W.BROHM, que en un interesante trabajo se
refiere a estos dos principios. Concretamente, afirma aue los
entrecruzamientos surgidos en el ejercicio de las competencias
exigen una coordinacién ¥ una colaboracidn en ese planc del
gjercicio competencial, pero esto s=délo puede producirse vy
funcionar eficazmente si previamente los &mbitos materiales
"estd Lmi e ¥ DO Se enirecrnzan entre ellaog”
La separacidén de los titulos es 1ls condicién necesaris pars uns
correcta ecoordinacidn del ejercicio de los mismos (W. BROHM.
"Kompetenziiberschneidungen im Bundessrat {Rechtsdogmatische

Konsequenzen der Gondelbahn-Entscheidung deg
Bundesverfassungsgerichts”. Die 0 3
1983, p, 525, Entre nosotros ha destacado este hecho ALBERTI.

ederalismo OODEerac e 1 R A - _ nsg. Centro
de Estudios Constitucionales. Madrld 1986 D. 48? y ss.
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las competencias. El plano propio de los mecanismos de
cooperacién es el del ejercicic no el de la titularidad
competencial ¥ esta precigidn tiene 1a trascendental

consecuencia, que a menudec se olvida, de gue, ¢omo advierte el
TC, 1los mecanismos de cooperacidén no pueden alterar la
titularidad de las competencias, ni limitar o condicionar su
ejer¢icio contra la voluntad de leogs titulares. Asi io establece,
por ejemple, en la STC 95/18985 de 10 de julio, en la que frente a
la pretension del Abogado del Estado de gue un determinado
Convenio previsto en una Ley estatal entre el Estado v la
Comunidad Vasca no lesiocnz ninguna competencia ~pues este tipo de
Convenios no son oftra cosa gque “una tipica manifestacion del
principio de colaboracién que rige la materia”-, el TC advierte
que:
“(aunque) ‘el Estado y las Comunidades Auténomas estén
sometidas a un deber general de colaboracién, gue no es
preciso justificar en preceptos concretos, porgue es de
esencila al modelo de organizacidn territorial del
REstado implantado por la Constitucidén’ (Sentencia
80/1985, de 4 de Julio, y 18/1982, de 4 de mayo), es
evidente que, con base en este deber de reciproco apoayo
4 matua lealtad, no pueden resulatr ampliadas
competencias del Esatde ni es posible por 1o mismo
limitar o condicionar el ejercicio de las competencias
antonémicas sobre la materia a 1z celebracién o

cumplimiento de Convenio alguno entre las dosg
administraciones territoriales”.

Nétese que no hable de separacién, =ino de distincisn entre
titulo y ejercicio competencial y es que, comoc analizaré in
extenso en el capitulo B, los actos, 1las resoluciones ¥ las

disposiciones cencretas de ejercicio compeiencial pueden
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contribuir ir precisando el alcance de los distintos ambitos
rateriales, puéden servir para irlo coneretando. La calificacidn
material de los actos de ejercicioc no es una mera operacion de
subsuneién ldgica. Sin embargo entre titulo v ejercicio dshe
existir una clara distincidén puesto que, no en vanc, la primera
actua como limite y pauta de orientacidn de la capacidad

concretizadora de los actos de ejercicio (ef. capitulo 8).

Y no se diga que la distincién entre titularidad v ejercicio
es baladi puesto gque de ella derivan importantes consecuencias.
For ejemplo, permite distinguir la inconstitucionalidad de una
actuacion por falta de titulo competencial, de la que se debe
simplemente a un vicio en el ejercicio, econ 1la diferencia
fundamental entre ambas situaciones de gue en la segunda la
deciaracién de inconstitncionalidad no debe . conllevar 1z
trasiacion de la titularidad de la competencia, sino tnicamente

la anulacién del acto conereto realizado (cfr. capitulo B).

4.2 - nece

El hecho de gue la particidn de las materias ses imposible en
el plano factico no implica que forzosamente también debsa serlo

en el plano juridico.
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Las normas que definen #4mbitos materiales acotan 1is realidad
social con el cardeter “artificial”, convencional y contingente
(165 que es propio del munde del Derecho. Los sectores de la
realidad social a los 4que se refieren las normas mencionadas
pueden (¥, a mi Juicio, deben) interpretarse como conceptos
juridico-normativos gue introducen distinciones relevantes de
modo inmediatc a efectos Juridicos vy s6élo mediatamente = otros
efectos (17). Es, precisamente, este carsdcter de artificio ¥y
convencion, propio del Derecho, lo que permite efectuar las
pertinentes divisiones en el gontipuum que forman en la realidad
social las materias objeto de las distintas competencias,
Ciertamente resulta imposible delimitar los conceptos de cultura
¥ espectdaculos, de aguas vy agricultura, de comercio ¥ turismo,
ete., =1 les damos el significado que tienen en el lenguaje
ordinario, en el sociolégico, en el +técnico o en el cientifico,
Perc esta operacidén no es imposible desde una perspectiva
Juridica, desde un lenguaje juridico, ya gue, aunaue éste no es
un lenguaje totalmente formalizado, si rermite realizar estas
acotaciones. Asl lo ha entendido normalmente el TC, como podremos

comprobar en el capitulo 4.

16 Este cardcter convencional y contingente es destacado por
GIZZI. Manuale di Diritto Regionale, Giuffré. Milin. 3 ed. 1878,
p. 318-319. Entre nosotros, FERNANDEZ DE VILLAVICENCIC. art. cit .
en nota 9. p. 184, El cardcter juridico-normativo ¥ econvencional
de las materias competencialss se proclama Vv razona en el

Dictamen n 24 de 2 de junio de 1984 del C(onsell Consultin de la
genralitat (fji. v).

17 Véase SALVADDR CODERCH. "E]l Derecho civil de Catalufia.
Comentario al nueve art. 1 de la Compilacion Catalana"”. Revizta

Juridiea de Catalunya. n 4. 1984, p. 20.
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Ciertamente, como expondré en el prdéximo epigrafe al referirme
a los distinftos tipos de definicién juridica de las materias, la
operacion de distinguir los &#mbitos materiales es mas fdeil
cuando se parte de un criterioc objetivo gue cusndo se adoptan
conceptos finalistas. Pero, como digo, para no perder hilc de 1la
exposicidn ésta es una cuestidén gue analizaré mas adelante. Por
el momento tan sélo quisiera sefialar que, si las materias se
conciben como conceptos juridico-normativos, aungue la realidad
social no permita una particidn clara, si puede darse ésta en el

plano juridico.

Quisiera que mi posicidén respecto a esta pPolémica cuestién
quedara lo més clara posible desde este primer momento: considero
que si el Derecho quiere cumplir su funcién soecial tipica como
técnica de resolucidn de conflictos =ocinles -Cc0Sa que, por
cierto, cada vez logra en menor medida-, el lenguaje, las
definiciones y los conceptos utilizados por el Derecho positivo
deben acercarse al maximo a 13 realidad social ¥ al lenguaje
ordinariamente empleado. También considero que la dogmatica
Juridica, paras contribuir a evitar el aislamiento del Derecho,
debe realizar definitivamente el llamado giro realista gue, entre
otras muchas cosas supone: a) tener en cuenta las caracteristicas
vy las exigencias normativas de la realidad social a la hora de
interpretar o ‘“concretizar' el sentido de los enunciadog

normativos; b) ponderar los efesctos prédcticos de todo orden gque
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de esta operacién pueden derivarse y ¢) elaborar el sistema y los=
conceptos Juridicos como conceptos scroiales teniendo presentes

los conceptos elaborados por otras ciencias sociales.,

5in embargo, también creo que este giro realista no puede
suponer una disoliucién del especifico sentido normativo de 1lo
Juridieco en esa realidad seccial, no pueds Illevar a negar lsa
autonomia de 1o juridico olvidando gque el Derecho es un sistema
social especifico 4que para cumplir su funcidn social necesita,
precisamente, mantener una autonomia respecto a la realidad

social normads.

Esta autonomia, que sxpliea la misma existencia del Dereche,
serd mayor o menor segin los distintos tipos de normas v, sobre
todo, segin la funcidén que desempefian en el sistema Juridico. En
este sentido merece la pena destacar que, como razonaré en el
capitulo 4, uno de los ambitos en loz que e33 autonomia es
superior es, precisamente, el de las normas que regulan la
distribucidén de competencias entre los distintos centros de
poder: su cardcter estructural, su exigencia de una mayor

estabilidad y eclaridad, ete.(18), llewvan a gue en la

18 Como wveremos en el capltulo 4, la idea de aue los
conceptos ordenadores o estructurales del ordenamiento Juridieo
deben fener una mayor formalizacidn que el resto de los conceptosg
Juridicos, es destacada por SAINZ MOREND. s jurids
interpretacidn 2 discrecionalidad administrativa, Civitas,
Madrid. 1976. p. 101. Concretando esta idea = nuestro caso
FORSTHOFY inziste en que las reglas distribuidoras de
competencias tienen una menor elasticidad gue el resto de lasz
disposiciones constitucionales (FORSTHOFF. Probleme der
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determinacidén de su contenido se impongan unos conceptos
Juridicos relativamente diferenciados de los conceptos

socloldgicos, técnicos, cientificos o de otra indole.

En definitiva, puede afirmarse que el Derecho no es un puro v
gimple artificio, sino que se halla diaslécticamente condicionado
por la estructura objetiva de la realidad social objeto de las
normas ¥y, en consecuencia, en nuestro caso, la especial
resistencia de la realidad =social a la particién en esferas
plensmente diferenciadas, efectivamente condiciocna ¥y dificulta la
definicidn juridica y su configuracidn como &mbitos exclusivos v
de contenido preestablecido. El gcontinuwum que formsn las materias
en la realidad social influye notablemente en 1a delimitacién
Juridica de los &mbitos materiales. Por ejenplo, como veremos,
impone la aplicacidén de determinados métodos de interpretacidn,
condiciona la configuracidon de las materias pars evitar su
ineficacia préctica vy, muy -especialmente, obliga a articular
mecanismos de cooperacién para el ejercicio de las competenciag
previamente delimitadas. No obstante, insisto, aungue el Derecho
no es un puaro artifico, sl ez un sgistema dotado de
caracterigticas especificas y esta especificidad es 1a que
permite definir y separar las materias competenciales en el plano
Juridico, aungue en el &mbito de 1la realidad social esta

+ s

particidon sea imposible y ello condicione =u configuracidn

Yerfagsunginterpretation, Baden-Baden. 1978.
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juridica.

Asi pues, repito una vez mds, si las materias se definen
Juridicamente ¥ se mantienen en sus distintos planos ig
titularidad y el ejercicio competencial, la separacidén entre lasg
naterias y su configuracidén como 4mbitos exclusivos sera una

tarea compleja, siempre inacabada, pero tendencialmente pogible.

Con todo, aunque se acepte la posibilidad tedrica de que en el
plano juridico se lleve a cabo la separacién de las materias
competenciales, é&sto no significa gue ése sea el sistena
utilizado en todos los ordenamientos juridicos positivos. Por
ello debe analizarse si éste ez realmente el principio del gue

nuestro ordenamiento parte para establecer el sistema de

distribucién conmpetencial.

4.3.- Consagracioén__del principio de exclusividad de las materiass
en el BC.

Como wa he évanzadp, a mi entender, no cabe duda de gue el
sistema de distribucién de competencias establecide en el BC
supone la aceptacién del principio de separacidn material y el
rechazo tanto del modelo de distribucidén exclusivamente
funcional, comoc del modelo concurrencial o conflietual. Con fode,
debe aceptarse gque ésta no es una conclusién dque =se impone como

antoevidente al leer los listados de competencias establecidos en
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la Constituecidén vy en los Estatutos de Auntonomia. Como sefiala de
modo casi undnime la doctrina (19), nuestros legisladores no
solucionaron de forma totalmenie satisfactoria esta dificil

cuestidn.

No obstante, esta segunda afirmacién también debe matizarse
cuidadosamente. De un lado conviene tener presente que, contra lo
que suele sostenerse, los términos witilizados en la distribucién
de competencizs no son més indeterminados y anfiboldgicos que los
del resto de la Constitucién. A esto debe afadirse gue los
listados de materias del BC son bastante completos y detallistas,
posiblemente mds completos vy detallistas que la practica

totalidad de los hoy vigentes en Derecho comparado.

Sin embargo, también es verdad que, como va ha quedado dicho,
estas disposiciones no parten de criterios de definicién
homogeneos. Las reglas competenciales del BC no se basan en
Principios de clasificacién mutwuamente excluyentes: en unos casos
se designa la materias por referencia & un bisn nu objeto fisico
concreto (minas, montes, aguas, carreteras, puertos, ete.); en
otros se alude a instituciones o entidzdes de indole cconomica,

cultural, recreativa, etc. (cooperativas, ferias, bibliotecas,

19 Por todos, wvid. COSCULLUELA gque, de modo terminante
afirma gue "lo menos que se puede decir del sistema de atribucidn
de competencias que regula la Constitucidn espafiola es que esg
deficiente en el orden técnico ¥y poco claro en las intenciones
politicas que persigue” ("La determinscisén constitucional de las
competenciasg de las Comunidades Autdénomas”. Revigts de

Adpinistracidn Piblicz. n 980. 1979. p.9).
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mercados, prensa...); a disciplinas juridicas o ramas del Derecho
(legislacién mercantil, civil, laboral, penail, procesal...); a
institutos juridicosz (expropiacidn forzosa, fuentes del
derecho...); a aectividades piblicas o privadas (comercio
exterior, agricultura, caza, pesca, defensa, relaciones
internacionales, urbanismo, etc.); a actividades definidas de
modo “finaligta” o “direetivo" (fomento de 1la investigacidn
cientifica, proteccién del medio ambiente, defensa del patrimonioc

cualtural..,.); etc.

En resumen, puede afirmarse gue, en principio, leos términos
utilizados por el BC no parecen designar dmbitos materiales que
se excluyan entrs si de forma total e inmedista ni en el mundo
fisico-natural (no se refieren a objetos excluyentes en la
realidad social), ni en el plano légico (no e refieren =
conceptos ldgicamente excluyentes), ni, cusnto menos prima facie,
en el plano juridico positivo. Es ecierto gue desde este punto de
vista Jjuridico esta no distriminacién sautomitics entre las
materias no supone ls consagracién inmediata e ineludible de 1a
duplicidad, puesto gue pueden arbitrarse Qgiterios objetivos para
distinguir las materias, pero esta constatacion no significa gque
no sea eclerta is afirmacidén de que en una primers aproximacién la
exclusividad de los 4dmbitos materiales no se impone de modo

antomdticoe y total.

S5in embargo, =i se analiza de forma giobal ¥y sistemidtica =1
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gistema de distribucidén competencial disefiadoc en el BC, se
congtatan claramente dos hechos: primero, las materias, ¥ nho
solo las funciones, se utilizan como elementoé en los gue se basa
el referido sistema de distribucién competencial ¥, segundo, no
se contempla 1a duplicidad generalizads entre las materias. En
definitiva, no Se consagra en modo alguno ni el modelo

conflictual ni el de separacidén vWnicamente Ffuncional.

En efecto, a diferencia de lo que sucede, por ejemplo, en la
Ley Fundamental de Bonn, en nuestro BC no hallamos ningin
artieulo que pueda 1llevarnos al convencimiento de que la
Constitucién pretende establecer un sistema de distribucicén de
competencias entre el Estado y 1las CCAA bassado unicamente o,
cuanto menos, primordialmente en un reparto de funciones pero no

de materias.

Todo el mundo estd de acuserdo en gque los encabezanientos de
los art. 148.1 y 149.1 son désafortunados en su literalidad
porgue dicen repartir materias y luego se refieren = funciones ¥
a materias (20). Pero nadie .puede dudar leyendo las listas
competenciales de gue en ellas se utiliza el concepto de materia
como elemento para distribuir las dompetencias. Dicho por vis de
ejemplo: con bage en el sistema de distribucién de competencias

estabiecide por nuestro BC pueden plantearse conflictos de

20 Por todos, LEGUINA. Eseritos sobre autonomiapg
Lerritoriales. Tecnos. Madrid. 1984. p. B3.
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competencias para determinar si la aprobacién de un Plan de
urbanismo que afecta a una =zona portuaria corresponde a la

materia de wurbsnismo o a la de puertos vy este conflicto

dificilmente podrd solucionarse, si qaieren respetarse los
parametros constitucionales, rscurriendo tan sdélo a una presunta
distribueidn de funciones {por ejemnplo, atribuyendo lasg

legislativas al Estado v las ejecutivas a las CCAA).

Por otra parte tampoco estd consagrado con caridcter Beneral en
nuestro ordenamiento el otro coloralario de la tesis de la
separsacidén execlusivamente funcional: 1a cooperacién. HNuestra
doctrina, por fin, ha comenzado a explicitar este hecho,
seffalando ademds los Ilimites dentrc de los que deben moverse
estos mecanismos de cooperacién y a apuntando los inconvenientes

que pueden derivarse de su aplicacidn indiscriminada (21>,

En segundo lugar, respecto & lo gue he denominado federalismo
conflictual o concurrencial, a pesar de que el BC no ntiligsa
criterios totalmente homogeneos al referirse a las materias v,
por tanto, a pesar de que en principic parece que cabria una
interpretacién segiin la cual se aceptase 1a existencia de

solapamientos entre las competencias, si se anzliza detenidamente

21 Véase, por ejemplo, RUBIO LLORERTE. Critica al libro
Federalismo y cooperacién en la Repiblica Federal Alemana de E.
Alberti en Revista Espafiola de Derscho Copstitucional. o 21. P.
305. Y MUNQZ MACHADO "La préxls autonomlca en el Estado espafiol”
en e} libro colectivo 3 au OR moge omp

nodele estatal. Instituto Vasco de ﬁdm1n13tarczon Pubilca Gﬁafi.
1987. p. 135,
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la cuestidn, parece evidente que el ordensmiento constiticicnal
no consgagra  un principio de duplicidad generalizada de
competencias. La minuciosidad ¥ el detalle con el que 1la
Constitucidn y los Estatutos definen vy reparten las competenciasg
muestran una voluntad clara de distribuir 4mbitos de actuacién
diferenciados entre los distintos centros de peder. De 1o
contrario, sostener que el BC establece o permite una completa
indeterminacidn y superposicidn de competencias, supondria vaciar
de econtenido los preceptos constitucionales vy estatutarios

dedicados a la distribucién de competencias.

Siempre a reserva de ulteriores Precisioneg, de momento basta
con la observacidén de que el BC se decanta pPOr un sistema de
distribucidén de competencias basado en la separacidn, ne sdélo de
funciones sino también de &Ambitos materiales. Esta constatacion
tiene su importancia practica va que s& convierte en uno de los
principios que debe tener presentes el interprete al determinar
el alcance de las materias: si no quiere dejar sin efecto la
separacion de las materias gque sirve de base al sistema de
digtribucidn competencial establecido, debe evitar losg
solapamientos o duplicidades entre esos A&mbitos paterizsles.
Aunque en una primera aproximacién los zAmbitos materiales no se
excluyen de forma automdtica, el principio que debe guiar al
interprete es el de establecer criterios gque permitan 1a

configuracidn de las materias como categorias excluyentes.
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Un buen ejemplo de gque en nuestro ordenamiento la separacion
entre dmbitos materiales es una tarea posible y necesaria nos ls
ofrece el impecable tratamiente dado por algunos autores a la
materia de relaciones internacionales. Cono es conocido, en el
plano de la realidad social esta materia comparte un sector de su
objeto material econ otros Ambitos materiales afines en los cuales
ge encuadran actividades de indudable "relieve internacional"”.
For ello, desde una perspectiva metajuridiea resulta imposible
distinguir con precisién el azlcance materizl de astos titulos
competenciales. En definitiva, si se parte de sste pPlanteamiento,
la materia de relaciones internacionales tiene uns fuerza
expansiva, que le permite penetrar en la mayor parte de los
sdmbitos materiales colindantes (2Z2). Sin embargo, como han
demostrado los autores que han analizado correctamente esta

cuestidén (23), ésta no e& una coneclusién ineludible. Desde una

22 Sobre la “recuperacidn" por el Estado de Ambitos
materiales correspondientes 8 las CCAA g través de una
interpretacidén extensiva e la materia de relaciones
internacionales, vid, por todos, TORNOS, AJA, FONT, PERULLES v
ALBERTI, Informe sobre las autonomias. Aynnatmiento de Barcelona.
1987, p. 181 v s=.

23 Vid., por ejemplo, PEREZ TREMPS. Co g Lo

C i . Ministeric de Justicia. Madrid. 1887,
P. 70 y ss. BROTONS ya habla insistido en esta necesaria
concepeion restrictiva de la materia de relaciones exteriores
(puede verse desde su trabajo “La actividad exterior del EStado y
las Comunidades Auténomas” publicado en el libro colectivo
Estudios scobre la Censtitucién espsfiola de 1878. Portico.
Zaragozs. 18978. p. 353, hasta su recientse comentario al art.
149.1.3. "La estructura compleja del Estado ¥y la atribucidén de
competenciag en le ambito de lags relaciones internacionales” en
el libro colectiva Comentarios a lag _Leves Politicas.
Constitucién Espafiola de 1978, Rditorial Revista de Derecho
Privado. Madrid. Tomo XI. 1988, p. 207 v ss8)
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perspectiva juridica, frente a la anterior interpretacién
polifacética de la materia de relaciones internacionales, ocabe
una interpretacidon restrictiva, que atribuye s esta materia uan
ambito propio ¥y exclusivo (el ius__ledatijonis, el treaty making
power...), distinte del 4&mbifto correspondiente a las materiass
afines. En definitiva, cabe una interpretaciodn rer relationem de
estos d4mbitos materiales. Cabe una configuracidén como ambitos
Juridicamente exclusivos. De hecho, estz es la dnica soluecidn que
no convierte la distribucién material en una pura ficcién ¥, en
comsecuencia, esta es la dnica solucidn plenamente compatible con

nuestro gistema de distribucidén competencial.

Seffalemos por idltimo gue, como comprobaremos a lo largo deil
trabajo, el TC +también suele acoger estas premisas: acepta,
incluso explicitamente, que las materias "como concepto juridico
relevante para las definiciones competenciales se erige en una de
las lineas principales del sisetma competencial" establecido en
el BC (STC 39411982, de 30 de junio, f£3j.5) ¥ 1rechaza cualguier
pringipio de dueplicidad generalizada entre las materias, Sin
embargo, esto no significa que en algunos c¢asos no admita la
duplicidad o el solapamiento entre dos materias o gue en otros
casos, a pesar de partir de la separacidn material, luego no
lleve este planteamiento a sus dltimas consecuencias, sino gue
contradiga abiertamente aquel punto de partida mediante, por
ejemplo, una interpretacion extensiva o finalista de determinados

titulos estatales. Volveré mas adelante sobre esta cuestion.
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Para finalizar este epigrafe tan sdlo gquisiera apuntar que,

mientras la negativa a la separacidén material lleva a un modelo
de descentralizacién politica c¢oncurrencial o a un modelo
cooperativo de distribucion dnicamente funeional, la aceptacién
de la posibilidad de separar ambitos materiales eXxclusivos puede
condueir a la recuperacion de un cierto federalismo o
descentralizacidn dual, puede 1levar a lsa recuperacidn ds un
concepto de autogobierno cldsico entendido, de forma =i se guiers
generica e indeterminada pero perfectamente significativa vy
determinable, como capacidad de los entes descentralizados para
fijar snz propias alternativas politicas en unos Ambitos

materiales preestablecidos.

Concretamente, frente al modele concurrencial o conflictual,
esta opcidn permite establecer dmbitos de actuacidn exclusivos v,
frente al modelo de separacién s6lo funcional, permite graduar el
tipo de potestades o funciones juridicas que corresponden a cada
ente segin las distintas materias Jjuridicas ¥, en consecuencia,

permite reconocer la existencia de dmbitos materiales en los gque
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los entes descentralizados pueden ejercer todas las funciones v
pueden sefialar Jibremente, aunque no aisladamente, sus propias

politicas.

No obstante, debe advertirse gque lsa aceptacidn de la
posibilidad de configurar las materias como dmbitos exclusivos

constituye un punto de partida necesario peroc no snficiente en

orden a garantizar a leos entes descentralizados una capacidad
para adoptar politicas propias. No es unas condicidén suficientes
porgue, en ultima instancia, el poder gozar o no de ssta
capacidad depende de la definicién concreta que se dé de los

diversos dmbitos materiales.

De hecho, 1a definicién Juridica de las materias lleva
implicita ia posibilidad de repartir juridicamente las
actuaciones phblicas referidas a una dnica realidad social. Por
ello, segin se realice este reparta, es decir, segin =e definan
Juridicamente las materias, las actividades reservadas = estas
materias -y, en definitivsa, a sus titulares- pueden ser
perfectamente exclusivas pere no permitir la adopcidn de
politicas propias, bien porque la realidad social we haya
fraccionado excesivamente o porque 1la parte reservada a las
materias de los entes descentralizados no permita una actuacién
dotada de una efectiva incidencia préctica sobre la realidad
social. En efecto, 1la capacidad de autogobierno de los entes

descentralizados puede verse vaciada, 0 cuanto menos
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decisivamente limitada, a base de 1reservar a las materias de
titularidad estatal una parte fundsmental de todos losg ambitos de
la realidad social en los gue inciden msterias atribuidas a las
CCAA. Por ejemplo, pusde incluirse una parte de la actividad de
turismo (que en principio corresponde a la materia autondmics
homdnima) en 1la materia estatal de comercio exterior o en la de
coordinacién de la planificacién econémica, en la de sanidad o en
ia de cultura. De hecho, la excesiva fragmentacién de la realidad
social puede impedir la realizacién de actuaciones dotadas del
ninimo de g%obalidad y homogeneidad gue reguiere toda sctuacisn

pibliica.

Este es un dato que debe tenerse en cuenta va gue el TC al
resolver los conflictos materiales de competencias con frecuencia
parece propiciar esta fragmentacion. Se gbgserva en 1la
jurisprudencia constitucional uns cierta tendencia a repartir los
aspectos coneretos de las sctividades objeto de conflicto entre
las materias aducidas por las partes. Hvidentemente no se trata
de negar la posiblidad de dividir un sgmbito concreto de la
realidad =social entre varias materias competenciales. Como he
dicho, esta es una posibilidad implicita en la misma definicién
Jjuridieca de las materias que aqui se defiende. Se tratsa
simplemente de sefialar los peligros que pueden derivarse de una

exacerbacion de esta tendencia.

Ciertamente no se me oculta gue la afirmacidn de gque estas
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premisas (la definicidn juridica de las materias, la separacion
entre titwlaridad y ejercicio v, en suma, la configuracidn de las
materias como &mbitos exclusivos) apuntan a la posibilidad de
recuperar algin tipoc de federalismo o descentralizacién dual
(aungue se advierta que este punto de partida puede modularse e
incluso vaciarse de contenido al definir las materiag) puede
resultar polémica. De hecho, una parte importante de nuestra
doctrina ha criticado abiertamente este modelo e incluso lo ha

considerado totalmente inviasble en la practica.

En principio, en esta pressntacidn de las premisas del trabaje
no tendria porque entrar en la discusidn sobre de la viahilidad
de este modelo y sobre sus consecuencias en el orden juridico v
politico. Lo gue debe Juzgarse es 1la consistencia del
razonamiento seguideo para afirmar que la separacién materisl es
juridicamente posible, que es 1la opcién adoptada en el BC y que
constituye una de las premisas de las que parte el Tribunal
Constitucional. Posiblemente, desde un planteamiento dogmitico
clégico se considere que efectivamente Ila eXxposicidn debiera
acabar agui. Quien asi opine puede perfectamente pasar al préximo

epigrafe puesto que el excursus aque gigue no altera lasg

conclusiones del trabajo.

Con todo, para evitar la critica de que las conclusiones
propuestss son inviables en 1la practica, Quizd convenga

puntualizar algunas de las acusacionss que se han heeho al modelo
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de descentralizacion dual. En una cuestién como esta en 1a que
esta dewmostrado que cualgquier sobreentendido =e transforma
rapldamente en malentendide quizd no sobre una reflexibn,

sigquiera sea esquemdtica, sobre el tema.

Al referirse al llamado federalismo dual una parte importante
de la doctrina considera gue se trata de un modelo totalmente
superado, propio de wuna sociedad rural, de economia liberal
decimondnica y preocupado uUnicamente por establecer garantias
frente al intervencionismo estatsal (24). En el mundo actual, con
la internacionalizacidén de los problemas vy de sus soluciones y
con el creciente intervencionismo piblico gque exige el Estado
social, la configuracidn de las materias eomo édmbitosg execlusivosg
no seria ni posible ni, He hecho, deseable. En la actuslidad la
pretensidn de establecer centros de peder totalmente separados
seria un puro espejismo. Al federalismc duzl se le acuga de
rechazar los mecanismos dé cocperacidn siende asi gque sin ellos

hoy resulta imposible el funcionamiento de cualquier Estado

24 Un buen resumen de la posgicién de nuestra doegtrina
respecto a esta cuestidn pnede hallsrse en J.A. ALONSO DE ALFONSD,
E___Eﬁgggg__auigngmlco ¥ el prineipio de

Congreso de los Diputados. Madrid.

1988. p. 858 . Esta idea también se da en otras doctrinas como la
alemana y 1a italiana (vid. por todos, Cuocolo." Diritto e
politica mnella giurisprudenza costituzionales in nateria di
regioni”. Quaderni Regionali. n 2—3, 1887, p. 379). Sin embargo
en estos paises es mucho menos unanime de lc gque aqui se ha
querido ver (vid FERNANDEZ FARRERAS "“El principio de colaboraeidn
Estado~-Comunidades Autdénomas vy su incidencia orgénisa"” . Revigtsa
Vasca de Administracidn.  Piblica. n 8.p. . Igualmente las
observaciones de BARDUSCO. Lo Stato Regiopale, Giuffré. Milan.
1880. p. 24 y ss8.).
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compuesto. Se le acusa igualmente de propiciar la existencia de
conflictos competenciales y de mantener una concepcidn meramente
Zarantista ¥ defensiva del | autogobierno de los entes
descentralizados. Algunas de estas coriticas carecen por completo
de fundamento; otras se basan en constataciones irrefutables,
pero no sirven para 1o que se las ha utilizado. En efecta, al
amparc de estos datos incontrovertibles se ha criticado un
dualismo simplista gque nadie defiende y se han extrapolado estos
resultados proclamande la inviabilidad de cualquier modelo dual.
No obstante, para lo que si girven estas chgervaciones criticas
es para ayudar a precisar alguna de las caracteristicas gque debs

tener cualguier modelo dual aplicable en la actunalidad.

Asi, por ejemplo, es evidente gue hoy nadie defiende una
ingenua separacidén ¢ un aislamiento total entre log diversos
centros dotados de poder politico. Nadie puede negar la evidencia
de que en el mundo actuzl existen constantes interrelaciones e
influencias entre los distintos centros de poder. Pero, desde un
planteamiento dual, ¥y a diferencia de otros Planteamientos, 1lo
que si puede defenderse es gque estasg limitaciones e
interferencias no son iguales en todos los Ambitos materiales ni,
sobre todo, tienen porque suponer un desapoderamiento de 1a
titnlaridad de las competencias que el BC atribuye a2 los entes

degcentralizados.

En segundo lugar, el modelo dual tampoco puede negar la
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necesidad de establecer mecanismos de cooperacidn. Al contrario,
las premiszs de laz que parte este sistema exigen este tipo de
técniecas: cuando s=se defiende la existencia de una pluralidad de
actuaciones sobre los mismos sectores de la realidad social, pero
al mismo tiempo se pretende evitar el traslado de la titularidad
de estas actuaciones, se estid abogando implicitamente por el
establecimiento de instrumentos de cooperacidn. Sin embargo, en
este modelo escs mecanismos se subordinan 8 las reglas
competenciales: no las sustituyen, =8 refieren sélo & su

ejercicio.

Por su parte, sostener que la separacidén de las materias
competenciales y su configuracidn como Ambitos exclusivos fomenta
el planteamiento de conflictos competenciales, es una clarsas
apelacidén al fdcil recurso de dar muerte al mensajero. Si surgen
eonflictos es porque las materias estdn mal delimitadas ¥ no
parece de recibo gue para solventarlos, sn lugar de apostar por
la tarea de ir delimitando lo mas precisamente posible los
distintos dmbitos materiales, se opte por negar la posibilidad de
esta particidn y se busgusn vias de soluecidn, no previstas
constitucionalmente, come el reparto tinicamente de funciones vy la
aplicacién indiscriminada de mecanismos de cooperacidn =in haber
previamente delimitado los titulos competenciales. Con esta
pretendida solucién los conflictos también se producen 1o gne
sucede es que no afloran porque se solventan por vias de hecho no

reconocidags juridicamente.
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Por dltimo, en cuanto al garantismo la regpuests es claramente
afirmativa. Se +trata de una opeidn tan Earantista respecto al
autogobierno de las CCAA, como potencialmente expanzionista de
las competencias del poder central es el modelo gue no admits la

distribucidn material sino ¥nicamente la funcional.

Para centrar 1z cuestién conviene ponderar las consecusncias
¥y problemas de los modelos alternatives. Por ejemplb, respecto a
modelo que he denominade concurrencial o de competencia, a nadie
se le ocultard qQque este sistema s=6lo respeta la capacidad de
autogobierno de los entes descentralizados si éstos se hallan en
una posicién de relativa igualdad con respectc al poder central,
sobre todo en el plano econdmico. Si no es asi, no existe
verdadera concurrencia o competencia libre entre enteé, Sino
libre actuacidén de guien goza de la posicién preeminente ¥
actuacion residual y complementaria de los demas: residual porque
tan solo puede actuar en los wmargenes que tiene & bien dejarle el
primero y complementaria porque précticamente se reduce & la poco
estimulante y decisiva accién de completar las decisiones

adoptadas por el podesr central.

Igualmente puede sefialarse que, de aplicarse aqui este models
y dadas las tendencias organizativas ¥y funcionales gue hasta
ahora siguen nuestras administraciones -tanto la central comoc las

autondmicas- lo méds seguro es que de 1s competencia entre ellas
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no surja una mejor administracién para los ciudadanos. El
resultade previsible es el de un mayor despilfarro de recursos

humanos y materiales y el de una creciente burocratizacion.

Es mis, la duplicidad material contribuye a que los ciudadanos
no sepan con claridad cuales son log entes a los que comnpete la
realizacion de las distintas tareasg ¥, en suma, cuales son log
responsables de las mismas. La doctrina alemana ha insistido
especialmente en este tema que, como se sabe, estd en la base

misma del sistema democritico.

Respecto al nodelo de separacién 1nicamente funcional,
especialmente en la versién qune suele predominar entre nnestra
doctrina, tan sélo quisiera apuntar uns breve reflexidn. A tenor
de este planteamiento, el auntogobierns de los entes
descentralizados -en nuestro casc las CCAA- debe entenderse como
una capacidad para participar en la fijacién de unas politicas,
que forzosamente deben ser unitarias, vy aplicarlas adaptandolas s
las peculisridades locales de forma libre pero supervisada. Pues
bien, este concepto, claramente uniformizador, puede convernir s
deterninados estados federados o a regiones en los gue el wvalor
de la unidad prima claraments sobre la voluntad de autogobierno,
pero es mnuy posibls qQue no responda a las demandas de unas
comunidades nacionales ’que dificilmente ageptaran 1g
configuracién de su capacidad de autogobierno como una simple

descentralizacion administrativa matizada cor alguna
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participacidén maAs o wmenos efectiva en Ila adopecidn de las
decisiones politicas unitarias. Y ests parece ser nuestra
situacidn. A menudo se olvida gque la estruectura territorial
disefiada por el BC no responde linicamente s 1ls necesidad de
soiventar unos problemas técnicos, sino también, ademas de é4stos,
unos problemas politice=s plantendos poe WA #eRianes &
nacionslidades, come la= denomina la Constitucién, que
reivindican una plena capacidad de auntogobierno. Cuando se habla
de la naturaleza de las cosas, v de los condicionantes impuestos
por la realidad socio-politica, frecuentemente se olvidan estas

congsideraciones.

Pere, en fin, no es precisoc detenerse mis en lags consecuencias
que pueden derivarse de la aceptacidén de 1a premisa de la
separacidén material. Comc se ha dicho ni este es el objeto
directo del presente trabajo, ni el TC, que acepta este punto de
partida, luego lo lleva siempre hasts sus dltimas consecuencias

apostando por una descentralizacién claramente dual.

.- La definicion de las materias comg dmbitos de contenido
cisg revisi E em ¥y valeoracién generales de los

conceptog de materis v ds los procesos de Jjpnterpretacién v

aplicacién utilizados por el TC. Plan del trabaic,
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De 1o que 1llevo dicho se desprende que, en principio, el
sistema competencial establecide an el BC parece colocar al
interprete ante tres grandes dilemas: primero, el de determinar
81 la distribucién material tiene o no un cardcter coherente, es
decir, el de aceptar o no el solapamiento ~entre las distintas

materias competenciales.

Segundo, el de la completud ¢ no de las listas competencias

del BC.

Y, tercero y fundamental, el de determinar cuales son los
criterios definidores de las materias (y de las competencias) d

cual es el contenide de las mismas.

Como ya he avanzado, los dos primeros interrogantes y, muy
espscialmente el referido a la presunta duplicidad entre lasg
materias, son, a mi Juicio, més aparentes aue reales. E1
ordenamiento constitncional ofrece indicios suficientes para
concluir gue el sistema de distribucidn competencial establecido
por el BC parte de lo que grdaficamente he calificado como dognms
del legislador completc y coherente. En realidad, ecomo ys he
avanzado, asi parece reconocerlo normalmente el TC. En efecto, a
reserva de las matizaciones gque iré haciendo 8 lo largo del

trabajo, puede afirmarse de entrada que &l Tribunal susle partir
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de la presuncién iuris tantum de que todas las materias
competenciales estdn recogidas sin residuos en las listas de
competencias del BC y de la premisa de que el legislador no puede
haber querido atribuir un mismo tipo de actuacidn a do= entes
amparindose en dos materias diferentes: éstas se definen per

relatiopem, sin solapamientos ds ningdn tipo.

Al estudioc de estas dos premisas dedicaré los dos capitulos
que constituyen la primera parte del libro. Su estructura sers
practicamente idéntica: primero, expondré el significado de los
respectivos dogmas (distinguiéndolos de las figuras afines);
despues analizaré 1las importantes consecuencias gque el TC hace
derivar de 1los mismos; vy, por Gltimo, dedicaré una especial
atencidén al estudio de las sentencias gque se apartan de las
referidas premisas. Las sentencias gue no siguen la linen
Jurisprudencial habitual acostumbrsn a ser mas result oriented

que las demds y merecen un analisis detenido.

Sin embargo, es evidente que con la afirmacién de estog dos
Presupuestos no llegamos al final de ningin camino, tan séle nos
situa en su inicio: afirmar que el TC Propugna, como premisas, la
definicién pex  yelationem, sin duplicidades, de 1las materias ¥y
que proclama 1ls completud de las listas, obviamente, no resuslve
el problema principal gue continia siendo el de precisar como se
definen en concreta estos ambitos materiales exclusivos

contenidos en las listas de competencias del BC. En definitiva,
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debe analizarse cual es el proceso de interpretacidn y aplicsascidn
de las reglas competenciales cue sigue el Tribunal. Este proceso
depende esencialmente de tres <variables 0, si se guiers, puede
analizarse distinguiendo +trez fases Que vienen a coinecidir,
aungue vagamente, con las tres fases en lag que la teoris
cldsica, hoy parcialmente superada, subdividia todoc proceso de
interpretacién y apliecacisén del Derecho: primerc, la eleccién de
la norma; segundo, su interpretacién e integracidn y, tercero, la

califieacidn de los hechos. En nusstro cazso este esquems podria

traducirse aproximadamente asi:

- En la fase inicial el interprete realiza unsa primera definicidén
de las materias en conflicto. Describe snu contenido (es decir,
apunta los diversos tipos de actividades que corresponden a cads
materia), sin tener en cuenta todavias los posibles vacios y
entrecruzamientos gque pueden producirss entre las mismas., Bl
contenido de estas predefiniciones dependen esencialmente de tres
variables: primera, del concepto de materis adoptado (juridico-
normativo © de experiencia); segunda, de los elementos tenidos sn
cuenta para la definicién de las materias (objeto, contenido, o
fin) vy, tercera, de 1las fuentes de las gue se sxtraen estss
predeficiones (legislacién y praxis juridies vigentes al entrar

en vigor el BC, doectrina legal y Jurisprudencial, ete.).

- En la segunda fase se lleva a cabo lo que podriamos denominar

como redefinicidén de los 4mbitos materiales. Normalmente, las
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predefinciones no bastan pars resolver los conflictos de
competencias. Lag fuentes de las gue se deducen esgasg
predefiniciones pueden producir solapamientos y vacios entre las
materias e, incluso, antinomias respecto a las reglas vy

principios del siztema de distribucién competencizl]l disefiado en

el BC. Se trata pues de establecer unos criterios
{(instrumentaiidad, no vaciamiento, especialidad, conexion
material. ..} gue solventen esas duplicidades, vacios y
antinomias, definiendo ig los distintos &Ambitos
materiales.

Dicho de otra forma, 1las definiciones aprioristicas de las
materias -derivadas de las psutas establecidas en la legislacién
preconstitucional o de otras fuentes- con frecunencia dejan vacios
(actividades que no encuantran acomodo en ninguna de sllas) vy,
sobre todo, producen entrecruzamientos (Ambitos concretos de dos
o mds materias que en principio tienen por objetc unas mismas
actividades). Bn el primer cago, el interprete debe establecer
criterios para incorporar esss actividades "residuales" a las
materias con las que mantengan una meyor conexidn (instrumental,
material o de otro tipo). En el segundc caso, c¢uando dos materias
se entrecruzan en una determinada actividad, cosa gue sucede con
absoluta frecusncia, el interprete dehe decidir a cual de ellas

corresponde o, dicho de forma grafics aunque impreciza, cual de
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ellas debe prevalecer {(25). Por ejemplo, la materis de Centroz de
contratacion de cargas en transporte por carretera y la nateria
de legislacidn merdantil pueden entrecruzarse respecto & la
regulacién de las relscicnes que mantiener los transportistas v
ios cargadores. Ante este dilema caben dos soluciones: bien
considerar prevalente la primera materis con lo gue en ella se
encuadraria todo lo relative a los Centros de contratacién
incluida la regulacidén de las relaciones mercantiles entre los
transportistas y los cargadores que utilizan este servicio,
correspondiendo a la legislacién mercantil la regulacion de lag
relaciones Juridico-privadas de los empresarios mercantiles vy
comerciantes como tales, con excepcién de lss relaciones que
ligan a los transportistas Yy cargadores. O bien puede otorgarse
el cardcter preferente a la legislacidén mercantil de modo aque en
esta materia se incluyan +también estas relaciones privadas y
limitando el alcance de la materia relativa 8 los Centros de
contratacidén a la regulacidén interna de 1lsa ingtitucidon y a la
regulacidn administrativa de lss relaciones que se produzean

entre ella y los transportistas y cargadores.

25 E1 TC suele utilizar esta expresién. Con frecuencia, a 1a
hora de resolver un conflicte alude & 1a prevalencia de uno de
los titulos aduciods a lo largo del conflicto. Sin embargo, esta
expresion no es afortunada y puede conducir a error puesto que,
en puridad, en nuestro sistema de dirtribucién comptencial no
existe prevalencia alguno entre los titules competenciales, sino
s6lo entre los actos de ejercicio de estos titulos. No obstante
en alguna ocasién, como veremos, el TC parece haber recurrido a
un oierto prineipio de prevalencia de determinados titulos como
criterie para solventar
algin conflieto material de competencias. En estos cssos,
evidentemente, el probelma no es meramente terminoldgico sino
conceptual.
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Naturalmente, al colmar los vacios v resolver 1los
solapamientos el interprete no hace mas que completar 1la
definicidén de las materias. VYV es gue en realidad la distincién
entre las dos primeras fases del proceso de interpretacién
responde a importantes imperativos de analisis y de exposicion,
pero sen la prdctica ambas opsraciones forman una verdaders

unidad.

Las variables que caracterizan sests segunda fase del proceso
de interpretacién y aplicacidén de las reglas competenciales son
fundamentalmente: 1a configuracién de estos criterios de
redefinicion (y especialmente, COomo veremos, 'su cariecter
finalista u objetivo) ¥, en segundo lugsr, su relacidén con las
predefiniciones antes mencionadas (si actidan dentrc de los
limites de las mismas o, por el contrario, si operan al margen o

en contra de ellas).

- Por fin, en 1la tercera fase se califican materialmente los
actos, las resolociones vy ~las disposiciones objeto de los
re=pectivos litigios v sa encuadran en la materia
correspondiente. También agui las varibles gue caracterizan esta
- etapa radican tanto en los elementos tenidos en cuenta a ia hora
de efectuar esta calificacién materisl (el par objeto-contenido o
el par fin-efectos), Como la relacidén que guarda esta

calificacidn con las otras dos fases (si pueden definirse los
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ambitos materiales a partir exclusivamente de los actos de

ejercicip).

Al estudio de estas tres fases del proceso de interpretacion y
aplicacién dedicaré los tres capitulos gue forman la segunda
parte del libro. No obstante, antes de abordar este estudio

quisiera hacer dos advertencias.

La primers se refisre =z una cuestidn conocida pero que tiene
suficiente importancia como para recordarla sn este momento: la
divisién del proceso en las tres étapas cldsicas se justifica
s6lo por sus efectos analiticos v, sobre todo, expositivos, pero
esto no debe hecernos olvidar que este proceso de interpretacién
¥ aplicacidén no es rectilineo sino cireular y que entre sus
distintas fases existe una constante interinfliuencia, hasta el
puntc de que en muchos aspectos, cono veremos, resultan dificiles

de identificar v separar.

En segundo lugar, quisiera advertir que el TC no siempre sigue
&l proceso expuesto o, mejor, no siempre explicita la solucién
dada a las cuestiones que se plantean en estag distintas fases.
En efecto, comuv veremos al valorar globalmente la jurisprudencia
econstitucional, con frecuencia se limita = calificar los actos
objeto de litigio (sin explicitar los parimetros utilizados) vy a
encuadrarlos ein més razonamientos en una de las materias. En

estos casos 21 proceso debe reconstruirse a partir de esta
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calificacién de los actos de ejercicio comptencial. En algin
supuesto esta reconstruccidn nc ofrece preblemas, perc sn ontros,
por ejemple cuando la ealificacidn de los sctos es finalists,
esta tarea resulta prdcticamente imposible de llevar a cabo con

unas minimas garantias de segnridad.

Con todo, antes de realizar esta valoracidén general de la
Jurisprudencia, quisiera avanzar unaz sintesis de los principslesg
criteriocs vtilizados pér el TC a lo largo de las tres fases del
mencionsdo proceso de interpretacidn ¥ aplicacién de las normas

competenciales.

5.1. Progesos de razopamiento objetivgs, finalistas v mixtos .
Concepcion objetiva v finalista de las materias competenciales.

Atendiendo a los criterios empleadeos por el Tribunal, pusden
identificarse en nuestra jurisprudencia constitucional tres
grandes tipos de proceso de razonamiento. Se trata ciertamente de
tipos ideales gque guizd no se encuentren en toda su pureza en
ninguna sentencia, pero que sirven bdra analizar vy #alofar la
Jurisprudencis constitucional relativa a este ' tems.
Concretamente, utilizando una califiecacidn tradieional vy muy

extendida en Derecho comparado, aungue escasamente precisa (28),

28 Como es conocido, en todss las doctrinas - y, muy
especialmente, an la italiana- la distineidn entre las
definiciones objetivas y las finalistas de las materias es uno de
los ejes fundamentales en torno al que gira el debate sobre 1a
distribucién de los ambitos materisles. Se trata, sin duda, de
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podemos designarlos como proeesos o concepciones objetivas,
finaligtas v mixtas -en este dltime caso las porideraciones
objetivas v las finalistas pueden estar, bisn en una posicién

equiordenada, bien en una posicién de predominio de una de ellas.

Como gueda dicho, el analisis de la jJjurispradencia
constitucional lo llevaré a cabo a partir de las tres fasezs del
proceso de interpretacidén y aplicacidn, por ello, para tener una
visidn global de estos tres tipos de Proceso, conviene sintetizar
las respuestas que en ellos se da a las variables gue

caracterizan las tres fases mencionadas.

Pues bien, desds esta perspectiva, la primers constatascién aue
debe hacerse se refiere al hecho de que las tres concepciones
suelen partir del concepto jpridioo—normativo de matseria.
Coineiden, pues, a la hora de responder a la primera variable de
la primera fase del proceso ds interpretacién (el concepto
juridico de wmateria). ' Sin embarg? discrepan en el resto. En

efecto:

una cuestidn celave gque va a constituir también ana de las
principales lineas argumentales de mi exposicién. Sin embargo,
intentaré evitar el esgquematismo gue swpele imperar en egte tipo
de clasificaciones, destacando el papel que la ponderacién de los
fines juega en las definiciones que deben considerarse objetivas
v las zonas grises gque existen entre ambas categorias: ni las
definiciones objetivas olvidan toda referencia a los fines, ni
lags finalistas prescinden por completo del andlisis del objeto vy
del contendio de las actividades.
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A.- Los planteamientos ebjetivos, respectc a Ila segunda de Llas

variables (los elementos definidores de 1las materias), s=se
caracterizan, primero, por sostener la tesis de gue en nuestro
ordenamiento las competencias se definen unicamente a partir de
dos elementos: las potestades o funciones Juridicas (legislacion,
gjecucidn...y v las materias. Segun esta concepcidn, a difersncia
de lo que sucede en otros ordenamientos, el BC no distribuye las
copmpetencias sefialando objetives o fines = alcanzar por los
poderes piblices. Estos =e consideran incorporados a las
potestades v les materias: el legislador constituyente vy
estatutario tuve en cuenta esos fines ¥y objetivos y los plasmd en
potestades v materias de modo gue @ partir de este momento estos
objetivos deben perssguirse, no con cualguier tipo de actuaciodn,

sino con los poderes tasados que el BC distribuvé.

En cuante al concepto de materiz la concepcidn objetiva parte
de la base de que en nuestro ordensmiento (!e#stos conceptos
siempre deben referirse a un ordenamiento determinado; no existe
un concepto 1l6gico y de wvalidez universal de material!) los
ambitos materiales estdn formados por dos elementos que, por
utilizar la terminologia al Bso entre nuestros

administrativistas, aungue alterando en parte su contenido (27),

27 Entre la doctrina espafiola que ha analizado el concepto
de materia competencial cabe citar a J.SALAS "El tema de las
competencias: instrumentacién de las competencias entre el estado
¥y las Administracién local desde la perspectiva de 1a
descentralizacién territorial" en el libro colectivo dirigido por
S.MARTIN RETORTILLO. Ob. cit. en la nota §. Tomo II. p.671. Mas
recientemen, A: BLASCO "Sobre el concepto de competencias
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san:

- De un lado, el objetc material constituido por el sector de
la realidad sceial, juridicamente calificado y acotado, sobre el
que recae la competencia. Como sabemos, este sector de la

realidad estd designado en el B( por referencia a bienes {minas,

montes, aguas...), a institvciones o entidades {(cooperativas,
aferias, bibliotecas «..», @& actividades (industria, agriculturs,
pPesca, turismo...), etc. HNo obstante, si bien se mira, todog

estos objetos, incluso los designados por relacidn a bienes o a
instituciones, en Ultima instancia se refieren a las actividades

humanas ques pueden realizarse sobre los mismos.

Estas actividades son las que constituyen el nucleo del objetc
de las materias competenciales. Ciertamente suelen recaer sobre
un objetoc fisico o gobre un bien vy esto contribuye a
delimitarlas, pero estos objetos fisicos no constituyen elementos
determinantes de 1la definicién de las actividades porgue, como
acertadamente repite el TC, sobre un mismos objeto fisico pueden
desarrollarse distintas actividades humanas (piblicas o privadag)

objeto de distintas materias.

Estas actividades, como toda actuacidn humana, persiguen unos

fines y producen unos efectos. Sin embargo, a diferencia de io

exclusivas” ' Revista Espafiola  de Derecho Administrativg. n.29.
1981, p. 307 y ss.
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gque sucede en la concepcién finalista, en la objetiva, el fin
ntilizado para determinar el objeto de las materias es unicamente
el fin que permite identificar las distintas actividades sociales
como tales, distinguiéndolas de las demds. Se prescinde, pues, de
otros fines gue puedan perseguirse con las mismas o con los actos
de ejercicio vy se prescinde también de los efectos gue puedan
producir en otros &mbitos. Dicho por via de ejemplc, en una
primera ¥y todavia rudimentaria aproximacion, a tenor, por
ejemplo, del Diccionario de la Lengua espafiala, podria afirmarse
que el £Lransporte es una actividad consistente en sl traslado ds
personas o de mercancias de un lugar a otro, la pesca es una
actividad consistente en sacar del agus peses u otros animales
utiles al hombre (o, como dice el TC, consistente en 1la
"extraccecién de recursos pesqueros” ~5TC 113/1983 de 8 de
diciembre) y la agriculturs una sctividad de labranza o eultive
de la tierra. Pues bien, en la concepcidn objetiva, para
determinar si una actividad pusde encusdrarse en la materia de
transporte deberd comprobarse si consiste en el trasliado de
personas 0 mercancias, para loc cual el fin de 1a actuacidn puede
servir pero sélo de forma complementaria, no sutdnoma: s6lo en 1la
medida en gque sirva para determinar si el acto de ejsrcicie
consiste en trasladar personas o mercancias. Si la actuacidn no
tiene este objeto, si consiste en la realizacidn de otro tipo
objetive de actividad, sunque pueda producir efectos sobre 1la
primera, aunque pueds fomentar la actividad de transporte, en

principio, no puede encuadrarse en esta materia. Lo mismo sucede
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con la actividad de pesca, ds agricultura o cualguier otra: se
ponderan los fines de los actos o de log tipos de actividad, pero
para determinar si coineiden con los fines que permiten
identificar las distintas actividades humanas diferencidndolas de

las demas.

Naturalmente, 1la concepeidn objetiva es mas compleja v
sofisticada de 1o que se desprende de esta primera vy no matizada
aproximacidn. Como iremos comprobando, ni todas las actuaciones
relacionadas con el traslado de personas y mercancias pertenecen
a esta materia, ni sdélo este tipo de sctuaciones se encuadran en
la misma. Por ejemplo, como he apuntado antes, mediante criterios
de instrumentalidad o de conexion material, para evitar vaclos
competenciales, se incluyen en los diferentes smbitos materiales
actividades que, en un principio, no responden 31 objsto de 1=
materia. Sin embargo, en 1la concepcidén objetiva gue aqui he
comenzado a perfilar, este primer criterio de definicidén material
sirve de punto de partida, de principio crientador y, sobre todo,
de limite para el restoc de operaciones que constituven el proceso
de interpretacidn y aplicacidn de las reglas competenciales. Esto
mignifica gque, en el santerior ejemplo, segin la concepeidn
objetiva, mediante criterios de instrumentalidad pueden incluirse
en una materia actividades “residuales”, pero no actividades que

objetivamente pertenecen a otras actividades materiales.

- El segunde elemento de las materias es el contenido material
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v 1o constituye el tipo de actividad gue los poderes publicos
pueden ejercer sobre las actividades sociales que constituven el
objeto material. Puede tratarse, por ejemplo, de una determinada
actividad de programacidn, de planificacidn, de ordenacién, de
vigilancia, de inspeccidn, de control, de sancion, de exaccidn,
de subvencidén, de registro, de autorizacion, de certificacién,

ete.

Al igual gque sucede con el cbjeto, el contenido esta
caracterizado por un tipo de actividad, en este caso
exclusivamente de Ios poderes piblicos, caracterizada por una
forma de actuacién especifica ¥ un fin inherente a la misma:
Ambos elementos -tipo de actividad ¥y fin- =s¢ califican mutuamente
¥ sélo son escindibles a efectos analiticos. También agqui el
parametro utilizado para determinar qué tipo de actuacién piblica
corresponde a cada materia se utiliza la legislacién y la praxis
preconstitucionales, redefinidas mediante una serie de eriterios

objetivos.

En realidad, cuando el objeto de la materia es una gotividad

ejercida exclusivaments por entes piblicos (relaseciones
internacionales, defensa, etc.), el contenido y el objeto
materiales vienen a coincidir. 8in embarge, tanto en esta caso

como, sobre todo, en los supuestos en los que el obieto de 1a
materia es una actividad privada (o indistinta, como 1la

asistencia social -9TC 146/1988), el econtenido material, el tipo
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de actividad piblica (de fomento, sanciédn, control...), dessmpefia
una funeidn trascendental a 1a hora de delimitar gl alcance de
los dis£;hfos ambitog materiales: contribuye decisivamente a
acotar, de entre todas las actividades relacionadas con los
objetos, aquellas que son propias vy . exclusivas de cada titulo
competencial: cunando el BC se refiere al turismo como materia
competencial, no alude a todo lo relativo a ese fendmenc social,
a todas las actividades socigles encnadrables en principio en
este término, ni siquisra & todas las actuaciones piblicas gue
pueden realizarse en torno al turismo Juridicamente definido. $i
asi fuera seria imposible distinguirlo del comercio, de la
industria, del urbanismo y de otras miichas materias que inciden
en este mismc objeto. En rigor, en el concepto de turismo se
incluyen tan s6lo un tipo concreto de actividades de los poderes
piblicos (por ejemplo, ciertas actividades de policia, de
fomento, etc.) relacionadag con el fendmeno turistico

juridicamente acotado.

Naturalmente, las potestades o funciones Jjuridijcas, segundo
elemente definidor de las competencias, se superponen a las
materias agi definidas. Por Seguir con el ejemplo anterior,
respecto a la actividad de policia o de fomento del turismo puede
ejercerse una funeidn legislativa, una funcidn reglamentaria, uns
administrativa e inclusc wuns actividad puramente técnics. Las
funciones juridiecas no pueden confundirse con el contenide de las

materiass competenciales; sobre un mismo contenido pueden
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ejercerse diversas potestades (28).

Para finalizar ests provisional aproximacidn a la concepcion
objetiva de las materias quisisra insistir en la doble matizacién
que anies avanzaba: cuando se adopta este oriterio no se
desconoce gue toda actividad social y toda actvacidn publiea
persigus unos determinados fines, no se desconoce ‘que, como
atirma el TC en la sentencia 32/1881 de 18 de Julio, las materias

son "actividades concretas del poder respecto de determinados

fines sociales”. Tampoco se olvida que todas las disposiciones y
todas las categorias juridicas, incluidas las reglas
competenciales, son la plasmacién de unos fines especificos.

Significa simplemente la sceptacidn de gue, en &l caso que nos
occupa, estos fines ya los tuvo en cuenta el constituyente -1fune
lo que tuvo en cnenta!- al configurar vy distribuir los distintos
dmbitos materiales. En dltimo término las materias no son mas que
la plasmacidén objetivada de fines sociales genéricos a perseguir

por los diferentes poderes publicos 0, ecomo dice AMATO (29) vy,

28 La idniecz excepcidn, v ain parcial, la constiuyen eciertas
materias como, por ejemplo, la legislacidn civil o mercantil, en
las qus, sl menos parcialmente, el conienido de la materia queda
subsurnido en el elemento funcional de 1la competencia (la funciodn
legislativa, por ejemplo). En estos casos 1la actividad de lom
poderes publicos es la de legislar directamente sobre el ocbhjeto
material.

29 AMATO. 11 siudgcaﬁo di costituzionalitsa s=Rile competenze
legislative dello stzsto e dells regiope. Giuffre. Milan. 1884.

p.335% v =as.
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més recientemente, ANZON (30), lss materias son formas de regniar
Juridicemente los objetos materiales ¥y condensan por elloc el
chjetivo (“lo scope”) de las distintas actividades. 0 por decirlo
con  SCHOLZ: las materias critalizan efectos vy consecuenciag

juridicas tipicas (31).

El BC ne distribuye fines sino poderes tasados que condensan
fines. Por ello, si las materias vya son la plasmacidn que el
constitonyente hizo de unos fines, el interprete no debe
sustituirlo reecurriendo exclusivamente a los objetivos o =z los
efectos de los actos de ejercicioco o de las actividades para
procader a la determinacién del alcance de las materias. Como

repetire, el BC no distribuye fines sinc poderes tasados.

No obstante, también precisamente por eso nismo, por ser las

materias condensacidn de fines, éstos Wltimes no pueden

30 ARZON. "Il nuovo volto delle materie regionali nelisa
recente giurisprudenzs cogtituzionale" en Giurisprudenza

Costituzionale. 1983. p. 1112.

31 R.SCHOLZ "Ausschiebliche und kenkurrierende
Gesetzgegungskompetenz von Bund und Lindern in der Rechsprechunh
des Bundesverfassunggerichts” ern el libra colective

Bundesverfassunggerich wund Grundgesetz. J.C.B.Mohr. Tlibingen.
1976, p.261-282. SCHOLZ aboga por lo que denomina la funktionale
Qualifikation de las disposiciones impugnadas. Una calificacién
gue debe tener en cuenta el objetivo ¥y los efectos {(Ziel upd
Wirkung) de las mismas. Sin embargo, segin SCHOLZ éstos no se
deducen ni de la voluntad subjetiva del legislader ni de ls
voluntad objetiva de la 1ley, sino de las consecuencias tipicas
evaluables de las disposiciones. Y, en consecuencia, el pardmetro
de la calificacidn funcional son los titulos competenciales
entendidos Come condensacidn de consecuencias Juridicas
tipificadas. La conclusidn no es may distinta a la propuesta por
AMATO o por ANZON.
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desaparecer por completo en la interpretacidn y aplicacion de las
reglas competenciales. Al contrario, pueden utilizarse, no como
elementos exclusivos y autonomos, al margen o en conira de las
definigiones objetivas, perc si como elementos complementarios
para cualificar el objeto ¥y ¢l contenido de las actividades que

forman las distintas materias.

En suma, c¢uando se adopta esta concepcidén objetiva las
materias se definen a partir del par objeto-contenido materiai
configurados fundamentalmente en torno a un tipo objetivo de
actividad social y pidblica. De hecho, este par, asi definido, se
convierte en el elemento comin u homogeneo a todas las materias,
dotade de capacidad suficiente como para dar cardcter de
verdadera clasificacidén a lay listas competenciales y para
convertir las materias en d4Ambitos mutuamente excluyentes. Por
debajo de la como minimo aparente diversidad de criterios
utilizados por el BC pars designar las distintas materias, ese
eriterio comin (objeto-contenido) puede permitir 1la definicidn

per relationem de las materias competenciales.

Asi parece aceptarlo el TC, vya que, por regls general,
adnite que todas las materias pueden reconducirse a este esquema.
Tanto las designadas por relacidén a un bien, = unsa institucién, a
una rama del Derecho, como, incluso, las que el BC delimits de

modo, prima facie finalista, es decir, aquellas en las gque la

materia s=e configura por relacién a la obtencidn de un



86
determinado fin (por ejemplo, las de fomento de 1la industria,
defensa del patrimonie cultural, defensas del consumidor...). El
Alto Tribunal ha puesto de manifiesto en varias sentencias gue al
amparo de este tipo de titulos no pueden atraerse actividades
cbjetivamente correspondientes a otros titulos competenciales ocon
el pretexto de con ellas se cumplen los fines que el BC atribuve
8 esas materiss (argumentando por ejemplo gque contribuven “al

fomento de 1la investigacidn” o a la defensa del patrimonio

cultural" ).

En suma, tampoco respecto a estas materias presuntamente
definidas de forma “finalista”, el fin o los efectos pusden
actuar como elementos exclusivos y prevalentes de clasificacidn.
La alusidén al fin, como comprobaremos en el capitulo 6, si alguna
funcidén tiene es la de indiecar una directriz o un objetivo a
seguir por la actividad definida a partir del objeto vy del
contenido, pero por si =6la no permite atraser actividades
encuadrablies en otros dmbitos materiales. De hecho, a tenor de 1a
Jurisprudencia constitucional ¥y acogiendo la distinecién de
WROBLEWSKL entre reglas  teleoldgicas v reglas directivas,
deberiamos afirmar que las disposiciones gque designan

"finalistamente" las materias son mas directivas que

teleoldsicas, en la medida en gue mas gque establecer “"los fipneg

que deberian llevar a cabo los destinatarios” de las miswmas,

“sefialan las funciones que deberian realizar mediante algun tipo
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de actividad (objetivamente congiderada)” (32). Estag directrices
pueden acotar el ejercicio concreto de estas competencias por
parte de su  titular pero, repito, no le permiten atraer
submaterias propiss de otros ambitos wmateriales. Asi 1o hs
reconocido el TC en numerosss sentencias come, por ejempla, en la
STC 359/1882 de 30 de junio respectc a la materia de “promocion
econdmica” o en la 71/1982 de 30 de noviewbre sobre defensa del

consumidor.,

En cuanto a la tercera varisble de esta primera fase, debe
destacarse que en la concepeién objetiva las fuepntes utilizadas
rpara dsterminar el objeto y el eontenido de las materias, el
parametrc para determinar Que actividades sociales y pnablicas
deben incluirse, en un primer momento, en cads materia, viene
constituido fundamentalmente por la legislacidn vigente en el
nomento #r el gue entraron en vigor la Constitueidn vy los
Estatutos. Sin ambargo, como veremos, esto no significa que
proclame la petrificacién de 1los ambitos materiales, ni que no

acepte otras fuentes complementarias.

No obstante, comoc gueda dicho, estas predefiniciones suelen
requerir una redefinicidén para evitar vacios, duplicidadesg v

antinomias. Agui se inicia la sggunda fase del proceso de

32 J. WRCBLEWSKI. Constitugidén v  teoria

interpretacidn_ juridica. Civitas. Madrid. 1985. p. 104-105.
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interpretacidén v aplicacién de las reglas competenciales. fn ella
el Tribunal utiliza diversos criterios de redefinicion. Unosg,
como el principio de especialidad, se basan en el simple
contrastie entre los titulos presuntamente solapados, otros, como
los de instrumentalidad o de conexiédn rmaterial, parten de 1s
ponderacioén de las actividades objeto de litigio, encuadréndolas
en las materias con las gque mantienen una mayor Iconexién

instrumental o matsrial.

4 diferencia de lo gque suceds en los planteamientos
finalistas, &n los objetivos estos criterios se aplican

respetando dos premisas fundamentales:

-Primera: en el caso de log criterios de instrumentalidad o de
conexidn material, gque son sin duda los mAS numerosos, las
ponderaciones para determinar el tire vy el grado de las
conexiones materiales o instrumentales existentes entre el acto
objeto del litigio vy las materias en conflietec, no se pondera el
fin de esos actos de ejercicio competencial, sino el del tipo
objetivo de actividad a la que este acto pertenece: se pondersa el
fin que girve para determinar el tipo de actividad humana a la
que pertenece el acto, pero no los efectos gue éste puede
producir en otros dmbitos materiales o la comunidad de fines o de
objetivos (que por contraste podriamos denominar secundarios o

derivados) que pueda tener con esas otras materiase (ecfr. capitulo

5.
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- Esta primera carscteristica se completa con la afirmscidn,
va apuntada, de gque eso0s eriteriocs no pueden servir para atrasr
hacia un édmbito material actividades que objetivamente pertenecen
a otra materia. Las predefinicicnes actuan como limite en 1a
aplicaciéﬁ de estos criterios, que s6lo operan como criterios
para evitar los vacios y las duplicidades que puedan quedar
despues de efectuar las predefiniciones, sin entrar nuwneca en

contradiceidén con las mismas.

En cuanto a 1l1a Lerpera  fass del proceso, el planteamiento
objetivo califica materialmente ios actos de ejercicio
competencial a partir dnicamente del objeto (tipo de smctividad
socisl) y del contenide (tipo de actuacidn publica sobre ese
objeto) de los mismos. Prescinde de los efectos gue pueds
producir en otras materias y de los fines secundarios o derivados
gue pﬁeda perseguir. El dnico fin que al que atiende es el gue 1le
permite identificar el tipo de sctividad social ¥ de actuaciocn
publica que caracteriza cada materia. En suma, utiliza el fin que
permite identificarlas como tales {el traslado de mercanciis o
personas respecto a la actividad de trasporte), no otros efectos
o fines (por ejemplo, 1los efectos o los objetivos relacionados
con el comercio exﬁerior, con la seguridad publica o con 1s
politica de precios que puede tener la actividad de traslado de

perscnas y mercancias).
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Naturalmente, como ya he apuntsdo y razonars en &1 capitulo &,
esto no significa que la calificacién material de los actos de
ejercicio se configure como una simple operaciodon de subsuncidn
logica. Los actos pueden contribuir a ir delimitando el alcance
de los diferentes dmbitos materiales, que no estdn cerrados y
completamente prefijados. Sin embargo, en la concepcién objetiva
los actos de ejereicio no pueden gservir como criterios
fundamentales de definicién ni de redefinicidn de las materias;
al contraric, deben operar dentro de los limites que les fijan
esas predefiniciones, redefinidas o adaptadas al nuevo sistems de

distribucién competencial mediante criterios objetivos,

Para finalizar esta provisional aproximacién a la concepciodn
objetiva del procesoc de interpretacisén tan s6lo guisiera apuntar
que su distincidn respecto de los planetamientos finalistas en lsa
practica @ menudo resultz dificil de precisar. Asi, por ejemplo,
hemos podido comprobar que los planteamientos ochjetivos ne
excluyen la ponderacién ni de los fines de los distintes tipos de
actividad, ni de los que corresponden 2a los actos de ejercicio.
Excluye la ponderacién de los fines sencundarios, pers no de los
qQue caracterizan esas actividades. E3l problema radicars por tantﬁ
en determinar si el fin utilizado es el gque permite identifiecar
actividades sociales y piblicas y distinguirlas de las demas. En
muchos Casos esta distincién sera clara, en otros no.
Precisamente, a mi entendser, éste deberia ser uno ds los puntos

cruciales de los debates tendentes a la resolucidn de log
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conflictos materiales de competencias: dgterminar si el fin
utilizado para encuadrar los actos de ejercicio en una materia,
es realmente el fin de las actividades gque constituyen el cbjsto
y el contenido de las distintas materias a tenor de 1=z
definiciones vy redefiniciones cbjetivas de las mismas o =e

prescinde de estos fines objetivados.

B.- Frente al planteamientg objetivo estad el que podriamog

calificar ocomo finalista o finalista purs. En é1 1sa ponderacién

de los fines se oconvierte en el eriterio exclusivo o, cuanto
menos, predominante para determinar el alcance de las materias.
Se trata, sin embargo, del tipo de razonamiento utilizado con

menor frecuencia por el TC.

Respecto a 1la primera fase del bProcesc egta concepcién
finalista se caracteriza por el hecho de definir las materiss
como un conjunto de fines u objetives a aleanzar por los poderes
pPiblices a través de cualguier tipoe actnaeién. En este caso se
prescinde del objeto y del contenido objetivo de lag materias o
g0 les reconoce un valor secundario, puesto dque, dadas
determinadas circunstancias, cualquier actividad, atendiende a
sus efectos o & sus fines, puede encuadrarse an un ambito

material.

En estos planteamientos las fuentes de las que se extraen los

fines u objetivos gque acotan las distintas materias suelen ser
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las mismas que las utilizadas en los enfoques objetivos, aunque

con frecuencia no ge explicitan.

Ciertamente también en este caso pueden producirse
solapamientos y vacios despues de efectuar una primera definicidén
finalista de las materias objeto de 1litigio. Para solventarlos
puede recurrirse al contraste sntre titulos o a la ponderacidn de
las conexiones Ffinalistas o de otro tipo existentes entre los
diferentes ambitos materiales predefinidos y el tipo de actividad
a la gue pertenece el acto'impugnado. Asi se hace sn algunas
sentencias. 8in embargo. lo normal es que ests redefinicidén se
haga a partir de los actos de ejercicio, es decir, pasando
directamente a la tercera fase del proceso. No =se ponderan
titulos, ni los tipos de actividad en los due previamente se
encuadran los actos de ejersicio, sino que, en caso de vacio o de
solapamiento, se& recurre exclusivamente a los efectos o a los
fines del acto concrete de ejercicio v S¢ incluye en la materis

€n que estos tengan mayor inciden o mayor coincidencia de fines.

Naturalmente para calificar materialmente los actos de
ejercicio se tiene en cuenta fundamentalmente los efactos que
puede producir o los objetivos que persigue. El objeto y el
contenido objetivamente definidog tienen vn valor secundaric. De
hecho, segén la forma de ser ejercido, un acto puede egncuadrarse
N uns materia o en otra, a tenor de su mayor o menor incidsncia

en los distintos dmbitos mnateriasles.
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En definitiva, en 1la concepcidn finalista, actividades que
objetivamente pertenecen a nna materia, o actos pertenecientes a
estas actividades, puseden ser straidas por su fin o por sus

efectos prdcticos hacia otras materias.

Como ejemplo de este tipo de plateamiento podria citarse 1z
STC 56/1986 de 13 de mayo, que més adelantes analizaremos con
detenimiento desde distintos puntos de vista, en la que aduciendo
motivos finalistas se enecuadra en las materias estatales de
seguridad piblica ¥y de aduanas ({fen las dos a la vez!l) la
aprobacidn de la ejecncién urgente de unas obras de const?uocién
de unos Cuarteles de 1a Guardia Civil, de una Comisaria de
Policia y de unsa dependencias de adusnas, Ciertamente, ni por su
cbjeto ni por su contenide, la actividad de concesidn de estos
permisos de ejecuncién de obras puede considerarse, por ajemplo,
una actividad advuanera. Més bien se trata de uns tipica actuacién
urbanistica, como de hecho reconocen las dos partes en litigio.
8in embargo, por razones finalistas el TC incluye estos actos en
las materiss de seguridad puiblica ¥ de aduanas. Ctro ejemplc nos
lo ofrece 1la STC 13/1988 en 1la due el acto sjecutivo de
calificacién de una Feria como internacional en aplicscién de la
normativa estatal vigente, no se incluye en la materia de Ferias
internacionales sino en la de comercio exterior “"debido a la
incidencia inmediata (deeste acto) en el comercio exterior" v a

la existencia de "intereses supracomunitarios”.
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C.- El tercer tipo de proceso es el que, a falta de mejor
denominaciodn, he galificadec como mixto., En &1 las ponderaciones
tinalistas aparsecen, bien como equiordenadas respectc a las

ocbjetivas, bien como subordinadas o subsidiarias.

El primero de estos planteamientos es bastante frecusnte en
nusstra jurisprudencia constitucional. Sn primera caracteristicsa
consiste en definir las materias y las competencias a partir de

elementos objetivos y finalistas.

5¢ considera que en estos casos las competencias no se
configuran a  partir udnicaments de potestades o funciones
Juridicas y de materias, sino también de fines u objetivos =z
alcanzar. E1 TC en varias sentenciass parece aceptar esta tesis al
distinguir explicitamente las materias de los fines y al afirmar
que para encuadrar una actividad en una competencia debe
analizarse la materia sobre la que versa ¥, ademds, su finslidad.
Asi se hace, por ejemploc, en la STC 6471983 de 24 de octubre en
la que un Real Decreto se incluye en la materia de "fomento de la
cultura” porque ésta es una “amplia expresisdn en la gue no parece
dudozo debe comprenderse ia materis vy finslidad del Real Decreto
que eStamos considerando’. El mismo planteamiento parece
aplicarse en la STC 125/1984 de 20 de diciembre en la que, como

veremos, el TC contrapone la finalidad de la porma impugnada a su
contenido material. incluyéndola en materias distintas segiin el
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criterio de clasificacidén utilizado. Como VEremos, en este mismo
sentido pedrian interpretarse sigunas de las sentencias en las
que se afirma que pars resclver los conflictos mnateriales de
competencias debe tenerse presente, "junto con los definidos
imbitos competenciales, ia razén o f£in de la norma atributiva de
competencias, y el contenido del precepto cuestionado” (por todas

cfr. 8TC 48/1984 de 5 de abril).

A los wmismos resultados se liega a través de aquellos
planteamientos en los gque se acepta que las competencias estan
formadas sdlo por: potestades Juridieas ¥y materias, pero éstas
tltimas no se definen wnicamsnte =z partir de su objeto vy de su
contenido, sino también de 1los fines sociales que pretenden
alcanzarse desde cada una de las materias, de modo que cualguier
actividad que por sus objetivos o sus efectos incida en estos
fines debe encuadrarse en la referida materia, sungue por su

objeto y su contenido pertenezca a otro dmbito material.

Recuerdese que sn este tipo de concepciones, gue por comodidad
califico como finalistas, el fin que se utiliza para encuadrar
materialmente a los actos de ejercicio competencial no es el fin
tipico de 1las distintas actividades humanas -2l fin que permite
identificarlas como tales y distinguirlas de las demis~, =ino los
otros fines o efectos que por ocontraste he calificado como

secundaries o derivados,
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En prineipio, cuando se aplica este tipo de razonamiento
mixto, en las distintas fases del proceso de interpretacidn, el
TC efectna ponderaciones objetivas y finalistas v declara
prevalente la materia que, segin estas ponderaciones, tiene méas
relieve en cada caso concreto. Sin embargo, normalmente, como se
desprende de lo que acabo de apuntar, en este tipoc de
planteamiento, al igual que sucede con el finalista puro, 1a
segunda de las fases del proceso suele obviarse y, de hecho, la
fase fundamental ez la de la calificacion de los actos concretos
cbjeto de los correspondientes litigios. En este casoc, esos actos
se califican atendiendo, por un lado, a su objeto ¥ contenido vy,
de otro, a los efectos précticds que pueden producir y a los
objetivos o fines (secundarios) que pretenden alcanzar. Y, hecho
ésto, si desde una perspectiva objetiva puede incluirse en una
materia y desde una perspectiva finalista puede incluirse en
otra, al actuar ambas coneepciones de fornma equiordenada, se
resuelve el conflicto concreto atendiendo al grado maver o menor
de conexién que diche acto mantiene con las dos materias,
encuadrandolo =n aguel ambito materiasl con el que a juicio del TC

tiene mayor conexién.

Asi-pues, también con este tipo de planteaminetos mixtos una
actividad que objetivamente pertenece a una materia, puede
encuadrarse en otra -o puede atribuirse s 1ls titularidad de otro
ente-, en atencidén a los fines perseguidos por esta actividad o a

los efectos que presumiblemente éstos pueden producir sobre la
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materia en la que se decide inclvirlos. La coincidencia de fines
o los efectos previsibles (los "reassonable effects” ) permiten
atraer hacia una materia -o hacia la titularidad de otre snte-

actividades gue objetivamente pertanecen & otra materia.

Como ejemplo des este tipolda razonamiento podria aducirse 1s
STC 125/1984 de 20 de diciembre relativa a la concesion de una
distineidén especial a determinados hoteles. En ella se debate si
tal actuacidn debe incluirse en la materis de turismo o en la de
comercio exterior. El Tribunal sostiene que por su objeto y por
su contenido (explicitamente determinado en egta sentencia a
partir de la forma de agtuscidp ~fomento- 'y 1a finalidad

definitoria de este tipo de sctuscisén ~"la promo¢icn turisties™-)

puede encuadrarse en la materia de turismo, pero por sus efectos
podria también situarse en la de comercio exterior. Para el TC en
este csso existe una "concurrencia imperfeecta de titulos (gue)d
obliga al interprete ...a una tarea de ponderacidn, dificilmente
cenceptualizable y, por fuerza casuistica”. Concretamente valora
en grado de conexién gue la disposiciodn impugnada tiene desgde el
punto de vista de sus fines o efectos con el comercio exterior y
el grado de conexidn que mantiene desde el punto de vista de su
"contenido material® con el turismo vy llega a 1la conclugién de
que “la finalidad de 1la norma, enr cuanto la vinecula sélo
débilmente con &1 comercio exterior, debe ceder en este caso
frente a su contenido material, este es, obliga a interpretarla

como norma que disciplina ls actividad turistica" (F3.1).
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En este tipo de planteamientos el TC se ve forzade = COMPATEY
categorias absolutamente dispares (concretamente pondera si el
grado de conexién finalista con una materia es superior al grado
de conexidén objetiva con otra) y de ahi deriva “1la dificultad de
conceptualizacién” de la ponderacidn, que el propic TC proclama,
vy el cardcier "forzosamente casuistico” vy, en suma, el

subjetivismo v la indeterminacidén de la misma.

La segunda wvariante del sistema mixtoc es la que aplica low
criterios finalistas como subsidiarios de los objetivos. Cuando
se considera que éstos no son suficientes para encuadrar una
determinada actividad en alguna de lags materiss competenciales,
s& entra a ponderar los fines. Asi, por ejemplo, en la STC
88/1986 de 1 de julio el Tribunal comienza afirmando que, en
principio, 1las materias de defensa de la competencia y de
protececidn del consumidor pueden distinguirse objetivamente
partiendo:

"del criterio consistente en considerar Qune el primerc
de ellos -la defensa de la competencia- se refiere a la
regulacidn de la situacién re¢ciprocs de las
Enpresas...en el plano horizontal...; mientras gue el
segundo aspecto -~defensa de 1los consumidores- hace
referencia 8 una situacidn distinta, en tante que el

consunidor asparese como destinataric de unos productos
ofrecidos por las Empresas" (fj.4).

Sin embarge, continua el TC, esta distincién cbjetiva no esg

suficiente:;
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“esta diferencia general no obsta a la posibilidad de
gque en la regulacidén relativa a la ordenacion del
meregadoc existan normas que se ocupen de cuestiones
relativas a ambos campos”(fj.4).
Por eilo, al ne poderse aplicar el eriterioc de aespecialidad
entre las dos materiag:
“resulta particularmente necesario acudir a criterios

teleogdgicos, precisando el objetivo rredominante de
las normas (objeto del conflicto)" (£f3j.4).

Evidentemente, a la hors de valorar este planteamiento dabe
tenerse presente que cunalquier propuesta doctrinal debe intentar
que no gueden problemas sin posible solucidn juridica, entre
otras razones, porgue sl TC no puede recurrir al non_ liguet por
falta de norma. Con ello quiero decir gque no cabe negar la
posibilidad de aplicar criterios finalistas cuandc los objetivos
ne sirvan para resolver los conflictos Planteados. Sin embargo el
preblema estd en que en muchos de log casos en los que ge acude 3
esta aplicacidn subsidiaria, 1a insuficiencia de las definiciones
objetivas no parece suficientemente clara, ni razonada. En estos
supuestos, no se produce una aplicacidn subsidiaria del
planteamiento finalista, sinc una aplicacién equiordenada. Dicho
de otra forma, desde planteamientos objetivos, debe aceptarse la
pesibilidad de aplicar criterios finalistas como iltimo recurso,
pero, para gue é€stoc no suponga una abierta conculcacidén de los
prineipios objetivos, la imposibilidad de resoclver el conflicto
mediante su aplicacién debe ser sbsoluta ¥, sobre todo, debe

Justificarse de forms explisitsz.
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Con estas afirmaciones queda insinuada‘ya la valoracién que, a

mi juicio, merecen los distintos procescos de interpretacisdn. Voy
a deecirlo sin eircunloquios: salvando las matizaciones que acabo
de hacer respecto al sistema mixtc de ponderacidén finalista
subordinada, a mi entender, ninguno de los planteamientos
finalistas, ni los puros ni los mixtos, tienen cabida en nuestro
crdenamiento constitucional. Es mas, annque la tuvieran, sn
aplicacidn presenta muchos mig problemas que la objetiva ¥, por
tanto, creo que deberia abogarse por la aplicacidn de ests

iltims.

En efecto, como ya he apuntado anteriormente, a diferencia de
lo que ocurre en ctros ordenamientos como, por ejemplo, el
comunitarioe europeoc ¢ el americano, en nuestro BC, con mas
claridad que la mayoria de los que parten de su mismo
planteamiento, las competencias se distribuyen a partir
ﬁnioamente de dos criterios: las potetades Juridiecas y las
materias objetivamente consideradas. No se reparten la actuscidnp
de los poderes piblicos a partir de uncs fines o unos chjetivos =z
alcanzar mediante cualquier tipo de actuacisdn. Y es gue de hecho
este tipo de distribucidn por fines u objetivos no equivale
propiaments a una atribucién de verdaderas competencias, entre
otros motivos, porgue no puede deducirse de este tipo de
enunciados genéricos de fines a aleanzar, una delimitacién
minimamente completa dsal tipe de actwnacién o del contenido del

poder gue se atribuye a cadsa ente, como es exigible en una
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asignacién de competencias que, no se olvide, gop_siewpre poderes
Lasadog. Asi lo puso de manifiesto J.SALAS respecto al reparto de
competencias de los entes locales durante el franguismo (33), ¥
asl ha sido reiterado por MUNCZ HACHADG respecte al sistems

disefiado en las Comunidades europeas (34>,

Pero, como digo, aunque el rechazo de los planteamientos
exclusivamente finalistas no fuerz tsn claro como a mi entender
lo es en nuestroc ordenamiente, existirian buenos argumentos para
abogar ¢laramente por la concepcidn objetiva. Para ello basta eon
observar el grado de indeterminacién gue tienen las competencias
en loshordenamientos como el europeo (véase por todeos el trabajo
que acabo de citar de HMHUBOZ MACHADG). Por otra parte, los
problemas a los gque aludiré de inmediato, de subjetiviemo,
activismo judicial y falis de previsibilidad, de uniformidad, de

Beneralidad y de control de ls Jurisprudencia, es evidente gque se

33 En efecto, J.SALAS exponia ¥ Justifiecabs la ides de qus
los fines no sirven para scotar compeifencias en =u trasbajo "El
tema de las competencias: instromentalizacidn de las relaciones
entre el Estado y la Administracién local desde la perspectiva de
ta descentralizscién territorial” en o1 libro colectivo citado ep
la_nota 8, Tomo II. p.587. SALAS, refiriéndose a las definiciones
teleoldgicas que ciertas Jleyes hacian de las competenciss

municipales, afirmaba que en ellas sSe establece, si, 1ia
finalidad de 1z actuacidén municipal, pero no se fijan las

teconicas a través de las cuzles van a poder alcanzarse los fines
que se sefialan”, no establecen el modo de actuacidn concreto gue
la Corporacién puede utilizar para conseguir los fines..." vy, en
consecuencia concluisg, no girven para delimitar A&mbitos
competenciales, en =21las no "pude hallarse el reparto efectivo de
competencias”,

34 MUNOZ MACHADO. "La ordenacién de las relaciones del
Estado y las Cemunidade Autdnomas e¢on la Comunidad Europesa”
Revi . 3 i n.i4,. 1985, p.17-18.
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agraban cuando se utilizan los planteamientos finalistas, médxime
cuandc en estas ponderaciones no se basan en comprobaciones
empiricas, sino en genéricas apreciaciones aprioristicas (cfr.

capitulo 6).

Mo creo que sea preciso insistir en el hecho de que afirmar
que el =sistema de distribuecién de competencias establecido en el
BC no se basa en el reparto de fines g alcanzar sino en el de
poderes tasados, no significa que el constituyente olvidé que
toda actuacién tiene un fin, sino quelestablecié los mecansimos
concretos con los que alcanzarlos, por ello la ponderacidn de los
fines puede servir para interpretar vy aplicar las reglas
competenciales, para determinar el coﬁtenido de estos poderes o
mecanismos tasados, pero no puede servir para atrser hacia un
dmbito material actividades encuadrables entre los mecanismos o
Poderes tasados de otra competencia, definidos a partir de las
fenciones Jjuridicas (legislacidn, ejecucidn...), los tipos de
actuacion piblica (fomento, control, regulacién, inspeccion...) vy

los objetos (actividades sociales o piblicas).

Completando esta valoracidén global de 1a Jurisprudencisa
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congtitucional, deben destacarse dos rasgos importantes: de un
lado, el hecho de gque el TC nc define o, nejor, define poco (se
trata en realidad de una cusstidén de grado) el alcance de las
materias cobjeto de los conflictos que llegan a su consideracioén v
no explicita, o explicita poco, los ecriteries de redefinicién
utilizados. Deja en 1la penumbra amplias fases del proceso de
interpretacidén y aplicacidn, vy, en consecuencia, las decisiones
aparecen poco razonadas o Jjustificadas. Es més, cuando estas
definiciones y eriterios se explicitan, aunque sea parcialmente,
suslen carecer de la ecapacidad de generalizacion suficiente para
dar seguridad v controlasbilidad al proeceso de interpretacidén vy
aplicacidn de 1las reglas competenciasles. En resumen, en nugstra
Jurisprudencia constitucional (y en nuestra doctrina) falta 1a
elaboracidén de categorias generales con las que abordar la
compleja tarea de delimitar lss materias competenciales (colmanda

vacios, estableciendo criterios de prevalencia, etc.)

Entiéndase bien, cunando afirmo gque el TC no define o define
poco el alcance de las materias no pretendo poder de manifiesto
el hecho obvio de que el TC no 1lleva a cabo definiciones
generales y abstractas de 1las materias econ pretensiones ds
exhaustividad y omnicomprensidn (empresa ciertaments imposible de
realizar). Buisro significar, simplemente, que, por regla
general, no deslinda o define las zonas de presunta interferencisa
que se plantean entre competencias afines en los casos que llegan

a su conocimiento. No delimita explicitamentes estas especificas
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zonas materiales conflictivas, ni por contraste entre los dmbitos
colindantes (sefialando hasta donde 1llega una ¥y donde empieza la
otra), ni por referencia a wuna de ellas (lo que permitiria
presuponer que el resto se atribuye técitamente & los otros

ambitos materisles).

Dicho de_otra forma: el Tribwonsl no especifica o especifica
poco los tipos genéricos de actividad cbjetiva que se encuadran
en una materia o, mejor, en loz dmbitos de la misma en los gue se
plantean los distintos conflictos competenciales: define poco el
objeto ¥ el contenido material - o, en su caso, los fines- de las
actividades qgue forman parte de las materias o de las submaterias
en conflickto. Por decirle ean terminologia hoy al uso, la
generalidad de la subnorma constitucional ecreads por el TC para
“sustituir” a los titulos competenciales del BC, cuando existe,

es minima.

£l Tribunal justifica la no explicitacion de log eontenidos
abstractos de las materiss afirmando que ésta e= una tares

inncesaria (35) y arriesgada (38}, entre otros motivos porgue la

33 Asi, por ejemplo, en la STC 37/1981 de 18 de noviembre
relativa a Centros de Contratacidn de Cargas en Transportes
Terrestre de Mercancias, el Tribunal sostiens gue:

"no es necesario, para dar solucidn = lsa controversis

agui planteada, entrar en ulteriores precisiones acerecs

de cudl sea el criterio adecuado para  trazar log

limites entre 1la legislacidn mercantil v las otras

ramas del derecho, pues es claro que sea cunal =sea 21

criteric que se adoptase, aquella habra de ineluir en

tode caso la regulacién de las relaciones juridico-

privadas de los empresarios mercantiles o comerciantes
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elaboracién jurisdiccional de esas categorias generales podria
producir excesivas rigideces en el sistema de distribucién de

competencias (37).

en cuanto a tales"(f£fji.3).

Con todo, debe aceptarse gque en este casc el TC delimita,
aungue de forma muy fragmentaria, el alcance de la submateria, va
que identifica el tipo objetivo de 1la actividad impugnadsa antes
de encnadrarla en la materia de legislacidén merecantil. Sin
embargo, un buen ejemplo de que en esta wmisna materia el TC
hubiera podido delimitar eon un grado superior de generalidad las
zonas colindantes con otras materias afines nos lo ofrece el
Dictamen del Consell Consultiun de la Generalidad n. 33 de 28 de
octubre de 1982 en el que se explicitan ¥ razonan ampliaments los
limites entre las materias de "comercin interior"” y "legislacién
mercantil”. A mi juicio, comoc razonsré de inmediato, no cabe duds
de que este superior grado de demilitacién de las materias no
suponse petrificacidn del ordenamienta ni injustificado activiswmo
Judieial y, en cambio, propicia la funcidn pacificadora propia de
la Jurisdiccidén censtitucional, a 1la par que la hace mas
previsible y controlable.

38 Por ejemplo, en la 8TC 39,1982 de 30 de Junio se reafirmns
en la innecesariedad, ya apuntada en otras sentencias, y afade la
idea del riesgo que puede suponer la reslizscidn de excesivas
explicitaciones. Concretamente, refiriéndose a la expresidn
"materia laboral” del art.12.2 EAPY, el TC afirma gue:

"seria arriesgado, v previsiblemente, sujetoc a

ulteriores matizaciones que intentaramos la formulacidn

de una regla con vocacisn de mayores pgeneralizacicnes.

Ademés de ser arriesgado, es inncesario, pues la

solucidén del conflicto gue hoy resolvemos no precisa de

estas Eeneralizaciones, pues basts a los designios de
ahora el dejar dicho gue, coneretizando 0, 8i se
quiere, detallando, wuna regulacién material que tiene

en el Estatuto de los Trabajadores su régimen a nivel

de Ley, zual es la gue hace relacidn = los derechos de

los trabajadores en la empresa v 8 lo que se titula

como infracciones laborales de los eppresarios, su

calificacidén de ‘"materia lasboral” no puede ofrecer

duda” (£j.8).

37 Asi lo sostiene TOMAS Y VALIENTE en el Informe antes
citado, aunque es de notar que parecg atribuilr a esta =situacion
un cardcter transitorio en tanto “el Tribunal no dispon(ga) de 1la
agistencia de una elaboracién dogmatica en el mas abstracto planao

de la ciencia juridica espafiola” (ob. ¢it, en nota 1, p.213-214)
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El Tribunal aboga, pues, incluso explicitamente, por una
Jurisprudencia casuistica (38). La fundamentacién tedrica de esta
opcidn se hallaria en la necesidad de aplicar un sistema de
interpretacidn problematico pProximo al método concretizador
propuesto por MULLER w, en el &mbito del Derecho constitucional,
por K.HESSE fundamentalmente. Asi lo afirma, de modo explicito,
TOMAS Y VALIENTE, sosteniendo que el Tribunal en esta materia ha
utilizado la siempre "necesaria kronkretisierung (concretizacidn)
de las normas constitucionales" puesto que '"pocas materias hay
tan claramente necesitadas de esa sgetividad ereativa y
"concretizadora” del interprete supremo de 1la Constitucién
espafiola como su Tituleo VIII" (39). De hecho en alguns sentencia,
como por ejemplo la citada en Ia nota 35, se hace referencia

explicita 3 la concretizacién.

Creo que estén en 1o cierto guienes abogan por el método de
interpretacidén problematico {(siempre gue esté "orientado ¥
limitado por la ley") y aquienes afirman la imposibilidad de
definir las materias como categorias generales con pretensiones
de omnicomprensién. Sin embargo, para situar la cuestidn en lo
que para mi son sus justos términos, deben hacerse unz serie de
precisiones, aun a riesgo de repstir algo de 1o dicho =al
Justificar la definicidon de las materias come categorias

excluyentes;

38 Véase entre otras la STC 125/1984 de 20 de diciembre £5.1
39 TOMAS Y VALIENTE. Ob.cit. en nota 1. p.217
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a) En primer lugar debe tenerse presente que el hecho de adoptar
un sistema interpretativo problemdticoc no significa que el
interprete no parta de una definicidn 0 de una preconcepcion del
contenido de la norma gque debe apliecar (en este caso, del &mbito

material al que se refieren las reglas de comnpetencia).

En efecto, es un hecho generalmente aceptado en la actuslidad
que, salve en aquellos métodos de interpretacién y aplicacién en
los que el Jjuez no se conzidera vineulades o cuando menos
orientado por la ley (40), en todos los demds métodos, se
decanten hacia planteamientos mias sistemdticos o Io hagan hacisa
planteamientos mis problematicos, se parte siempre, bien de una
definicidén mids o menos general y abstracta del contenido de las
normas para iniciar el proceso de "subsuncién”, bien de unsa
predefincién o preconcepcién del llsmado “"programaz normative"
{cuyo contenido v limites varis segin las tendencias doctrinales)
para iniciar el proceso de “econcretizaeién”. 1Incluso cuando se
parte de los casos concretos para buscar desde ellos “"1lo0 gue es
derecho" en cada supuesto (41), el interprete siempre =e
considera orientado y limitado por el Dereche positivo. Su
procesc tépico de hallar el Derecho tendri come punto de

referencia dialéctico una determinada pPreconcepcidn de las normas

40 Esta tesis tan sélo es mantenida por 1la llamada RBscuels
del derecho libre y algunos planteamientos tdpicos radicales.

41 Véase DIEZ-PICAZO. Experiepciss uridicas v teoris del
derecho. Ariel. Bareelona. 1983, p.213 ¥ ss.
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aplicables (sin ella no puede ni tan siquiera convertirse el casc
concreto objeto de litigio en un "caso juridico"”, detectando sus

elementos Jjuridicamente relevantes) (42).

En resuamen, aungue se adopte un tipo de interpretacioén
problematico, siempre existe una preconcepcidn del contenido de
las normas a aplicar. Otra cosa es que no se quiera explicitar,
aduciendo, en nuestro ca=se, los peligros de petrificacidén o de

excesivo activismo judicial.

Con todo, también estos dos peligros, ds crigen comdan, deben
relativizarse. En primer lugar porgue no exigste unanimidad
doetrinal amcerca de si las definiciones mas ¢ menos ganéricas de

los distintos dmbitos materiasles llevadas a cabo por el TC en los

42 En rigor, c¢omo es sabido, 1lsa sepatracion entre los
planteamientos sistemdticos v los problemiticos, en 1la practica,
no es nitida. Los dos métodos aceptan elementos del medelo
contraric de modo gue normalmente cuando se afirmsa que un método
es sistemético lo uUnieco que se esta diciendo es qie se Lrata de
un wmétodo gue pone especial eénfasis en estos elementos
sistewmdticos, aungque no olvida por completo los propios de un
planteamiento problemdtico. Y al contrario suceds Si hablamog de
vn métode problematico. Asi, por ejemplo, guienss abogan por un
planteamiento sistemdtico aceptan gue el proeceso de aplicacion
del derechoe no consiste en meras subsunciones 1ogico~deductivas,
que el sistema conceptual utilizado no ests cerrado, que los
casos concretos contribuyen a la definicion de las "premisas
mayores” empleadas en el proceso de interpretscidn Vv aplicacidn,
etc. Igualmente quienes defienden planteamientos problemdticosg-
salvo en sus minoritarias versiones radicales- aceptan hoy la
subrisidén = la ley, 1a existencia de unos principios de
interpretacidén deducidos del mismo ordenamiento, la aplicacién de
clertes mecanismos de subsunciédn l1dgica, ete. Este Altinmo hecho,
por ejemplo, lo reconoce el TC al referirse en alguna sentsncia
al proceso de “calificacid Juridieca de 1z materia" como uns
“operacidén de subsuncidén conceptunal” (véase, por ejemplo, STC
80/1985 de 4 de julio fji.1).
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fundamentog de sus sentencias puedan considerarse “normas
decisorias” capaces de compartir con el fallo la misma fuerza de
cosa juzgada. En segundo lugar, porque, aungue asi fuese, ello no
impide ni 1la evolueisdn Jurisprudencial, ni 1limita de forma
absoluta el relativamente amplic margen de maniobra gque en la
concrecion de las normas del BC poseen los distintos érgancs

generales y sutonémicos del Estado.

Por otra parte debe tenerse en cuenta que es precisamente en
la cuestidn de los conflictos de compeltencias, en los que se
enfrentan dogs entes, constitucionalmente equiordenados en este
aspecto, acerca de la delimitacidén de sus regpectivas esferas de
competencias, es en esta cuestidn, digo, en la due mencr es el
peligro de petrificacidén y mds Justificado estd el sctivismo
Judicial. Es en esta cuestién en 1z que la discrecionalidad
interpretativa de los ¢&rganos de los distintos entes es mas
limitada y, en cambio, la capacidad de intervencién del TC debe
considerarge correlativamente més intensa en 1la nedids  en gue

este actua. precisamente, para  evitar que _l1s adaptacidn o

evolucidn del sistema competencial saa actuada de formsg

upilateral por uno de elios.

b) En =egundo lugar debe tenerse presente que en esta materia 1la

formulacidn por parte del T¢ de subnormas constitucionales mas o
menos generales tiene efectus positivos. Por ejemplo, permite un

mejor control del proceso de interpretacidon vy aplicacidén o
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concretizacidén del Derecho (cosa que, como repetiré, ez condicidn
sine gqua non para poder aplicar los métodos problem&ticos). Asi
mismo, contribuye a la realizacidn de la tarea "pacificadors’ que
es propia de toda la Jurisprudencia constitucional, pero que
adquiere un particular relieve en esta materia en la que la cargs
politica de los conflictos es manifiesta puesto gue no en vano en
ellos se delimita el nivel de poder gque corresponde m los
distintos entes dotados de autonomia politea. En este sentido no
deberia olvidafse el hecho ciertamente sintomiatico de qQuie, <Tono
suele observar la doctrina, una de las rszones primerdiales deil
nacimiento y permanecia de los Tribunales Constitucionales ha
sido historicamente y es en la actualidad el de la garantia de 1sa
distribucion del podsr en 1la que se bassan a los Estados

compuestos (43).

Por otra parte, no cabe duda de gue cuanto mas precisas sean
las definicones de las materias ¥, por supuesto, cuanto mis
explicito sea el proceso de razonamiento utilizado pars resolver
los conflictos materiasles de competencias, mayor sera 1s
Previgibiiidad de las decigiocnes Jurisprudenciales ¥
correlativamente menor el peligro de subietivismo judicial. En
realidad el polémice tema del sactivismo Judicial ¥ de 1a
Judicializacidn del sistema de distribucién de competencias no

depende tanto del nidmero de veces en que se recurre al Tribunal,

i ely i Centro de
Estudlos Constltu01onales. Madrid. 198?
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sino de si éste actua siguiendo unos eriteriocs clsros, conocides,
y estables, capaces de garantizar la seguridad v el control de la

actuszeidn Jurisdicecional.

En suma, 1la explicitacidén de 1la Preconcepcidn parcisl del
contenido de las normas distribuidoras de competencias de la que
parte el TC, da mayor certeza vy seguridad a todo el sistema ds
distribucién de competencias y al establecer unos antecedentes
Jurisprudenciales mds claros, coadyuba a lograr la igualdad de
trato en todos los casos similares, reduce, como gueda diche, el
peligro de sgubjetivismo, faecilita 1a actuacién de los distintos
centros de poder al clarificar se campo de actuacidén y, por
dltimo, reduce 1a conflictividad entre elios. En este sentido
deberia recordarse, comoc hace LOPEZ GUERRA, que la Constituciodn
ha optado por un sistema de prevencidn abstracta de las
colisiones normstivas, rechazands lag goluciones a casos
coneretos (que podria articularse a base de chestiones de
inconstitucionalidad, inaplicacién...) v 1o ha hecho,
pPrecisamente, para evitar las “notabiles desventajas en cuanto gz
una definieidn clara de los distintos 4mbitos competenciales,
sobre tftodo en lo que se refiere s la necesaria publicidad y
conocimiento de esa definicién gque vienen exigidos por el

prinecipioc de seguridad juridica” (44).

44 LOPEZ GUERRA. "Colisiones normativas v conflictos de
competencia entre Estado y Comunidades Autdnomas” en el libro
colective Qrganizacidén territorial del _E i

stado  (Comunidades
Auténomasy. Institvto de Estudios Fisclaes. Madrid. 1984. Volumen
IT. p.1iB58,
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Con estas afirmaciones no abogo por la judicializacién del
sistema de distribucién competencial, ni reclamo uns definicién
general, abstracta v cmnicomprensivs de las materias
competenciales, lo Unico gue pretendo es poner de manifiesto el
hecho de Que, si bien es ciertoe gue las definiciones
Jurisprudenciales de los ambitos materiales puede entrafiar
algunos peligros, no 1o es menos que también puede reportar
rindudables beneficios. Esta constatacidon, a mi entender, deberia
ser tenida en cuenta por el TC al resolver los e¢onflictos
materiales de competencias. Deberis partir de la base de que 1ls
mayor o menor generalidad de las subnormas constitucionales o de
las definiciones jurisprudenciales relativas a los distintos
ambitos materiales pude variar. El Tribunal deberia hallar el
punto intermedio entre la definicidn con pretensioﬁes
ompicomprensivas, que, ademds de ser imposible de alcanzar
Plensmente, conlleva los peligros que va conocemos
(petrificacidn, activismo Judicial...) vy la total indefinicidén
que conlleva leos problemas contrarios que también conocemos
(ausencis de control del proceso de interpretacisdn o
concrteizacidn, imprevigidn de las decisiones jurisprudenciales,

mengua de la funcidn pacificadora, peligro de subjetivismo...).

Objeciones similares pueden aplicarse al resto del proceso de
interpretacion y aplicacidén de lag reglas competenciales. Por

ejemplo, como vya he avanzado, el TC con frecuencisz no explicita
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los c¢riterios de redefinicién utilizadog para evitar los vacios,
los solapamienteos ¥ las antinomias que derivan de las
predefiniciones vy, en consecuencia, se ocilta la parte
fundamental del razonamiento seguide en 1sa resclucidén de los

conflietos materiales de competencias.

Repito, no en todas las mentencias faltsz ess explicitacioén, ni
en todas las que falta lo hace en igual medida. También ésta es
una ‘cuestién de grado. Existen algunos casog -cilertamente
excepcionales- en los que el TC, agimilando el concepto ds
contenidﬁ inherente al de contenido presantamente obvioc e
indiscutikle, subsume el acto conecreto impugnado en una materia
de forma inmediatsa, es decir, sin mediar razonamiento
Justificativo alguno. Normalmente eﬁ estos casos el TC aplica unsa
teoria del contenido inherente segtin la cual las materias
tendrian un &mbito inherente o indiscutiﬁle gue no sdlo debe
prevalecer sobre Jlos demds titulos en caso de litigio sin
necesidad de mayores razonamientos, =sino que al mismo tiempo,
debido supunestamente a este cardcter inherente, no seria preciso
Justificar ni explicitar el contenido de ese dmbito. De hecho,
como digo, en estas sentencias los actos concretos se encuadran
en una materia afirmando que pertenscen a su contendio inherente

Pexro no se explicta cual es ese contenido.

En otras sentencias, algo mas frecuentes, 21 TC deduce

explicitamente e1 contenido inherente de laz materias de lo
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establecido en la legislacién o 1s praxis juridica del momento en
el que entraron en vigor la CE y los Estatutes. En estos casos
afirma qgque el tipo de =actividad al qua pertenece el ascto
impugnade forma parte del contenido inherente que tenia una
determinada materia en el "ordenamiento Juridico preexistents" v,
sin entrar a considerar los demdsz titulos aducidos en el litigio,
ni delimitar explicitamente los lindes entre la Primera materia y
éstas tltimas, lo encuadra directamente en aguella, ocultando una
operacidn de ponderacidn o de redefinicidn per relationem entre
titnlos ecompetenciales, que sin duda se produce, bajo el

argumento del contenido inherente.

Estos dos tipos de razonamiento parecen basarse en tres
principios: la definicidn de las materias derivada del
"ordenamiento juridico preexistente" (incluso cuando recurre a la
subsuneién inmediata, en el fondo parece splicar este pardmetro),
un principio de evidencia y un principio de exclusividad, segun
el cual si un acto se considera incluido en una materia neo pusde
al mismo tiempo encuadrarse en otra, econ lo su inclusién en =l
contenido inherente de una materia excusa la necesidad de seguir
el proceso de interpretacidén. Sin embargo, estos treg argumentos

son, a2 mi juicio, inmceptables.

En primer lugar, la definicidn a partir de la legislacién vy la

praxis del moemnto en el que entraron en vigor la Constitueién v

los Estatutos se presenta como una presuncion juris et _de inre
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cuando en realidad es, en el mejor de losg casos, ivris tantum, en

el sentido de qgque debe someterse giempre & un proceso de
redefinicién a la luz de las nuevas normss ¥ principics del nunevo

sistema de distribucidn de competencias establecido en el BC.

En segundo lugar, salvo en casos absclutamente excepclonales,
el principio de evidencia no puede en rigor aplicarse y asi lo
demuestra normalmente el simple planteamisnto del conflicto
competencial. HNi las reglas de competencis, ni los casos
concretos de suscitan los conflictos materiales de competencias
pueden encuadrarse en los “casos obvios" de los gue habla HART

(49).

Por ﬁlﬁimo, tampoco me parece de recibo la aplicacién del
prinecipio de exclusividad en esta fase del razonamiento. Lag
exslusividad se predica de los dmbitos materiales va definidos v
puede utilizarse como limite de 1la interpretacidn, como prineipio
que obliga a redefinir los distintos ambitos materiales, pero no
puede utilizarse como criterio para determinar si un acte

pertenece a una v otra materin.

En realidad, como se ha dicho, en este tipo de razonamientos,
no es que no exista una redefinicidn de las materias en litigio,

Lo que sucede es que egta tiene lugar de forma tdcita.

45 H.L.A. HART. EZE1 concepto de derecho. Editora Nacional.
Buencs Aires. 2 ed. 1880. p.157-158.
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La valoracién de las sentencias en las que se omite una parte
sustancial del proceso de interpretacién o concretizacién ss
clara: si ocomo dice WROBLEWSKI "la decisidén (judicial) debe
exponerse no como un acto de arbitrio, sinc como el resultado de
un razenamiento que puede ser racionalmente pressentadao vy, también
racionalmente controlado (45), no cabe duoda que sgobre ssas
sentencias puede planear la acusacién de un cierto arbitrismo,
ademds de privar a 1la Jurisprudencia del minimo de certeza v
previsibilidad sin los que dificilmente puede funcionar de forma

arménica el sistema de distribuidn competencial.

Es mds, y este es un dato due merece ser destacado, cuando se
omiten partes importantes del proceso de argumentacidn ¥y
Justificacidén de las decisiones Judiciales, no =délo se dificulta
el ejereicio del control de sse proceso de raszonamiento, gino que
en puridad se¢ estd negando 1a aplicacidn misma del método
problematico vy "concretizador”, pretendidamente adoptado por el
TC, va que este métode se basa esencialemnte en la discusidn
(inecesariasmente piblical!) de los pros y los contras de los
argumentos basados en ciertos %fopoi, con el objeto de alecanzar, a
través de este discurrir dialéctico, soluciones convinecentes que

obtengan el asentimiento de la llamada comunidad Juridica (47)>.

46 WROBLEWSKI. Ob. eit. en la nota 27. Civitas. Wadrid.
1985. p.B2

47 VIEHWEG. Tdpica y_durisprudencia. Taurus. Madrid. 1264 .

p.49,
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En suma, 1la publicidad del razonamiento €s esencial para
garantizar su control y, de hecho, para la aplicacidén misma de 1a

téenica del pensamiento problemdtico o argumentativo.

De hecho, como ha puesto de manifiesto E. ALONSO GARCIA, la
negativa del Tribunal =& crear subnormas constitucionales o a
Justificar los razonamientos utilizados en la soluecidn de los
conflictos materiales de competencias ha llevado ya a algunos

magistrados a pressntar votos particulares s diversas sentencias

(48).

Por @ltimo, en un tercer tipo de sentencias el TC explicita
los criterios aplicadeos para resolver vacios, duplicidades y
antinomias y para calificar materialmente los actos de ejercicio,
sin embarge, como veremos en el capitvwlo S, en muchos casos la
aplicacidn de estos criterios no es uniforme, ni tampoco parecen

:
uniformes las pautas seguidas para determinar 1a prevalencia
entre los mismog, nc se razona el porgue de la aplicacidn de un
criterio ni el de su preferencia respecto de los demds. De hecho,
puede afirmarse que estos criterios carecen de la capacidad de

generalizacién_suficiente como para hacer mds segura v uniforme

ls tarea de la delimitscién de las materiasg,

Este es un fendmeno que, dg hecho, afecta a todas las fases

48 E. ALONSQO GARCIA. inter tacid
Centro de Estudios Constitucionales. Madrid. 1984. p.14
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del procesc de interpretacién y aplicacidn. La Jurisprudencia
éonstituoional recurre & una notable y casi nunca justificada
pluralidad de métodos ¥y de criterios de interpretacién.
Ciertamente, no se trata de negar la posibilidad de aplicar esta
piuralidad de métodos o de criterios de interpretacidn, sine tan
solo de apuntar algunos de los problenas gue puede presentar sy

vtilizacidn indiscriminada.

No cabe duda, por ejemplo, gue el empleo de una diversidad de
eriterios para interpretar un mismo precepto constitucional o
estatutario dificulta, la configuracion de las materias
competenciales como categorias excluyentes ¥, sobre todo,
propicia la existencia de una ig;igp;uﬁgngig_gg&nis&igg gque, a mi
entender, y desde la especial finalidad de las reglag
competenciales, lejos de constituir vn objetivo a aleanzar, es un

eligro n mal menor a evitar. La jurisprudencis casuisticsa,
gue ntiliza diferentes métodos ¥ criterios de interpretaciédn sin
articulacién entre elles y sin Justificacién capaz de hacer
izable el sistema, si bien ne impide, si cnanto menes
dificulta la operacidn de construccién de categorias excluyentes,
haciéndola depender de ponderaciones subjetivas ajenas a

pardametros objetivos.

Insisto, no se trata de negar la posibilidad de utilizar
diversos procedimientos interpretativos, pero si de notar gue el

recurso a criterios v métodos que 5e¢ aportan de los aplicados
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habitualmente por el TC deabe considerarse excepcional, debe
razonarse explicitamente y debe ser aplicable y aplicado de forma
general vy continuads siempre Que se den las mismas
circunstancias. En algunos casos cabria dudar del cunplimiento de
estos reguisitos por parte de nuestra Jurisprudencia

constitucional (49).

No quisiera finalizar este conjunto de valoraciones Elobales
sin insistir en gue los aspectos negativos gque, a mi juicic, cabe
imputar a la jurisprudencia constitucional relativa & la materia
agui analizada, no afectan a todas las sentencias. En realidad,
COmo comprobaremos a lo largo del trabajo en muchos temas esos
aspectos negativos constituyen la excepcidén a 1a regla general.
Por otra parte, a la hora de ponderar leos meritos y los deméritos
técnicos de esta jurisprudencia constitucional tenerse presente
que, como observa TOMAS Y VALIENTE en el Informe tantas veces
citado, el Tribunal se ha visto obligado = actuar pPracticamente
en el vacio. La doctrina que en otros campos del Derecho piublics,
come en el de las fuentes del Derecho o en el de los derechos vy
libertades, ha 1logrsdo construir conceptos ¥y tipologias muy
sofisticadss, en el tema, no mencs importante de las distribucisén

de las materias competenciales, ha elsaborado unos conceptog y

48. Sobre 1los problemas gue pueden derivarse de la falta de
homogeneidad o uniformidad de 1a Jurisprudencia constitucionsal en
esta materai véase, por ejemplo, R.SCHOLZ. “"Ausschliessliche und
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz von Bund und Lédndern in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtg"” en la obra
colectiva Bundesverfassungsgericl . J.C.B.MOHKR.

Tubinga. Volumen II. p. 252 ¥ s8.
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unas teorias todavia muy rudentarias. Cowmo decia al principio de
esta introduccidn, el objetivo de este libro no es cotro que el de

intentar suscitar un debate sobre este tema tan falto de

eglaboraciones tedricas.
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PRIMERA PARTE

PRESUPUESTOS DE LOS QUE PARTE LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL
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CAPITULO 2

PRIMER PRESUPUESTG: EL DOGMA DEL LEGISLADOR COHERENTE

1.~ Enunciado v consecuencias del dogmz del legislador ccherente,

El dogma del legislador cocherente tiene unas larga tradicisn
histdriea, unas claras implicaciones ideoldgicas ¥ unas
importantes consecuencias practicas, suficientementes analizadag
por la doetrina (1). En esencia, el dogma de la coherencia Supone

partir de la premisa de gue el ordenamiento juridico forma un

1 Entre las muchas aproximaciones al dogma de la coherencia
del ordenamiento Juridico, +todavia me continuan pareciendo
especialmente agudas las observaciones de CARLOS $. NINO en
Consideracion sobre ] ati iuridica. UNAM. Instituto de
investigacicnes juridicas. Méjico. 1974. p. 85.
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verdadero sistema en el gque sus elementos, 1las normas, sdn
plenamente compatibles, no existen contradicciones entre =llas
(2). Esta premiza normamente conlleva la aceptacidén del principio
de coherencia como argumento interpretativo. Esto significa que
los enunciados normativos deben interpretarse de forma gaue no se
produzecan antinomias entre ellos, para lo cual se recurre, si es
necesario, a lo que BOBBIO czlifica como “interpretazions
correttiva” (3). Ho obstante, en rigor, como seffala TARELLO, 1a
coherencia como argumento interpretativo no tiene porque
fundamentarse necesariamnente en la creencia de que el
ordenamientc es realmente coherente: puede responder a simples
consideraciones préacticas (4. Dicho por via de ejemplo: aungue
noe se aceptase la idea de qgue el BC e decanta por la no
duplicidad entre las materias, razones pricticas podrian

aconsejarla e imponer la aplicacidn del argumento interpretativo

de la coherencia.

No es precisc insistir en gue cuando yo utilizo agui el dogma
del legislador coherente, lo hago de forma libre, no riguro=za. Lo
empleo para significar que, seguin 1la Jurisprudencisa

constitucional dominante, entre los titulos competenciales del

2 BOBBIO. Teoria _dell ordinamento giuridico. Giappichelli.

Turin. 1980. p.80 y ss.

3 BOBBIQ., Voz "Antinomia" en el Novissimo Digesto Italiano.

Ed. UTET. Turin. reimpresidén 1981.

4 TARELLO. L' interpretazione della legge. Giuffre. Milan.
1980, p.3B3.
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BC, no existen solapamientos, no existe lo que en la doctrina
germanica se denomina doppelzustandigkeit, duplicidad
competencial. Por decirlo con las palabras utilizadas por el
magistrade RUBIO LLORENTE en su voto particular a la STC 91/1484,
de 9 de octubre: “Una competencia no puede corresponder al mismo
tiempo ¥ en las mismas circunstancias, con el mismo alcance v

sobre la misma materia el Estado v a una Comunidad Auténoma” (5.

En suma, el Tribunal suele partir del principio de gue el
legislador =al distribuir los 4mbitos competenciales no puede
haber gquerido atribuir el ejercicio de 1la misma actividad al
Estado vy a una Comunidad Autdmoma utilizando dos titulos

competenciales distintos.

Mis concretamente, refiriéndonos a la duplicidad material, el
TC suele partir de 1la premisa de que entre las wmateriss
competenciales no existen zonas de soclapamiento: a cada titulo le
corresponde de forma sexclusiva un émbito material propioc. $i =e
tienen en cuents los dos elementos que componen &l concepto de
materia del gue sunele partir el alto Tribunal, la no duplicidad
material significa que no pusde realizarse el mismo tipo de

actuacion Jjuridiea (contenido material) sobre un mismo objeto

S Inelusos en esta sentencia, la duplicidad competencial
denunciada por el voto particular, se produce por una defectnosa
calificacidn de los Decretos impugnados que &1 Te considera que
pertenecen a dos materias distintas, cuando, como sefiala el voto
particular, en realidad =son ejercicio de una 1nica materia
competencial.
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{objeto material) a partir de dos materias competenciales
distintas, aungue los actos de ejercicioc sean plenamente
compatibles. Naturalmente, en sstos casos -contrs lo que a vsces
parece sostener el TC-, 1la compatibilidad, la coordinacidn e
incluso la identidad de contenido de los actos realizados desds
dos materias distintas, no evits 1s duplicidad, =ginc gue 1ia

confirma.

Segin he‘ intentado Justifiear en el capitulo antericr, la
pretensidn de establecer un sistems de distribucisdn de
competencias coherente, sin solapamientos, se deduoce claramente
de uns interpretacidn sistemética de las listas de competencias
del BC. De ahi deriva, a nmi Juicio, la exigencia de aplicar en

nuesktro caso el argumento interpretativo de ia coherencia.

Por otra parte, la aceptacidén de ssta Premisa tiere una serie
de consecuencias précticas qQue, consideradss en su conjunto, a mi
entender, merecen una valoracidn positiva. Las mas importantes ya
fueron analizadas en paginas precedentes. Quisiera recordar las

tres de mayor relieve.

En primer lugar, la no duplicidad competencial en principio
contribuye g una actuacidén méds eficaz y racicnal de las
Administraciones piiblicas, evitando interferencias, conflictos v
despilfarre de recursos. En segundo lugar, garantiza vona mas

facil identificacidén de los entes titulares de las competencisas
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¥. con elle, facilita el ejercicio del control piblico sobre los
mismos. Por udltimo, como advierte J.SALAS, garantiza la antonomia
de los diferentes entes al asegursrles un ambito de actuaciodn
propio v exclusivo (8). Especialmente garantiza la autonomia de
las CCAA puesto gque, al hallarse en uns posicidén de relativae
debilidad frente al Estado, el solapamiento generalizado de
competencias equivaldria en la practica a su inactividad ¢ a una

actividad residual y complementaria.

Pero a los efectos de esta trabajo la negativa a aceptar la

doppelzustandigkeit tiene una consecuencia todavia mas
importante, va que afecta directamente al proceso de

interpretscidn de los distintos dmbitos materiales. Me refiero al
hecho de gque este principiec obliga a recurrir a lo gne el mismo
Tfibunal califica como "interpretacién logico~gistemdtica” para
determinar el contendido material que corresponde a cada uno de
los titulos competenciales (STC 25/1983, de 7 de abril, £3j.3).
Esto s=significa que les dmbitos materiales deberan definirse

siempre pexr.  relationem, es decir, delimitando el contenido de

cada vno de ellos por contraste con &l de los demés .

Asi lo proclama explicitamente el TC 2n varias ocasiones. Por

6 J.SALAS. "El1 tema de las competencias: instrumentacidn de
las relaciones entre el Estado vy la Administracién local desde 1a
perpectiva de 1la descentralizacién territorial” en el libr
colectivo dirigide por §. MHARTIN RETORTILLO Rescentralizacian

administrativa v organizacisn politicea. Alfaguara. Madrid. Tomo
IT. p.318 y =s.
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ejemplo, en =1 £j. 4 de la ST 76/1983, de 5 de agosto en sl gque
afirma que “"la fijaecién de su contenido (el de las materias
competenciales)... supone a su vez una delimitacion del contenido
vy alcance de aquellas competencias que se definen por referencisa

g ellas".

Este criterio aparece todavia mis claramente expueste en el
£5. 3 de la BIC 72/1883 de 29 de julio en el qus el TC, pars
resolver la cuestidn de si  1a parte del ordenamiento juridico
dedicada a las cooperativas debe incluirse o no en el Derecho
mercantil, afirma que, sea cual sea la "posicidn doetrinal acerca
de =1 1las c¢ooperativas han de calificarse o no como sociedades

mercantiles”, debe recurrirse a la “interpretacidp sigtemdatica de

los preceptos de la Constitueidén ¥y del Estatuto (se refiere al
del Pais Vasco)" puesto que "ne es admisible una interpretacién
dque conduzea a vaciar de contenido la competencia legislativa de
la Comunidad suténoma en materia de cooperativas” que le atribuye

explieitamente el art. 10.23 del mencionadc Estatuto.

De hecho, en alguna ocasidn el Tribunal, siguiendo wuna
definieidn ya cldsica en nuestra doctrina (7), ha caracterizado

las competencias como "una potestad definids per relationem” (STC

7 Vid. por todos, GARCIA-TREVIJANG. Iratado _de derecho
Adminjistrativo. Revista de Dereche Privado. Madrid. 2 ed. Tomo
II, Volumen I, p.390. Segin este autor "la competencia wviene
definida por 2l econjente de facunltades, de poderes v de
atribuciones que corresponden a un determinado 4rgano en _relacién

con_Jos demas"” .
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157/1983, de 15 de noviembre).

Para acghar de Precissr el alcance del principio
Jurisprudencial de no solapamiento material ¥y antes de proseguir
su analisis (y el de sus relevantes excepciones), conviene
distinguirlo de otras fipuras v situaciones que tienen
caracteristicas v efectos parecidos pero gue no pueden

confundirse con la duplicidad material.

2.z Difersencias entre ls duplicidad material v okras Figuras o

ituscio i

El solapzmiento entre materias competenciales rno puede
confundirse con cotras situsciones en 1las gue el TC acepta la
existencia de una duplicidad de competencias pero ésta, en
puridad, es, o aparepte, o impexrfegta o, siendo real, Og es
propiasmente una duplicidad mateprial. En efecto, comenzando por el
final, no puede confundirse el solapamiento entre dos materias
con situaciones en las que se produce una duplicidad res) pero
ésta deriva, bien de un solapamiento de funciones, bien de uns
concurrencia o compartieidn de una misma materia. Tampoco puede
confundirsge con situaciones en las qus la duplicidad es

imperfects porque, a pesar de gue la actividad realizada desde
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dos dAmbitos materiales es ideéntica, los actos concretos
producidos no tienen la misma eficacia porque, por ejemplo, los
actos estatales tienen una aplicacién supletoria. Por Bltimo, el
solapamiento material tampoco pueds confundirse con situasciones
de duplicidad meramente gzparente. Ejemplos de este 1nltimo
fenémeno serian la aeeptacién de que desde titulos distintos
pueda actusrse sobre un mismo objete fisico. Dentro de este tipo
de duplicidad aparente podrian situarse, también, los
solapamientos que derivan de las 1lamadas actusciones no
competenciales. Con todo, en estos casos el problema esti en
saber cuando wuna actuacién no es competencial, v por tanto la
duplicidad es s6lo aparente, ¥ cuando no 1o es vy, en

consecuencia, existe una duplicidad real y efectiva.

Analicemos, s=ungue sea de formna gsomera, estas situaciones,
plenamente admitidas por el TC, de duplicidad resl, imperfectsa o

aparente, gue, a pesar de no entrafiar una efectiva duplicidad

entre materias competenciales, si guardan con estd Ffigurs una

¢clara afinidad v pueden producir unos efectos practicos
parecidos,

2.1.- Duplicidad funcional.
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Con relativa frecuencia el TC ha admitido un tipo de
solapamiento de competenciss que duizds tenga mayor trascendencisa
practica que el solapamiento entre materias. MHe refiero a la
duplicidad entre funciones juridicas ejercidas sobre nn mismo
ambito material. En este supesto el sSolapamiento no se produce
por la realizscidén de un mismo tipo de actividad juridica sobre
un mismo objete desde dos materias competenciales distintas, sino
por la realizacidn del mismo tipo de funciones juridicas sobre

materias ya compartidas entre el Estado ¥y las CCAA,.

Este fendmenoc se produce, sobre todo, a partir de
interpretaciones extensivas del concepto material de bases. En
efecte, el amplio alecance gque 21 TC suele dar a 1las bases hace
que en ellas no s6lo se incluyan actusciones sobre los tipos
objetivos de actividad que por su cardcter esencial se reservan
en exelusiva al Estado, sino también sobre tipos de actividad en
los que también pueden actuar las CCAA nmediante funciones
legislativas e incluso ejecutivas. Por poner un =s6lo ejemplo de
los muchos gue podrian aducirse: desde las bases de 1z sanidad
puede establecerse un régimeﬁ .de sanciones administrativas, que
lag CCAA pueden completar desde su funcidn 1legislativa sobre
sanidad. TIgualmente, ocorresponde a las basez de 1la sanidad lsa
llevanza de un Registro sanitario de industrias, establecimientos
¥ productos alimenticios, parsalelo al due pueden llevar las CCAA
al amparo de sus funciones ejecutivas en esta materis {(5%C

32/1983, de 20 de abril o la STC 87/1985, de 18 de julio).
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La duplinidad funcional derivada de la interpretscion
extensiva de las bases no se produce s6lo en el ambito de una
misma materia, sino también entre materias distintas. Agi sucede
con frecuencia, por ejemplo, comn las bases de la planificacién
gconomica. Desde la que puede ejercerse una amplia actividad,
noermativa y ejecutiva, de fomento econdmico {subvenciones,
exenciones...) socbre otrosg ambitos materiales {industria,
agricultura, espectdculos), aetividad que se considera plenamente
compatible con 1las medidas de fomento emanadas de log entss
titulares de estas materias. No obstante, en este +tipo de casos
el solapamiento derivado de 1las bases afecta a dos materias

distintas y, en ceonsecuencia, sersd tratado mas adelante.

En otros casos la duplicidad de funciones viene propiciada por
la distribucién realizada en el BC. Por ejsmplo, en la materia de
resca, la Constitucidén reserva al Estado 1la competencia exclusivs
sobre "pesca maritima, sin perjuicio de las competencias que en
la ordenacidén del sector se atribuyvan 2 las Comunidades
Antdnomas”. Esta prevision se ha traducido de distinto modo en
los Estatutos de Autonomia. Concretamente en el vasco, se reserva
a la CA el desarrollo legislative y 1a ejecucion de la ordenacidn
del sector pesquerc del pais Vasco, dentro de 1la legislacién
bésica del ZEstado en esta materias. E1 Tribunal al interpretar
este reparto competencial acepta una amplia duplicidad de

funciones entre estos dos dmbitos. Asi en la STC 3371984 de 9 de
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marzo, establece que la auvtorizacién de pPeErmisas para 1a
construceidn de nuevos bugues de pesca, o para su transformacidn
¥ modernizacidn, corrvesponde a la CA, que comprobara: su
conformidad con la legislacidn bésica del Estado y con 1a
legislacién de desarrollo de 1z propia Comunidad vy, recibida esta
autorizacidn, debera obtenerse la del Estado "en relacidn con
todos los aspectos no relacionados con la competencia de la

Comunidad Autdnoma" (f£3j.2).

Por fin, wexisten otros supuestos sn los que cabria hablar de
una cierta duplicidad indirecta de funciones derivada de la
notable extensidén gque el TC suele dsr z la funecion legislativa.
En algunos casos este lleva a gue actos incluidos en la funcidn
legislativa referida a una materia comportan la misma naturaleza
que actos realizados desde la funcidn 2jecutiva de esa misna

materis o de otras afines.

No puedo extenderme aqui en el andlisis de este tema, que,
aunque importante, no es objeto inmedisto de sste trabajoc. Tan
sdlo gquisiera sefialar, parsa concluir, que &sta duplicidad, v
especialmente la duplicidad de funciones ejecutivas ¥y el
consiguiente mantenimiente  de varias Administraciones para
realizar el mismo tipo de actividades puede producir efsctos
negatives y debe considerarse poco compatible neo s0lo eon un
modelo de descentralizacién dual, sino también con la practica

totalidad de loe modelos cooperativos gque, como va hemosg dicho,
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guelen atribuir en blogue la ejecucisén de las funciones
ejecutivas a los entes descentralizados. Se ha dicho que esta
tendencia a mantener una administracidn estatal periférica
importante para ejecutar una parte al menos de la legislacidn del
Eztado, unida a las pretenzién bastante Beneralizada de establecer
una cierta descentralizacidn cooperativa y de ejecucidn puede
lievar a que en Espafia "podamos tener el organigrama
administrativo més amplio del mundo” (8). Por otra parte, esta
duplicidad funcional manifiesta una clara reticencis del Estado
respecto a la actwacién de las CCAA como ejecntoras de sus
decisiones. Se trata, por clerto, de un recelec muy poco acorde
con los principios de mutua confianza v fidelidad a los que a

menudo se alude.

Ciertamente el reciente gire Jurisprudencial respecto al
coneepto de bases puede =suponer un punto de inflexidn en esta

peligrosa tendencia.

Z2.2.- Materiag indistintas o concurrentes.

La calificecidn de ciertas materias come concurrshtes o
indistintas produce los mismos efeckos que la duplicidad material

pero, en rigor, se trata de dos figuras distintas. ZEn el

8 JIMENEZ BLANCO. Las rejaciones de fupcionamiento entre el

poder ceptral v Jos entes fterritoriales. Instituto de Estudios de
Administracién Loecal. Madrid. 1985. p.200.
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solapamiento desde dos &Ambitos materiales disferentes pueden
realizarse lag mismas actividades sobre los mismos objetos; en
cambio, en el supuesto de las materias indistintas existe una
unica materia que puede ser ejercida indistintamente por dosg
entes, los cuales, en consecuencia, pueden realizar la npisma
actividad sobre el mismo objeto. En ambos cases, como digo, el
resultade es el mismo: tanto e}l Estado como 1a Comunidad Auntdénoma
correspondients pueden llevar a cabo una misma funcidén juridiecsa
sobre un mismo objeto y un mismo contenido material. Sin embargo,
en el supuesto del sclapamiento de materias esta doble asctuacidn
se basa en titulos distintos due se superponen, en tanto que en
el caso de las materias indistintas existe un anico titule o una
sola materia que, s5in embargo, se considera atribuida
indistintamente a los dos entes. 9i se me permite un Juego de
palabras, en las materias indistintas no hay duplicidad entre

materias sino de la materia.

El ejemplo més claro de materia concebida como indistints o
concurrente por el TC es la culturs. Para hscer compatible lg
competencia genéricamente atribuida al Estsdo en esta materia por
el art. 149.2 de 1la Constitueidn con la competencia execlusiva
otorgada por los Estatutos de Autonomia a las respectivas
Comunidades, el TC no intenta acotar submaterias y atribuirlas
con exclusividad a los distintos entes (por ejemplo, reservando
al Estade una actividad de coordinacidén y de fomento de is

"comuniecacidén cultural entre las Comnnidades" -art. 149.2), =ino
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que, basdndose en la redaccidén ciertamente genérica de 1a
Constitueidn, oonsidera gue en este dmbito material tanto el

Estado como las CCAA pueden actuar indistintamente.

Este planteamiento vya qusde claramente expuesto en las
primeras sentencias relativas a esta materia. Asi, por ejemplo,
en la STC 49/1984 de 5 de abril (£j. 8) en un momento de su
razonamiento el Tribunal parece querer distinguir dentro de ese
ambito material las actividades que reguieren un tratamiento
uniforme y, por tanto, deben atribuirse al Estado, de las que no
lo precisan ¥, en consecuencia, corresponden a las CCAA.
Concretamente, afirma que compete al Estado “un area de
preferente atencion en 1la preservacidn del patrimonio cultural
comin, pero también en aqueilo que precise de tratamisntos
generales o gque hagan menester e=a accién publica cuando los
bienes culturales pudieran no lograrse desde otras instanciag" .
Sin embargo, si bien se observa., los criterios utilizados pars
identificar las actividades reservadss al Estado poseen una
notable vaguedad. De hecho, esto se traduce en la préctica en gque
la reserva a favor del Estado, o bien se basa en eriterios no
culturales {(por ejemplo, en las consecuencias fiscales ligadas:
por el Estado a determinadas actividades cultarales) o bien la
ressrva no es exclusiva, es decir, no es tal reserva, sino que se
acaba admitiendo explicitamente 1a duplicidad (medidas de
fomento, etec...). Esto se debe fundamentalmente al hecho de que

@l TC parte de la premisz de gue existe una ocultura comin,
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general y unitaria; expresidén de la "conunidad estatal”, gue no
esta fofmada en su préctica totalidad por la suma de las culturas
de lasg distintas comunidades regionales, sino gue es
substancialmente distinta de esa suma. En consecuencia, lo
reservado al Estado no son esencialmente funciones de
coordinaecidn, sine gue le compete el fomento ¥y la regulacisn de
esa cultura unitaria. EI problema radica en gque practicamente no
existen manifestaciones culturales gque sean exclusivamente
Bensrales y unitarias ¥y no sean zl mismo tiempo exponente de una
comunidad "regional” particular. De ahi deriva, precisamente, la

indistincién material Que estamos analizando aqui.

En las paginas que siguen iré perfilando el contenido atribuidc
por el TC a la materia de cultura, agqul tan sélo quisiera avanzar
gus la tendencia general es la de interpretarla de modo
extensivo. Por ejemplo, cuando esta materia se entrecruza con
otras de zontendio mas especifico (especticnlos, museos,
patrimonio monumetal, histérico...), practicamente nunea aplies
el principio de especialidad o especificidad al que suele
recurrir en otros casos (cfr. capitulo 5). No atribuye = 1sa

cultura un cardcter residual, como defiende ls doctrina (8), sino

8 Scbre este caracter residual vease, por ejemplo, ESTEVE
PARDO. “Competéncies de 1'Estat i de les Comunitats auténomes en
matéria de cultura (Comentari a la Jurisprudéncias recent del

Tribunal Constitucional)”. Autonomies. n.4 1886. p. 95 (hay
versidn castellana).

Igualmente ALONSO . DE ANTONIO. "Articule 149.1.1 ,
4. ,5. ,7. ,10. a 32, 2 y 3. B8istema de distribucién de
competencias” en Comentarios a las Leves Politicss. Constitucion
Espafipgias de 1978. Tomo XI. p. 159.
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gue, aplicando criterios finalistas, o bien 1le reserva en
exclusiva actuaciones dentro de los Ambitozs gue objetivamente
podrian encuadrase en esta materias especificas afines, o bien
admite la duplicidad de actuaciones. %in embargo, en eske ecaso
iltimo vcaso la cultura no actus como materia indistinta, sino
como materia a partir de la cusl se produce unsz duplidad entre
materias competenciales (cultura y espectaculos; cultura ¥
neseos, etc.)., El estudio de este fendmeno no corresponde, pues,

a este epigrafe, sino a los préximos.

Ctra de las materias que, ademds de propiciar solapamientos
materiales {vid. el Proximo epigrafe), también parece
configurarse como indistinta es la de policia y seguridad
piblica. En 1a STC 123/1984, de 18 de diciembre sobre sl
esﬁablacimiento de un Centro de Coordinacidn Operativa por parte
del Gobierno Vasco el TC =&l referirse a la submateria de

proteccion civil, ("que ha de englobarse con carsdcter prioxitario

en el concepto de seguridad piblica™), ya nmnmanifestaba sy
condicién de materia goncurrente ¥y exigia una coordinacién entre

ios Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado vy los de la

Comunidad Autdéncoma (10)., Este cardecter indistinto de numerososg

10 En e=sta sentencia 1la competencia autondmica sobre
seguridad piblica se hace derivar de la previsisn constitucional
contendia en el art. 148.1.29 segin la cual las CCAA puneden cresr
sus prpopias policias y del art. 17 del EPV gque efectivamente
crea esta policia y le atribuye competencia para la proteccidn de
las personas vy bienes. Esta sentencis matiza la 117/1984 de 5 de
diciembre en la que parecia rechazarse todza posible concurrencia.
Concretamente en esta sentencia se atribuye el acto de suspensisn
funcicnes de los miembros de lasCorporaciones Locales por motivos
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aspectos de 1la materia de seguridad parece haberse cenfirmado en
la Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas ¥ Cuerpos de

Seguridad (11).

No obstante, los casos aludidos, especialmente =1 de cultural,
no deben llevarnos a la conelusién de que el Tribunal aceptas la
indistincién o concurrencia mszterial como regla general. Muy al
contrario, la tesis correcta es la opuesta: el TC mantiene unsa
interpretacidn restrictiva acerca de la indistineidn material.
Esto se demnestra tdcitamente en el hecho, =salvo en los casos
sefialados, nunca recurre a este critério para resolver los
conflictos competenciales y, sobre tode, se demuestra en el hecho
de no aceptar la indistincidn ni en aguellas materias en las que
el BC se limita a decir que el Estado y las CCAA debe participar
en el ejercicio de una determinada materia sin especificar los

ambitos concretos que corresponden a cada ente. Esto sucede, por

de orden piublico a 1la materia de seguridad pablica y sl Estado,
no a las CCAA, afirmando gue la referencisa que 1 art. 148.1.29
de 1la CE a las policias autondmicas “se refiere al aspecto
organico, ez decir, al del servicio disponible para garantizar la
seguridad pudblica (la policia), no al aspecto material, la
seguridad piblica, por lo que la existencia de tal Policis
autonoma no modifica 1la titularidad estatal de la competencia
controvertida, dado gque el art. 421 de la LRL no guarda relacidn
alguna con la actividad policial” (f£3.5).

11 Este hecho ya a parece claramente reconocido en el
preambulo de la ley y se confirma en el articulado. Se trata, sin
embargo, de una indistincidén o concurrencia imperfecta porgue en
el plano del ejerciecio de las competencias las policias y fuerzas
de orden piblico de las CCAA normalmente debe actaur, en casos de
duplicidad, bsajo 1la direccion de 1las estatales. Sobre 1las
especiales caracteristicas de esta materia puede verse VILLAGOMEZ
CEBRIAN "Las competencias autonémiecas en materia de policia”.

Revista de Administracisdn Piblica. n. 113. p. 138 v ss3.
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ejemplo, en los supuestos en los que atribuye a unz Comunidad 1s
facultad de ‘“"coadyuvar en la organizacidén de los tribunales
consuetudinarios y tradicionales y en 1a instalacidn de los
Juzgadog" (Egtatuto de Autcnomia de Catalunya. art. 18.3) o
cuando atribuye a una Comunidad las “denominaciocnes de origen en
colaboracién con el Estado” (Estatuto de Autonomia de Catalunya,
art. 12.1.5.). Pues bien, inclusoc en estos casos, 8l TC se niega
a configurar estas materias como absolutamente indistintas,
aceptando ¢ne tante el Estado como las CCAA puedan realizar
exactamente las mismas actividades. En sefecto, el Tribunal ha
tenide ocasidén de pronunciarse sobre el reparto competencial en
materia de denominacidén de origen y, como apuntaba en el capltulo
anterior, ha advertido claramente que "la colahoracién implica
que lo que puede hacer unc de los entes cclaboradores ne lo debe
hacer el otro, de maners gue sus actuszciones no =on
intercambiables, sino complementarias"”, en consecuencis,
rechazando la indistineién, recurre al Real Decreto de Traspaso
de bienes ¥ servicios para determinar queé submaterias
corresponden en exclusiva al Estado y cuales son de titularidad

antondmica (STC 11/1988, de 28 de enero, fj. 3 ¥y 4.

2.3.- Actuacidén supletoria del Estada.

En cambio, existe duplicidad pero imperfecta en los supuestos
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en los que el Estado realizs la misma funcidén juridica sobre sl
mismo dmbito material que una Comunidad Autdénoma, pero la
actuacion estatal tiene un carieter supletorio. Como es gabido,
la CE en su art. 149.3 reconoce indirectamente la posibilidad de
que el Estado dicte wun derecho gque actue como supletorio del
derecho emanado de las CCAA. No podemos abordar aqui el polémico
¥y todavia 1irresuelto problema de los posibles limites materiales
(y temporales) aue restringen la actnacidén estatal supletoris
(12). Lo que =i podemos advertir es que, sea cual sea el alcance
que se€ le reconozZca, aunque se atribuya al Estade la facultad
pafa realizar 1las mismas actividades Juridicas sobre la misma
materia gue a las CCAA, al posesr un cardcter supletoric sus
actos son de aplicacidn secundaris ¥, por tanto, la duplicidad es
tan sdélo imperfecta: no se aplican simulanea e indistintamente,

sino de medo sucesivo.

2.4.~ Diversidad de actuaciopnes publicas sobre un misme ohijeto
materjsl v ejercicio de la misma _actuacién sobre una materia
dividida.

. 12 Las posiciones doctrinales se hallan abiertamnente
encontradas. Lag posiciones extremas estarian representadas por
DE OTTO gque mantendria 1z tesis de dque  ningin Smbito material
puede excluirse de la actuacidén estatal ("La prevalencia del
derecho estatal sobre el derecho regional”. vi fi
Berecho _Congtitucional. n.2. 1981), hasta 1la posicidén mAs
restrictiva de BALZA y CORTRERAS ("El1 derecho estatal somo
supletoric del derecho propio de las Comunidades
Autdnomas” .Revista Espafiolas de Derecho  Administrativo. n. 55.
1987). Antores como MUNOZ MACHADO © ARAGON mantienen posiciones
que podriamos calificar de intermedidas,
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El TC acepta siempre 1la posibilidad de gue desde dos titulos
competenciales puedan realizarse diversas actuaciones sobre un
mismo objeto material (no =s6lo sobre un mismo objeto fisico, no
s6lo sobre un mismo bien pﬁblico; sino también sobre un mismo

tipo de actividad humsns).

A diferencia de los supuestos anteriores, en este caso no se
produce duplicidad, ni materizl ni de ningin otro tipo. En
efescto, si se parte, como suele hacerlo sl TC, de un coneepto
dual de materia (formada por una actividad o contenido material y
un objeto), 1légicamente, no puede haber solapamiento cuande zdlo
coincide uno de los dos elementos gque conforman las materias
competenciales. Asi lo proclama el Tribunal, incluso
explicitamente, en varias sentencias. Por ejemplo, en la va
eitada STC 77/1984 de 3 de julio en 1la gue se debatia la cuestion
de si la aprobacién de un proyecis ds ordenacidn urbana gue
afectaba al puerto de Bilbao correspondia sz la materia de
ordenacidn del territorio y urbanismo o a la de puertos. E1l TC en
el fj. 2 afirma que:

"La atribucidn de unsa competencia sobre un ambito
fisico detesrminado no impide necesariamente gue se

ejerzan otras competencias en ese espacio...esa
concurrencia es posible cuando recayendo scbre el mismo
sgpacio fisico competencias concurrentes tienen

digtinto objeto juridico. Asi, en el presente caso, la
competencia exclusiva del Estado sobre puertog de
interés general tiene por objeto la propia realidad del
puerto y la actividad relativa =al misme, pero ne
cualquier tipo de actividad que afecte a8l espacio
fisico gue abrea un puerto. La comnpetencia de
ordenacién del territorio ¥ urbanismo...tiene por
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objeto la sactividad consistente en ls delimitacison de
los diversos usos a que pueda destinarse el suelo o
espacio fisico territorial”

La wmisma idea se explicita en 1la STC 113/1983 de 6 de
diciembre en 1a que se establece que puede realizarse una
actividad de control e inspeccién sobrs barcos pegsqueros desde el
titulec estatal de defensa nacional (vigilancia de costas) y
desde el titulo comunitario (vasco) de pesca en aguas intericres,
El tenor 1literal de la sentencia eg Quizas mas preciso que el de
la anterior en la medidad en gque no se refiere inicamente a la

concurrencia de actuaciones scbre un chieto figico, sino sobre un

mismo oebjeto wmaterial, es deecir, sobre las actividades

figico. Concretamente el TC sostiene que:

"sobre un mismo 4mbito y scbre las perscnas que en é1
actden y las actividades juridicamente relevantes que
en &1 se desarrollen es posible concebir distintas
competencias atribuibles a también distintosz
érganos...en pura légica, ruees, sobre un mismo aAmbito
Juridico caben distintas competencias de d4rganos
diferentes, y esta posibilidad no se destruye, antes
bien se potencia, con iz actual organizacién
competencial del Estado"

En realidad, el reparto de actuaciones sobre un mismo objeto
constituye una practica general y tradicionsl en las distintas

Administraciones, una préctioca que la doctrina acepta (13) vy la

13 Por seguir con el tema de los puertos y por poner un 86lo
ejemplo de los muchos que podrian aportarse, se refieren a ests
piluralidad de actuaciones piblicas sobre ese objeto ESCRIBANQ

COLLADO. “las competenciaz de las Comunidades Auténomas en
materia de puertos" Revista de Administracion Piblieca. n. 100.

Tomo III. p. 2315 y CARCELLER FERNANDEZ. "La legislacién de
Puertos. Interés actual de sste ordenamiento”. Jhidem. p. 2291.
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actual legislacidn reconoce (véanse, por ejemplo, los Decretos de

traspaso de bienes y serviciocs del Estado s las CCAA).

Légicamente, esSte mismo planteamiento pruede aplicarse al
segundo de los elementos que configuran las wmaterias
competenciales: no existe verdadera duplicidad cnando se realiza
el ﬁismo tipe de actuacidn piblica sobre cbhjetos de naturaleza
idéntica pero acotados y distinguidos mediante eriterios exterpos

como pueden ser el del interés o el del territorio.

En efecto, como es sabido, en varias ocasiones el BC al
repartir las materias entre el Estado vy las CCAA recurre, bien al
criterio del interés al que responde la actuscidn {las obras
piblicas de interéds general se atribuyen al Estado; las de
interés comunitario, a las CCAA), bien al del territorio (se
atribuyen a las CCAA las carreteras y caminos cuye itinerario
transcurra integramente por el territorio de la Comunided

respectiva, el resto corresponde al Estado).

En estos supuestos, que algin auvtor ha denominado competencias
divididas (14), =aunque en apariencia existe an sdle objeto
material sobre el gue se puede ejercer uns misma actividad, en

realidad se trata de dos objstos perfectamente acotados a partir

14 SANCHEZ AGESTA, Informe sobre la LUAPA, Madrid. 1982 (ej.
mnecanografiado), citado por J.A. ALONSOD DE ANTONIGC. El Egtado
antondmice v _ 2l  principcio de i i i

legislativa. Congreso de los Diputados. Madrid. 1985. Tomo I1I.
p.987-989.
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de criterions objetivos (territorio, interés...) vy, poy tanto, al
tratarse de un mismo +tipec de actividad sobre dos objetos

distintos no existen duplieidad competencial alguna.

2.5.~ Aplicacidn conjunta de dos o mas Litylos competenciales

partenecientes a un mismo ente. Inhibigiodn del TC. por no afechar
la presunts duplicidad al resultade de la 3litis.

En alguna sentencia el TC ha afirmado gue “no cabe duda de que
es posible wuna dualidad de encuadramiento de un  hecho en
distintos 4mbitos competenciales"” (8TC 33/1982 de 8 de junio, 3
3 =& inclusoc ha proclamadao ila posibilidad de “aplicar
conjuntamente" dos +titulos a la hora de atribuir una competencia

a un determinade ente.

Estas expresiones, técnicamente desafortunadas, pueden
suscitar ls impresidn de gque el TC acepta la existenciz de una
aunténtica duplicidad competencial. Sin embargo, cuando se
analizan 1las sentenecias detalladamente, se observa que el TC,
después de proclamar ssta posible “dualidad de encuadramiento”,

hace una de estas tres co=as:

- Normalmente, después de afirmar que el acto impugnado puede
incluirse en principio en distintos Ambitos materiales, recurre a

lo que el Alto Tribunal denominza ¢riterios de prevaleneia esntre



145
los titules v resuelve a favor de uno de ellos: Evidentenente =

partir de este momento la presunta duplicidad desaparece a

radice.

~ En otros casos el TC alude a varias materias de un mismo
ente para justificar la atribucién de la titularidad de los actos
objete del litigio. Por ejemplo, la calificacién de una Feria
como internacional corresponde tanto a la materis estatal de
comercio exterior, como a la de ceordinacidn de 1la planificacién
de la actividad econdmica (STC 13/1988 de 4 de febreroy. 0 la
autorizacion para que un Ayuntamiento realice una operacidn
crediticia de aval o de endeudamiento gue supere el nivel de
endeudamiento fijado por el Estado se encuadra tanto en la
materia de bases del régimen juridico de las Administarciones

piblicas, como en el de bases de la ordenacidn del crédito.

Como sefiala la doctrina, especialmente la alemana {15) v la

italiana (1B), esta referencia =a unsa pluralidad de materias

15 K.SCHOLZ insiste en ia necesidad de interpretar
conjuntamente todas las competencias pertenecientes a un nete,
puesto que “"una apreciacitn aimlada de las competencias
...conduciria a pocos resultados funcionslments correctos” ., Aboga
por establecer lo que denomina unicnes de competencias,
conexionss de competencias v Eripos de competencisas
("Asschliessliche und konkurrierende Gesetzgebungskompetenz von
Bund und Léndern in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts” en el libro colsetivo
Bundesverfassungsgericht wund Grundgesetz. J.C.B. Mohr. Tubinga,
1976. Tomo JI. p.287.

16 Vid, por todos, VIRGA. "Problemi legislativi ed
interpretativi nella definizicne delle materie di competenzs

regionale” en Il Foro_  Amministrative. Enero 1971, p- 1i8-119.



148
pertenecisntes a un mismo titular resulta justificable va qus
también lasg competencias propias de un ente deben interpretarse
sistematicamente de modo que los distintos titulos contribuyvan a
clarificar y completar el ﬁlcance respectivo. Naturalmente, si
esta pluralidad de titnlos matexisles se utilizan de forma
indiscriminada, es decir, si no se aplican para precisar el
alcance de cada uno de ellos ¥ no se determina cnal es el
prevalente en cada caso, esta aplicacién conjunta supone la
aceptacidn de wuna verdadera duplicidad material, que podra
criticarse por el hecho de que en lugar de contribuir =a
clarificar el alcance de 1lss materias competenciales todavia lo
complica, pero, se trata de una duplicidad que no tiene
consecuencias practicas respecto a 1la digtribucisdn de
competencias entre el Estado y las CCAA ya que es una duplicidad
entre materias de un Wnico ente. Solamente puede producir alguna
consecuencla en este sentido en el casmo en gque el ente titular no
tenda las mismas funciones sobre las materias aplicadas
conjuntamente. En este casc es necesario precisar c¢unal es la
materia en la que efectivamente se encuadra el acto impugando.
Esto es lo gue deberia haberse heche en la STC 14/1988 de 31 de
enero en la gue la regulacidén de las relaciones de una “sociedad
piblica vasca especial” con terceras Personas parece incluitrse

tanto en la materia de bases del régimen juridico de lasz

Virga propugna el "ecriterio della interpretazione complesziva",
entre cuyas "regole ermeneutiche fondamentali” figura 1la
"poggsibilita di combinazione delle norme attributive di
. competenza”.
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Administraciones piiblicas, como en la de legiglacidn mercantil.

Una cuestidn distinta a la gue aqui he planteado es la que se
produce cuando de la pluralidad de titulos se deduce un nuevo
titulo competencial no reconocido explicitamente por el BC. Esto
barece ocurrir en la jurisprudencia constitueicnal con los
titulos scondmicos del Estado. Volversd sobre este tema en este

mismo ecapitule,

-~ Por dltime, en algunas sentencias el TC evita pronunciarse
sobre la pertenencis del acto impugnads a una de las materias
aducidas por las partes en el procesc considerande que de ello no
depende la resolucién del litigio. Asi suceds, por ejemple, en
la 3TC 48/1985 de 28 de wmarzo en la gue ¢l Tribunal se¢ niega a
dilucidar si la convoeatoria de plazas de rrofescores de formacisdn
profesional debe incluirse en el titulo relativo a 1la funcidn
piblica 0 a 1la de ensefianza, argumentando que:

"no es necesario realizar dicha opcién excluyente, pues
cabe perfectamente mantener, sin contradiccidn en
cuanto a las consecuencias, gue la cuestidn litigiosa
puede encuadrarse en las dos materias aludidag”

En ningunoc de estos tres supuestos, a pesar de lo qQue el tenor
literal de las sentencias pudiera hacer creer, sSe resuelve el
conflicto competencial a base de aceptar la duplieidad material y
el recurso a la aplicacidén, por ejemplo, del principio de

prevalencia de las normas estatales establecido en el art. 149.3,

sino gue de hecho se resuelve afirmando la inexistencia de tal
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confliecto.

2.6.- Aectividades no_competencisles: actuaciones instrumentales

Bl TC en varias sentencias ha mantenido la tesis de que
clertas actuaciones de los poderss piblicos pueden realizarse sin
necesidad de exhibir ningin titule competencial habilitante.
Evidentemente, en estos supuestos, aungue dos entes lleven a cabo
una misma actividad sobre an mismo objsto, ne se produce una
duplicidad competencial por la simple ¥ busna razén de que no

existe ejercicio de ninguna competencia.

Ciertamente, no puede negarse 3ia existencia de actuaciones de
los poderes piblicos gue no requieren ningun titulo competencial
especifico, Sin embargo, pnedo avanzar ¥a que alguna de lasg
actividades gque el TC ha considerado no competenciales, a mi
Juicio, =i lo son, si precisan un titulo habilitante Y, en
consecuencia, su titularidad vy ejercicio indistinto por parte del
Estado v +de una Comunidad aunténoma produce una efectiva

duplicidad material.

El problema radica, por tanto, en determinar ecuando una
actuacion requiere o nc titulo competencial. Se trata de unsa

cuestidn gque tiene una tragcendencia préctica mavor de lo gue
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suele reconocerse. No en vano, el sistema de distribucisén de
competencias establecido en el BC puede llegar a vaciarse si se
da ans excegiva amplitud al concepto de actuaciones no

competenciales y gl no se precisa estrictamente su slcance.

En nuestro caso, el andlisis de ests cuestidon debe comenzar
recordando que, tantc 1la doctrina comc les representantes
procesales del Estado v de las CCAA en los conflictos materiales
de competencias, han recurrido con notable frecusncia al
argumento de las actuaciones no competenciales. Asi, por ejemplo,
el Abogado del Estado en las alegaciones formuladas en el
conflicto 18/1982Z sostiene que no reguiere titunlo habilitante la
comunicacidn que &l Gobernador Civil de Barcelona dirigid a unos

"

alcaldes a fin de que adoptaran las medidas adecuadas” para
interceptar e inmovilizar wuna partida de mejillones que se
hallaban en mal estado; igualmente se hz safirmado gque no
necesitan tituleo competencial: el establecimiento v 1llevanza de
un registre de empresas cinematograficas, los actos de control
del taquillaje de las salas de exhibicidn cinematogréafica, la
emnisién de determinados. informes no vinculantes por parte de 1s
Comizidén Consultiva Nacional de Convenios Colectivos: la
regulacion de relaciones entre el Instiiuto de Promocidn Fiblica
de la Vivienda ¥y determinadas sociedades estatales o 1z

celebracién de convenios entres CCAA ¥y entre égtas v entezs u

organizaciones internacionales o extranjeras, efc.
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El TC hasta hoy -julio 1988~ todavia no se ha pronunciade de
forna directa sobre las llamadas actividades de alcance
internacional de las CCAA. Respecto a las otras cuestiones el
Tribunal ha eaceptado el cardcter noe competencial de a) el
registro de empresas cinematogrificas, b) la emisidn de informes
no preceptivos, e¢) la actividad cartografics ¥ d) la regulaciodn
de las relaciones entre el Instituto de Promocidén Publica de 1la
Vivienda y las empresés estatales. En cambio, en los demas Casos,
rara el TC se trata de actusciones gque requieren titulo

habilitante.

A pesar de que el Tribunal en alguna de estas sentencias no
explicita claramente el motive por el cual considera que una
determinada actuacidn no reguiere titulo competencial, del
andlisis de la Jurisprudencis relativa & esta cuestidn puede
deducirse gue los argumentos fundamentasles para llegar a eszta
conclusidén  son fundamentalsmente dos. A gaber: no  son
competenciaies las actuaciones que desempefian un papel meramenre

s ant respecto de otras actividades sustantivas o

principales y las que suponen el ejercicic de una simple

fasenltad.
Segdin el primerc de estos argumentos, las setividades
instrumentales no requieren titulo competencial v, en

consecuencia, al no comportar ejercicio de ninguna actividad

competencial, una misma actuyacidn considerada instrumental pueds
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ser realizada desde distintas materias principales sin que ello

produzca solapamientos materiales.

Antes de analizar este tipec de razonamiento, conviene advertir
que ésta ne es la dnica respuesta que el TC da al tems de lia
duplicidad de 1las actividades instrumentales. Sintetizsndo la
cuestion pueden hallarse +res tipos de respuesta an  la

jurisprudencia constitucional:

En unos casos, que son los gue estoy analizando, ascepta la
posibilidad de gque desde dos materias se puedan realizar las
mismas actividades instrumentales sobre los nismos objetos, pero
niega que ellec produzca duplicidad porque afirma que se tratz de
actividades no competenciales. En algunos Cas0S, COMD Veremos,
este razonamiento es clerto, en otros existe un efesctivo

sjercicio de competencias y una efectiva duplicidad.

En otros casos, gue expondré en el apartado 3.1 de este mismo
capitulo, el Tribunal acepta abiertamente 1s duplicidad materisl
reconociendo que desde dos titulos pueden realizase las mismas
actividades instrumentales, por motivos de urgencia o de

cualquier otra indole.

Y, por fin, en un tercer tipo de supuestos, que analizaré en
el capitulo 5, rechazs la pretension de solapar actividades

instrumentales. En estos ¢casos, dque son sin duda los més
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frecuentes, el TC parte de la premisa de que el nexo de
instrumentalidad no permite atraer hacia un 4mbito material
actividades que corresponden a otra materia. Es dggir, el
Tribunal normalmente niega la posibilidad de que desde una
materia, aduciendo motives instrumentales a oLroc tipo de
conexiones, se puedan regularl ¢ ajercer actividades propias de
otro ambito material, ni en régimen de exclusividad ni en régimen
compartido., E1 TC, por regla general, rechaza Ila duplicidad
material basada en criterios de instrumentalidad. Asi 1o reconoce
en miltiple occasiones de forma tanto inplicits como explicita.
Pueden verse, por ejemplo, el fj. & de la STC B/1982 de 26 de
febrero, sobre 1la Altas Inspeccién del Estado en nateria de
ensefianza no universitaria o los £fj 4 y 10 de la STC 39/1982 de
30 de Junio relativos a unas determinadas subvenciones

econdmicas.

Como digo, agqui me refiero a la primera de estas tres
alternativas. Como ejemplo, de este planteamiento pusde citarse
la STC 157/1885 de 15 de noviembre. En ella se sostiene qgue el
Estado puede establecer y 1levsr un registro de empresas
cinematograficas, sin que elle produzca un solapamiento con la
misma actividad dessrrollada por las CCAA, ¥a gue se trata de uns
actuacidn meramente insirumental de la competencia estatal sobre
cultura en la que se incluye el fomento de la cinematografia. A
pesar de suv extensidn merece la pena reproducir el razonamiento

- geguido por el TC:
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"Si el Estado ostenta competencias de adminiatracidn
directa, mediante téeniess de intervencidén y de
fomento, en el orden cinematogriafico puede regular su
ejercicio digponisndo de la necesaria inscripcién de
las Empresas en un registro publico. Semedante
actuacion registral no entrafiz invasién ni menoseabada
de la tarea andloga que pneda desempefiar en su &mbito
propio -en materias de cinematografia- la Generalidad de
Catalufis. La inocnidad sobre las competenciss de esta
de la previsidn v organizacidn del Registro estatal es
patente si se repara en gue, disponiends su creacldn vy
gestionandolo, la Administrascidén del Estado no ha
actuado, en sentido estricto, ans competencia, esto eg,
uns potestad definida per relstionem s las ostentadas
sobre el mismo objeto por otro Ente piblico. En rigor,
el Ministerio de Cultura ha procedido = crdenar =6lo el
nodo de ejercicio -en un plano, por tanto,
instrumental- de sus competencias en el sector
cinematografico... al adoptar ia Orden en conflicto, la
Administracién ha realizadeo una labor de organizacidén y
funcionamiento, procediendo -con incidencia directs
sobre los particunlares, pero no sobre las otras
Administraciones piblicas- a regular el mode de
ejercicio de sus competencias propias. Esta potestad
resulta inssparable de las competencias sustantivas
ugtentades sobre la cinematogrsfia ¥y no implica
negacion de la correslativa potestad autondmica. " (£3.4)

Pues bien, este tipo de argumentacién, basadas en el supuesto
caracter no competencial de 1l1as actuaciones instrumentales y la
consiguiente incapacidad para producir duplicidades, es en gran
medida wvna argumentacidn eircular construi@a & partir de uns
peticion de principio e incurre, a mi Juicic, en una cierts
contradicecidn interna. Es circular o tautolégica va que afirma
aue no hay duplicidad de competencias porque no hay ejercicio de
ninguna competencia y no hay ejercicio de ninguna competencis
porque no existe duplicidad, porque no se excluye la actuacion de
otros poderes. Y encierra uns cierta contradiceidn porque, a

pesar de lo que pueda parecer eén unsa primera lectura de este tipo
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de sentencias, lo cierto es gue el TC no afirma que las
actividades instrumentales no requieren titule competencial ,
sino que ésie es el de la competencia que denomina "sustantiva"” o©
principal. Como sefiala correctamente el propic Tribunal en unsa
sentencia que luego analizaremos, el BC al establecer las listsas
de competenciass no puede detsllar exXplicitamente todas la
facultades concretas que se incluyen en cada titulo, utiliza
enunciados mds o menos genéricos en los que el interprete dehe
situar un haz mds o0 menos extenso de facultades especificas. Y,
¢cono comprobaremos en el capitulo & al tratar in extenso el tems
de la conexién o instrumentalidad, las actividades Juridicas
instrumentales forman parte de les distintos titulos
competenciales. Se trata, por tanto, de actuacionss plenamente
competenciales. De hecho, tan sd6lo algunas las actuaciones no
juridicas de los poderes piblicos pueden no exigir la cobertura
de ninguin titulec habilitante. Por todo ello, resulta una peticién
de principio afirmar que la mera conexidn instrumental con nnsa
competencia sustantiva ya evita automadticamente toda posibilidad
de solapamiento o dupliecidad competencial. En rigor, sélo se
evita esa dupliéidad de competencias y con ella los problemas de
despilfarro de recursos, de desconfianza en las administraciones
antondmicas y de debilitacidén efectiva de 1sa posicidon de las

CCAA, si se da uno de los dos supuestos signientes:

a) Que s& trate de actos instrumentales estrictamente internos,

es decir, que ne produzcan ninghn tipe de efecto juridico
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externo, ni de gravamen ni de ampliacién, ni de innovacidén ni de
conservacidén, ni directo ni indirecto, sobre 1las esfera Juridica
de los ciudadanos. 8i son actos que afectan exclosivamente al
propio aparato administrativo, al ser este el chieto de lé
materia ¥y al tratarse ldégicamente de objetos distintos (1la
Administracidn estatal por un lado ¥ las auvtondmicas por ctro),
podra afirmarse que efectivamente no existe duplicidad
competencial. En cambio, si producen efectos externos, sobre laos
particulares, contra 1o que en algdn caso parece sostener el TC,
puede darse una efectiva duplicidad & interferencia de
actusciones. En este supnesto s6lo dejard de producirse esa

duplicidad, si se cumple la condicién b).

5in embargo, antes de analizar ests cuestidn, conviene que
advertir que el hecho de afirmar que los actos internos no
producen duplicidad plantea el problema de determinar qué debe
entenderse por acto interno. Como sefizla GIANNINI el concepto de
actividad interna ha sido un concepto polémico y ha ido cambiando
de contenido a tenor de 1a finslidad aue se perseguia con el
mismo {(por ejemplo, segun el alcance mayocr ¢ menor gue guisiera
darse a la posibilidad de control jurisdicecional ds la actividad
administrativa}). A mi juicio, el principio que agui debe imperar,
para evitar un vaclamiento del sistema de distribueién de
competencias del BC, es 21 de 1lsa interpretacién restrictiva de
este concepto de modo gue cuando afirmo gue la actividad interna

no produce duplicidad, utilizo este término en un sentidc fuerte:
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me refiero a aquellos actos gue no producen efectos externos no
80lo directamente, sino también indirectamente es decir a través
de un procedimiento o de otro acto concreto productores de
efectos externos, de los que el primerc actuaria como acto de
tréamite. En suma, se trata de szsctos que de cardcter esencialmente

organizativo gue no tienen ningln relieve externo (17).

De hecho, el TC también parece decantarse de forma nayoritaria
por ese concepto restrictivo de aecto interno no competencial. Por
ejemplo, al reconocer indirectamente 1ia posibilidad de gque una
circular ¢ instruccién interna, con valor dsa simple "directriz
para los drgancs del Estado”, pueda invadir competencias ajenas
{(8TC 57/1983 de 28 de Junio, f£3.1) ¥, sobre todo, manteniendo
claramente la tesis de que son competenciales los actos internos
pertenscientes a precedimientos con efectes externos. Asi en 1lga
STC 143/1985 de 24 de octubre también acepta "la sptitud o
idoneidad” de que un mero acto inicial de un expediente o
procedimiento administrativo pueds invadir competencias ajenas:
los actos competenciales neo tienen porque emnar "necesariamente,

¥ en +todo caso, de funcionarios con capacidad de mando o

- -

decigidn, es decir, econ dmperiur”, sino que también paede
realizar un acto de este tipo "el Inspector que levantd el acta
(que) tenia como cometideo el de constatar hechos y el de iniciar

el procedimeinto sancionador, gque <tramitaria...hasta emitir l1a

17 Véase GIANNINI. Diritto Amministrativo. Ginffra. Milan.
1970, Volumen I. p. 789 y ss. 5
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propuesta de resolucidn” (£j. 5). La distincién entre los actos
estrictamente internos y los que no lo son por formar parte de un
prDQEdimientOl con  repercusiones externas todavia aparece mas
claramente en la STC 17/1986 de 4 de febrere sobre la facultad

para smitir determinados dictdmenes, gue analizaré de inmediato.

b) Las actividades instrumentales externas para no prodocir
duplicidad competencial deben cumplir necesariamente una segunda
condiecidon. En efecto, frente a la peticidn de principioc que
entrafia la afirmacién de que toda actividad instrumental, por el
merc hecho de serlo, ya no puede producir solapaniento de
competencias, lo ecierto es gque 1la produccidén o no de gstos
efectos depende de la capacidad de lam competenciss sustantivas,
en las que estas se incluyen, para sascotar dmbitos materiales
exclusivos. Depende, en suma, des si al definir estos dmbitos
materiales se lo configura como dmbitos exclusivos, Y debe
aceptarse que no siempre gque el TC considera que no existe
duplicidad, los titulos “sustantivos" ¥, en consecuencia, sus
actividades instrumentales, estin perfectamente delimitados. De
hecho, como Veremos en su momento, la capacidad de 1las
definicicnes competenciales para aceotar ambitos exclugivos vy, con
ello, para evitar la duplicidad de las actividades instrumentales
incluidas en dichas competencias, depende fundamentalmentse del
alecance dadoe al componente finalista en la definicidn de 1las

mismas.
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Como he apuntado en el capitulo anterior, en slgunos supuestos

el fin permite acotar actuaciones piblicas objetivamente
diferentes. Recuérdese, por ejemplo, el casc de la inspeccién de
los bugues de pesea por motives de defensa v de pesca. Las
inspecciones realizadazs en ambos casos son  objetivamente
distintas. Sin embargo, lo cierto es que normalmente el fin o los
efectos précticos de las sctuacicnes publicag por si solos no
permiten disgeriminar actividades objetivamente diferenciadas v,
gn consecusncia, las actividades instrumentales incluidas en las
naterias asi definidag suelen ser objetivamente idénticas y

efectivamente duplicadas.

Como también he avanzado, éstz es para mi una de las
cuestiones més importsntes y a la vez mes complejas de la
distribucién de materias competenciales: precisar cuando el fin
de la aectuacidén piblica configura actividades objetivamente
distintas. No obstante, =2 pesar de esta dificultad, a mi
entender, un ejemplo en el que el fin no logra este objetivo
discriminador y, por tanto, un ejemplo en el que las asctividades
instrumentales se solapan, es el de los registros de empresas
cinematograficas (8TC 157/1985 de 15 de noviembre). Para el
Tribunal el establecimiento v llevanza de este tipe de registros
es una actividad instrumental, tanto de 1la materia estatal de
cultura como de la antondmica de espectaculos. Sin embargo, el TC
configurs gstas dos materias "sustantivag” a partir

fundamentalmente de criterios finalistas: no se distinguen tanto
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por tener como contenido materisl un diferente tipo objetivo de
actividad, sino por los distintos fines que pueden perseguirse
con las mismas actividades objetivas ("el fomento de los valores
culturales” en 1la actividad de cultura ¥y la “distraccidn,
diversién o entretenimiento de las personag” en ia de
espectiaculos -STC 143/1985 de 24 de octubre £3.13-). Pues bien, a
mi juicio, en este caso el fin no logra configurar estas dog
materias como #Ambiteos objetivamente exclusivos, no alcanza a
distribuir gin solapamisntos las actividades cbjetivas entre las
dos materias ¥y, en consecusncia, no logra que la actividad
instrumental de registro de empresas sea objetivamnete diferente
respecto a las dos materias: se trata de un mismo tipo chjetivo
de actuacidn pdblieca sobre ur mismo objeto sin gue la diferencia
de fines perseguidog logre configurarlas como actunaciones
piblicas diferentes: la actividad registral en ambos casos es
substancialmente idéntica ¥, por tanto, se produce un efectivo
solapamiento entre las dos materias. Cgmo veremocs, el Tribunal
asi lo reconoce explicitamente respecto a la actividad
instrumental de control del taquillaje de las salas de exhibicion

cinematogrdfica (STC 149/1985 de 5 de noviembre),

Pero, como he dicho, el argumento de la instrumentalidad no es
el dnice que utiliza ¢l TC para justificar ls no competencialidad
de una actuacién. En varias sentencias llega a esta misma
conclusién recurriendo al argnmento de gué una determinads

actividad mno supone el ejercicio de ninguna competeneia, sino
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26lo de wuna facultad. Un ejemplo de este tipo de razonamiento
puede hallarse en la STC 17/1988 de 4 de febrero en la gue se
afirma que la atribueidén reconocida a la Comisidn Consultiva
Nacional de Convenios Colechivos para evacuar consultas mediante
dictdmenes e informes no preceptivos sobre el ambito funcional de
determinados convenios
"no constituye una competencia, sino una facultad, por
lo que neo puede ser reeclamads fundandoze en un titulo
competencial por sujeto alguno, va qQue no afecta al
ejercicio de ningunsa compstencia, pues ninguna se posee
-en lineaa de principio- en relacidn con la
determinacidn funcional de los convenios" (£3.2).
Ya hemos visto dque esite mismo argumento gze utiliza, por

ejemplo, respecto a la actividad de dar informacidn sobre hechos

concretos (S8TC 33/1982 de 8 de junio) (18).

18 Para el TC, la prestacidn de informacidén entre Estade y
CCAA no sélo es una facultad, sino también deber derivado del
principio de cooperacién que, sin enbargo, puede ser exigido
mediante disposiciones concretas. Segin se desprende de la STC
123/1984 de 18 de diciembre (fj. B8) este deber de prestacidén de
colaboracidn tanto puede establecerlo el Estado respescto a
determinados organismos de las Administraciones Autondmiecas, como
las CCAA respecto a organismos del Eztado. En el dltimo parrafo
de este fundamento juridico se establece unsa Gnicz limitscidén a
esta obligacidn, concretamente, se afirma que "aun ¢onsiderados
como deberes de informacién, es preciso también subrayar gue haya
que entender linitada la obligacidén de 1los organismos. ..
afectad(o)s, refiréndola a aguellos datos gue sesn necesgarios
para actuar (la propia competencia), sin gue pueda afectar a
elementos caracteristicos de la estructurs o del funcionamiento
de los dérganos... afectad(o)s”. Atendiendo a 1is redaceidén de
estas frases parece claro que lo que no puede afectar a ega
estructura ©¢ a ese funcionamiento no es la informacién gino 1a
obligacidn de prestarla, de modo que el deber de informar no
pusde obligar a, por ejemplo, ampliar la plantilla © el herario
de estos organismos, Sobre el deber de informacidn puede verss
JIMENEZ BLANCO. Las relaciones de funcionamiento entre el poder
central v los entes territorisles. Instituto de Estudios de
Administracién Local. Madrid. 1985. p. 219-221.
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El TC no establece de modo sxplicito ¥ eneral cuales son los
criterios que permiten distinguir una competencia de una simple
facultad -coneespto, por cierto doctrinalmente disputado {13)-.
Sin embargo, de su jurisprudencia parece deducirse que lo que
caracteriza a las facultades es el hecho de tratarse de
actividades aque no producen _efectos _juridicos externos, ni
directamente, ni a través de los procedimientos administrativos

de leos que formen parte. Dentro de esta catesoria incluye tres

tipos de actes: los que el propio Tribunal califica, sin
pretensiones de precisidn, como actos politicog; los gactaog
internos de la Administracién -tanto los técnicos ¥y materisles

como los juridicos- y loz acios  materisles v tecnicos de la

Administracidn que tienen relieve o repergusiones _sxterpnas

inmediatas.

Asi, por ejemplo, en la 8TC 35/1882 de 14 de julio relativa a
la Ley vasca del Consejo de Relaciones Laborales, distingue lo
que califica como actos de ejercicio de una funcién politica (gue
considera  meras facultades), de los actos juridicos con
trascendencis externa (gue s0n verdaderas competencias).
Concretamente, para el TC el apartado 3 del articunlo 7 de la
referids Ley (que atribuye al Consejo la funcidén de "adoptar

acnerdos de carscter interprofesional sobre materias concretas vy

18 Por todos, GARRIDO FALLA.
Adminsitrativo. Tecnos. Madrid. 10 ed. 1987, Volumen I. p. 381.
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aquellos oiroes gqus tengan como finalidad el desarrollc de un
marco propio de Relaciones Laborales en Euskadi, conforme todo
ello con lo establecidoﬂmgn la  legislaeidén vigente"), no es
inconstitucional va que "encomienda al Consejo una funcién pér
asi decir execlusivamente politica, de mero  impulsc. gue no

implica el ajercicio_de ninguna comptencis conereta". En cambio,

el apartade 7 de este mismo articulo =i es inconstitucional va

que “"atribuye al Consejo una competencia concreta para informar
previamente los acuerdos de extensidén de un Convenio Colectivo ya

existente que segin el articule 92.2 -del Estatute de los

Trabajadores- corresponde a comisiones paritarias “ad hoc .

En términos parecidos =& pronuncia la STC 83/1888 de 26 de

junio en la que considera "obvio gue el Consejo Ejecutiveo de 1la

Generalidad estd capacitado para eJercer (las) “acciones
politieas’...que crea conveniente en aras & la efectividad de los
derechos” lingtiisticos de 1los ciudadanos”, como establece el

art.4.2 de esta Ley catalana de normalizacidn lingliistica, objeto
de la impugnacién. Sin embargo, el TC advierte gue el Consejo no
puede ejercer las sceiones Jjudiciales que también le atribuye
este mismo precepto. De la superfluidad de la referencias a las
"agciones politicas” y de la inconstitucionalidad de la
referencia a lag scciones Judiciales, el TC deduce 1s

inconstitucionalidad de todo el precepto (20).

20 Hay un Voto particular del magistrado Rubio Llorente gue
advierte, a mi juicioc correctamente, que el cardcter superfluo de
la alusidén a las acciones politicazs no la convertierte en
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8n esta amplia categoria de actos politicos el TC parece
incluir, aunque indirectaments, losg acuerdos ¥ convenios
suscritos por las CCAA con otras entidades cuando no producen
efectos juridico= vinculantes. Concretamente, en la STC 44,/1986
de 17 de abril afirma que, en rigor, estos acuerdos no son
proplaments convenios, no merecen esta calificacién Juridica, se
trata de meras declaraciones conjuntas de intenciones o
propositos sin  contenido vinenlante o simple expogicidn de
directrices o lineas de s=actuacidén, vy, en conseteuncia, no
reguieren habilitacidn competencial especifica, ni la tramitacidn
propia de los convenios Jjuridicos propiamente tales de simples

facultades (STC 44/1985 de 17 de abril) (21).

inconstitucional y, por tanto, esta referencia debia haberse
salvado de la declaracidén de inconstitucionalidad.

21 Sin embargo, en esta sentencia =e hace una interpretacion
bastante restrictivs de este criterio ¥ se etribuve el caracter
de verdadero convenio al suscrito por la Generalidad de Cataluna
¥ la CA de Murcia ya que “contiene compromisos de actuascién en
sentido determinado" en materia de industria, ensefianza... De
cualguier forma, la aceptacion de la existencia de acuerdos o
convenios no competenciales puede ser un indicio de ls aceptacidn
de la facultad de las CCAA para celebrar econvenios de relieve
internscional siempre que no sean exigibles internacionalmente,
eg decir, siempre que de s incumplimiento no deriven
reponsabilidades regidas por el Derecho internacicnal. Esta tesis
ha sido aceptada en otras Jurisprudencias extranjeras,
especialmente en Italis, y sntre nosotros ha sido defendida por
REMIRO BROTONS en numerosas obras, ulfimamente en el comentario
al art, 149.1.3. “La estructura complejz del Estado v 1la
atribucién de competencias en el 4mbito de las relaciones
internacionales” en el libro colectivo Comentarios = lag Leves
Politic Constitueion Espafiols de 1978, Editorial Revista de
Derecho Privado. Madrid. Tomo XI. 1988. P- 215. En el mismo
sentido F.PAU VALL "A 1’entorn de l’agermanament entre Califéarnis

i Catalunya”.Antopomies. n. 6. 1987. 197 ¥ 8. (hay version
castellans).

(J = (1)
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Como ejemplo de unz actividad técniea interna facultativa
puede citarse la STC 76/1984 de 29 de junio en 1la que se niega
cardcter competencial a la azctividad cartografica realizads por
las diversas administraciones. Se trata de una actividad técnica,
de cardcter instrumental respecto a la cusl "ne es necesaria la
titularidad de una competencisa especifica para que un Ente

incardinado en alguna Administracién Piblica, estatal o

comunitaria, pueda realizar(la)”.

En este mismo sentido, tampoco =e considers competencial 1a
regulacidn de las condiciones generales de los convenios de
encargo de construccidén de viviendas que suscriben el Instituto
para la Prowmocidn Publica de la Vivienda y determinadas
sociedades estatales. Se trata de un acto que produce efectos
Juridicos, pero "con eficacia interna ail aparto estatal” vy en
consecuencisa, ya que "se limita a regular la organizacién vy el
funcionamiento de unos servicios estatales"”, "carece de

virtualidad pars producir por si mismo invasion de competencia"

(STC 166/1987, de 28 de octubre).

Por fin, como sabemos, para el Tribunal la evacuacion de
dictamenes e informes no preceptivos ni vinculantes por parte de
laz Administracicén ~concretamente, por parte de 1z Comisidn
Consultiva Nacional de Convenies Coleotivos— constituyen también

una simple actuacidén facultativa (STC 17/1986 de 4 de febreo).
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Sin embargo, los dictdmenes preceptivos S son sactos
competenciales. Los dictdmenes preceptivos, al formar parte de un
procedimiento administrative c¢on efectos Juridicos externos,

suponen el ejercicioc de una verdaera competencia. En cambic, los

no preceptives son actos materiales o técnicos gue, aunque tienen
una reperousidén  exlerna  inmediata, al no producir efectos

Juridicos, pueden ser realizados indistintamente por cuzlguisra

de las Administraciones.

Alguna de estas sentencias ¥, muy especialmente, esta dltinma,
plantean un problema gque quiza deberia ser objeto de mayor
atencidén en orden a precisar mis el alcance de lasg actuaciones no
competenciales. Me refiero concretamente s la necesidad de
determinar si los actos téenicos o materialeg de las
Administracionss reguieren siempre una habilitacion legal, gue
normalmente sdlo puede conceder una de ellas, vy si de ellioc se
deduce alguna restricecién en cuante =zl cardoter faeultivo e
indistinto de este tipo de actividad que no producen efectos

Juridicos.

Desde esta perspectiva, a mi juicio, convendria distinguir, de
un lade, los actos, que para simplificar podriamos califisar como
politicos, de los drganos superiores del Estado v de las CCAA -y
may excepcionalmente algunos actos de las respectivas
Administraciones-, que no requieren habilitacidén legal para poder

ser realizados y gue son, sin duda, simples fascultades que pueden
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realizar estos érganos sin gque por tantg sv realizacidn
indistinta provoque duplicidades competenciales. 2on, por
eiemplo, ‘los actos constitucionales o estaturios de relacién
entre drgancs superiores de los respectivos entes, las

negociaciones con fuerzas politicas ¥ sociales o Qon
instituciones tanto de orden interno como internacional
(incluyendo por tanto los contactos= internos ¥ exteriores de los
Presidentes de las CCAA), las declaraciones politicas, 1a

prestacion de informacidn a ctros entes, etec.

De otro lado, estaria 1la asctividad tanto Juridica ecomo
material y técnica de las Administraciones que sienpre requiere
habilitaeidn o cobertura legal aungque no produzes efectos
Juridiecos externos. En principio esto no plantea problemas
respecto a los actos materiales y juridicos de cardcter internec:
todas las Administraciones tienen una cobertura genérica basada
en sSe competencia de autoorganizacién ¥ pueden ejercerls
libremente respetando la legislacidn vigente y, en sspecial, las
bases establecidas por ! Estado en esta materis (art.149.1.18
CE). Es més, aunque no se aceptase este titalo genérico y se
considerase que esta actividad de organizacién interna esti
materiaimente limitada, gue no es facultad totalmente indistinta

(22), 1lo cierto es qgue, desde 8]l puntoc de viestsa de 1z

22 Sobre el cardcter vicarial o instrumental de la potestad
organizatoria respecto a las competencias materisles de cada snte
¥ el posible limite material gque estas compstencias pueden
imponer a la mencionada potestad vid. ALVAREZ RICO. "La potestad
organizatoria de las Comuniddaes Auntodonomas"” Revista de
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distribucién competencial estos actos puramente internos, no
plantea problemas de solapamiento. Aungue no se les atribuya un
cardcter facultativo, al tener como objeto a las propias
Administraciones, a pssar de que tanto el Estado como las CCAA
realicen el mismo tipo de actividad {(por ejemplo, actividades de
organizacién interna como las de documentacidn, archivo,
preparacién de informaeidn, =tc.) neo se daria ningdn tipo de

duplicidad competencial porgue el objeto material es diferente.

El problema =se presenta respectoc a la sctividad material o

tecnica de las Admistraciones que tiene un relieve o ungag

repercusién externa inmediata. Respecto a este tipo de actividad

la doctrina discute el caracter juridico de sus efectos v de su

naturaleza, peroc hay acuerdo uninime en aceptar que, salvo raras
excepciones, no puede ser ejercida sin la referida habilitacién
legal v ésta sdlo puede darla el ente compstente por razdén de la
materia v s0lo puede atribuirla a la Administracidn que posee
competencias ejecutivas sobre la misma. A diferencia de los actos
due no requieren cobertura lsesgal (los actos peliticos), la
activida material de las Administraciones gue tienenr unsa
repercusion sobre los particulares, 1los sctos de gestién de los
servicios piublicos -entendiendo todos loz términos de osta frase
en sentido amplisimo-, aunque no producen efectos Juridicos, no
pusden ser ejercidos indistintamente por todos los entes. E1

hecho de gque upa actividad técnica de 1la Administracidén -Zpor

Administragién Pdblica. n. 105. 1984. p.174 v ss.
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ejemplo, una actividad de asescramiento a los particulares?- no
produzea efectos Juridicos no supone su conversién en un dato
indiferente desde el punto de wvista de la distribucisn

competencial.

En sunz, si se adopta un criterio mis restrictivo de
facultades no competenciales, debersa precisarse gue éstas no s610
incluyen los actos gue no producen efectos Juridicos externos,
sino también los mctos materiales o técnicos de la Adminsitracidn
que tienen una repercusién o un relieve externo. Tan sélo dejan
de ser competenciales los actos politicos que no reguieren
ninguna cobertura legal v los actos, materiales o juridicos,
internos de la Administarcién, como pueden ser, por ejemplo, los

actos de tipo organizativo o de relzucidn interorgénica.

Para econcluir, sefalaré gque en esta linea de interpretacidn
restrictiva parece hallarse, al menos parcialmente, 1la reciente
STC 102/1988 de (5] de junio, en la ques se declaran
inconstitucionales leos actos materiales de 1ia CA vasca por los
gue se convocaron, regularon vy celebraron unas elecciones
sindicales de los funcionarios en el Pais Vasco, invadiendo segin
establece el TC las competencias estatales sobre bases del

régimen estatutario de los funcionarios piblicos.

3.- Excepciones al deogma del legizliador cohersnte.
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3.1.~ Duplicidad  material de competencias deyjvada . de la

aplicacidn de wun criterio de _instrumentslidad o _de _conexion

finalista o material.

En el epigrafe anterior he apuntado 1las tres genéricas
respuesstas que el TC da a 1la cuestidon de 1la duplicidad de las
actividades instrumentales: a) normalmente la rechaza; b) en
algunos casos niega gue éstas se produzea afirmando gue se tratas
de actividades no competenciales (cosa gue no giempre @& cierta
¥, por tLanto, en estos supuestos la duplicidad se prodﬁce aungue
el TC no lo reconozea) y ¢) en otras sentencias se aceptia
abiertamente la duplicidad (desde dos & mas materias puede
realizarse exactamente la misma actividad va gue se la considera
instrumental de todas esas materias o mantiene con ellasg
conexiones materiales ¢ finalistas inescindibles). E=mts u#ltimo

cas0 es el gue me propongo analizar en este epigrafe.

Un ejemplo clarc de este tipo de planeamiento nos lo ofrece la
5TC 148/1985 de 5 de noviembre. En ella se considers gue los
actos de control de las taquillas de las salas de exhibicioén
cinematogridfica constituye una actividad instrumental tanto de 1=
materia estatal de cultura como de la autonédmica de egspectéculos
vy puede ser desarrollada por igual desde ambas materias. El
razonamiente del Tribunal es el siguiente: ante la pretensidn del

Estado de que se declarars 1a inconstitucionalidad del Decreto de
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la Generalidad de Catalufia gue regula los actos de contrel del
tagquillaje, el TC sostisne qué esta actividad no puede incluirse,
ni en la materia de medios de comunicacidén social del Estado, ni
en la materia indistints de cultura, sino en la autonémica de
especticulos “"porque la finalidad (del Decreto) no se dirige
singular y exclusivamente al fomento (de la cultura), sino a la
Cinematografia con caracter Beneral, en su amplio espectro de
entretenimiento o diversién" (£3.3). ©Sin embargo, sostiene gue
esta misma actividad también puede realizarla el Estado "en
ejercicio de las competsncias que (le) corresponden, seglin el
articulo 149.2 de la CE" y en aplicacién del Resal Decreto sobre
el Fondo de Proteccidn a la Cinematografia, que, por cierto, no
habia sido impugnado. En este caso estos actos de control =i
entran en la materia de cultura, como instrumentsles de 1a misma,,
El TC acepta por tanto la duplicidad, argumentandoc que "ni el
control de la taquilla por parte de la Generalidsd impide el que
sorresponde realizar al Estado ...ni se rompe...con la existencia
del Fonde de Proteccién a la Cinematografis ¥y el control de
taguilla por parte del Estado" (£3.5). Volveré de inmediato sobre
el tema de la compatibilidad de los aoctos de ejercicioc como
Justifiecacién de 1a duplicidad. Aqui sdlo guisera retener gue
esta resulta explicitamente reconocida por el TC. Para evitarla
hubiera tenido que deeclarar ls inconstitucionalidad del Decreto
de la Generalidad por invasidn de materias ajenas (cosa gque a mi
ducio no sucede), o bien hubiers debido deelarar inconstitucional

el Real Decreto sobre el Fondo O, come minimo, hubiers debido
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declarar la saplicacidn supletoria de esta dispesicion en el
territorio catalan, aceptando asi una duplicidad imperfecta.
Estas dos 1ultimas soluciones planteaban el problema de gque la
Generalidad no las habia alegade ni habia impugnado previaments
el Real Decreto. Ante egta situacidén el TC podia haber optado por
no hacer referencia alguna al Real Decreto y a la competencia
estatal, declarande s6lo la constitucionalidad del Decreto de 1a
Generalidad o, incluso, guizi hubiera podido pedir que las partes
se pronunciaran &l respecto durante la instruccion de 1a causa
como ha hecho en situaciones similares. Sin embargo, en lugar de
optar por estas soluciones =alvéd explicitamente 1a vigencia
general y la aplicacién primaria del Real Decreto ¥ aceptd
explicitamente-la duplicidad competencial. Conviene afiadir, pars
finalizar este breve comentario, gue a diferencia de 1o que
sucedersd, como vsremcs, en CaS0S parcecidos, en éste el TC no
Justifica la competencia estatal en las implicaciocnes fiscales
relacionadas con el Fondo. Creo gue esto es correcto puests que
no puede aceptarse gque el Estado deba gestionar toda actividad a
la gque anuda esas consecuencias, sino que en las materias de
competencia auvtondmica debe utilizar 1la gestién autonémica, con
todos los mecanismos de coordinacién y cooperacion que seg estimen

oportunos,

Otro ejemplo en el gue se aceptas abiertamente 1ia duplicidad
entre de actividades conexionadas por motivos finzlistas con

varias materias lo constituye la STC 596/1886 de 13 de mavo en la
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que, come se recordard, se plantea la cuestidén de si el Estado
puede adoptar un acuerdo de ejecucién de ohras de nna Aduana ¥
varios Cuarteles de 1a Guardia Civil y de la Policias Nacional
situados todos ellos en el Pais Vasco, en aplicacidén del art.
180.2 de la Ley del suelo, es decir, por motivos de urgencia o de
excepcional interés piblico. Pues bien, para el TC, annaue sn el
Pais Vasco “todas las competencias urbanisticas, inecluida 1la
excepcional reconocida por el articulo 180.2 de la LS, han sido
agumidas por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en virtud de
log citados articulos 10.51 EAPV...", también el Estsdo 1la puede
ejercer porque puede considerarsela conexa o implicita a las
compefenclias estatales sebrs seguridad puibliea Yy s=obre aduanas.
Volveré mas adelante, analizar esta importante sentencia desde
otros puntos de vista, por el wmomento tan 86lc la aporto como
ejemple de uno caso en el que el Tribunal, apartandose de su
linea Jjurisprudencial mas consolidada, acepta explicitamente la
duplicidad entre dos materias & partir de la aplicacidén de un

principio de conexidn o instromentalidad.

En este epigrafe dedicado a la duplicidad de lag actividades
instrumentales o oconexas también deberia hacerse referencia a
aquellos supuestes en los gue desde dos o mas materias puede
regalizarse la misma actividad de concesién ¥y de gestién de
medidas de fomento. Normalmente el TC rechaza 1la duplicidad
material en torno a la actividad de fomento. Para el Tribunal, ya

lo he dicho, el concepto de fomento o de subvencidn econdmics no
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permnite atraer hacis un dmbito material actividades
pertenecientes a otras materias (STC 39/1982 de 30 de junio). Sin
embargo, en alguna ocasidn ha admitido excepciones a esta regla.
Asi en la BTC 84/1983 de 24 de octubre acepta la posibilidad de
que tanto el Estado ecomo las CCAA puedan conceder subvenciones
economicas y realizar actos de gestidén de las mismas {informes,
ete.) en relacién con museos, archivos, bibliotecas, edificios
con valor histérico o artistico... El Estado puede hacerlo desds
la materia de cultura, las CCAA desde las materias de niseos,
archivos, bibliotecas ¥ patrimonie histérico, artistico,

arqueclégico.

Ho obstante, 1ia duplieidad materiasl relativa a las medidas de
fomento se produce, sobre tode, a través de los titulos
"genéricos" gue el Estade posee en el dmbito econémico-
planificacién de la actividad econdémica, ordenacioén general de 1la
economia, ete.- ¥ esta es una cuestidén gque merece un tratamiento

aparte (ecfr. epigrafe 3.4).

3.2.~ Duplicidad de las materias competenciales v compatibilidad
entre los actos de ejercicio,

En variaz sentencias el 7TC admite la duplicidad (o niega que

ésta se produzca) argumentando que los actos realizados desde 1las

dog materias en conflicto son compatibles vy, por tanto, el
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ejercicio por parte de un ente (el Estado o una CA) ni impide que
log demés entes ejerzan sus propias competencias. A veces para
asegurar este no desapoderamiento el mismo Tribunal aconseja que
las actividades de ejerzan de forma coordinada 2, incluso en
clertos casos exige la participacidén de los dos entes S0 pena de
incurrir en inconstitucinalidad (a=i sucede, por ejemplo, en la
citada STC 84/1983 sobre medidas de fomento en materia cultural vy
#n materias afines o la STC a la que luego me referiré sobre

planes de reconversiodn vy reinsdnstrializacién).

Normalmente el Tribunal utiliza este argumento como
complemente de otros criterics como los de instrumentalidad o los
de ejercicic de simples facultades. EI registro de empresas
cinematograficas, Jlos actos de control del taguillaje o la
emlisién de dictamenes e informes no preceptivos en materia
laboral, no producen duplicidad, 0 esta es perfectamente
aceptable, porgue el hecho de gque uno de los entes lleve el
mencionade registro, realice los referidos actog de ocontrol o
evacue esos dictdmenes ne impide que los demis entes puedsn
lievar a cabo la misma actividad. Y las medidas de fomento en
materisa cultural o las relativas a la ejecucion de los planes de
reconversidn producen una doplicidad perfectamente aceptable en
la medida en que exista una participacién de los dos entes en el

ejercicio de estas actividades.

Pues bien, s mi juicio, en este tipo de argumetacién se
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produce una ¢onfusidén entre 1la titnlaridad y el sejercicio
competenciales. El hecho de que los sctos de ejefcicio no se
excluyan, el hecho de gque sean compatibles o incluso que estén
perfectamente coordinados, no evitas sino que, al contrario,
confirma el solapamiento entre las materias competenciales: desde
dos materias pueden ajercerse los mismas actividades,
contradiciendo asi el dogma del legislador coherente consagrado
en el BC. Comol advierte RUBIO LLORENTE en sendos votos
particulares a las STC B2 v B84/1988 ds 2B de Jjunio, aunque log
actog de ejerecicio sean idénticos, aungque un ente s=e limite a
reproducir 1o establecido desde otra materia por otro, 1a
duplicidad ne desaparece: "el ambito competencial de dos poderes
distintos no resulta altersde por el heche casual ds gue una

misma materia o relscién sea regulada por ambos en términocs

idénticos,
o el gontenidoc  concreto de la norma que lag rogula, las que

determinan la competencia” (Voto particular a 1la 87TC B84/1986).

Sin embargo, en estas sentencias el TC no recurre abiertamente al
criteriec de duplicidad, sino lo hace es s6lo de forms tacita y en
contradiceidn con las premisas de las gque parte la argumentacidn

seguida en ellas (23).

23 En estas dos sentencias se debate la competencia de lag
CCAA wvasos ¥y £gallega para reconocer a sus ciudadsnos ia
posibilidad de dirigirse a 1las Administrasciones situadas en sus
respectivos territorios -incluide 1a Administracidn de Justicia-
en euskera y en gallego. Para el Tribunal “la regulacion
lingtiistiea (no) es inherente al "régimen juridico” de tales
administraciones...o a la regulacion del procedimiento
administrativo”, sino gue es un "elemento distinto y separable" vy
considera gue esta regulacidén no es nas gque "la regulacidén del
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Naturalmente no es preciso insistir en la idea de que, aungue
la titularidad y el ejercicio competencisles sean cuestiones
distintas, estdn intimamente relacionadas, de modo que cuando
existe solapsmiento de materias, aunque los actos de ejercicio
sean formalmente compatibles, en 1la préctica, esta sctuscisn
duplicada suele debilitar la posicidn de lcz entes = quienes en
principio les corresponde en exelusivalla actuacidén., De hecho en
estos casos la actividad de uno de los entes -generalmente del
que dispone de menos recursos- gqueda reducida a3 un ambite

residual y complementario.

3.3.- La seguridad piblica v __la duplicidad de msterias

alcance inherente al concepte de ecooficialidad” ¥ no impone
ninguna obligacidn estructural o  funcional & esas
administraciones. Para todo ello las CCAA tienen plena
competencia. Asi pnes, 81 TC 1o Justifica l1a competencia

antondmica afirmando gue sobre esta cuestidn pueden actusr tanto
el Estado como las CCAA. Sin embargo, como observa RUBIO LLORENTE
lo cierto es que, en relacién con la Administrscidn ds Justiecia,
la regulacién contendia en ambas leyes es exactamente la misma
gque la establecida en el articuloc 231 de 1la Ley Orgénica 871885
del Poder Judicial y, por otro 1lado, indirectamente -y en parte
en contradiccidn con el argumento principal- en la sentencia ze
reconoce la posibilidad de gue el Estado regule estas cusstiones
mediante la creacidn, szhora =i, de verdaderas obligaciones
estructurales y funcicnales relativas =& estas administraciones.
En realidad, asi se establece explicitamente en la STC 83/1986
sobre la Ley de normalizacidén linglistica catalana que, en
consecuencia, también contradice el referido argumento de gue 1a
"regulaecidén lingilistica” no forma parte del régimen juridico de
las Adminstracicnes, sino que constituye una materia a parte.
Algunos de los temas planeados por estas sentencias seran
analizados en el préoximo capitulo. Agui tan s6lo quisiera retener
que en ellas, si se acepta la duplicidad es de forma tacita vy
hasta cierto punto contradictoria.
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competenciales.

La seguaridad piblica no solamente produce. solapamientos
materiales como consecuencia de la aplicacidén de oriterios de
instrumentalidad. La doctrina ya. ha advertido de la notable
fuerza expansiva de esta materia y de la consiguiente necesidad
de fijar con precisidén su alecance para evitar "el solapamiento de

este titulo con otros que quedarian asi desplazados” (24).

Es eierto gue, en principio, el Alto Tribunal da s la materis
de seguridad piblics un alcance mucho més restrictivoe que el que
tenia en el perido preconstitucional, distinguiéndola del
conceptc mas amplio de orden publico (25). Sin emhargo, en
numerosas sentencias despues de precisar estrictamente el
contorno de westa materia, posteriormente 1la convierte en un
titulo legitimador de actuasciones, que el mismo Tribunal califica

como contra ordinem, justificdndolas finalistamente en razones de

urgencia y necesidad, de modo que el Estado puede realizar, al
amparo de este titulo, las mismas actividades objetivas qQue desde
otros dmbitos materiasles pueden llevar a cabo las CCAA. De hecho,

en estas circunstancias excepcionales la materia de seguridad

24 FERNANDEZ FARRERES. “"Sobre la distribucién de
competencias en materia de seguridaed entre el Estado v las
Comunidades Autdnomas a la luz de 1a Jurisprudencia de conflietos

dal Tribunsal Constitucional". Revista Espafiols de Derechp
Constitucional. n.14. p.204-205.

29 Véase al respecto FERNANDEZ FARRERES. Art.cit en nota
anterior. p.205-219.
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piblica recupers indirectamente el alcance gue antes tenia el
orden piblico. En s=zuma, ruede afirmarse gue, ¢on cierts
frecuencia, el TC acepta la duplicidad a partir de 12 materis de
seguridad piblica, es decir, la configura como un titulo que
legitima al Estado para gque, dadas determinadas condiciones,

pueda actuar en ambitos materiales gue también corresponden a las

CCAA.

Este sucede, por sjemplo, en 1la STC 33/1982 de 8 de junio en
la gue ge debate el encouadre material de 1la accidn de
intervencioén e inmovilizacidén de una partida de mejiliones en mal
estado. El1 Abogado del Estado la incluye en 1la materia de
seguridad publica a 1la gue otorga una muy notable amplitud
haciéndola coincidir con la nocién de orden piblieo. En cambio,
para la representacidn de la Generalidad esta actividad
corresponderia a 1a materia de sanidad. E1 TC por su parte,
comienza con la afirmacién ya citada de que “no hay duda de gque
es posible una dualidad de encuadramisentos de un hecho {(sic) en
distintos dAmbitos competenciales”. A continuacidn egstablece que,
a diferencia de lo que sucede con si concepto de orden piblico,
en el de seguridad no pueden incluirse las cuestiones, como la
que se debate, relativas a la sslubridad dque, por tanto, dehe
considerarse incorporada a la materia de sanidad. 2in embargo, el
TC afiade que ésto "no supone negar gue una crisis sanitaria pueda
amenazar la seguridad piblica y Justificar, en consecuencia, una

intervencién" del Estado con base a este titule competencial.



178
Concluye el razonamiento afirmande que, ne obstante, esta
intervencio6n "para respetar el orden normsl de competencias” es
Preciso que cumpla unas condiciones a las que luego me referiré,
como pueden ser la urgencia o su cardcter subsidiario regpecto a
la actuacion de las antoridsdes competentes para 1z accidn
sanitaria. Bl Tribunal comprueba gque en este caso no =e han
cumplido estos reguisitos y atribuye la competencia a lg
Comunidad Autdnoma, aungue no aduce explicitamente este
incumplimiento, sino que afirma que la facultad de interceptar e
inmovilizar alimentos en mal estado corresponde a la materia de

sanidad cuya ejecucidn corresponde a 1a Generalidad.

Aunque ni la argumentazcidn seguida ni el tenor literal de la
sentencia son perfectamente claros no cabe duda de gue en ella se
produce una efectiva duplicidad de materias competenciales puesto
que desde dos materiss distintas (sanidad vy seguridad) se afirma
Que puede realizarss el mismo tipo de actividad sobre el mismo
objeto {(la intervsncidn e inmovilizacidn de alimentos). En ezte
caso la duplicidad de titwlos deriva del hechs de gque el TC
define los 4mbitos materiales & partir de los efectos o de los
fines perseguidos por los actos concretos de ejercicico de las
competencias. Volveré sobre este férmula, a mi Juicioc incorrecta,
de delimitar los dmbitos materiales, 1o wnico gue ahora guisiera
notar es que a partir de esta interpretacidn en este ©ase se
produce una efectiva duplicidad de materias competencisles. En

realidad, como he repetido, esta dualidad va la anuncia el TC al
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comienzo de su razonamiente, incurriendo, a mi entender, en una
peticidn de principio, puesto que, sunguwe en uns primners
aproximacién un hecho aparentemente pueda encuadrarse en varios
titulos, de ésto no puede concluirse gque necesariamente debs
existir duplicidad de materias: si se las configura correctamente
la "dualidad de encudremientos" es sdélo sparente.

La duplicidad de materias competenciales €35, pues, clarz en
gsta sentencia, sin embarge, e trats de wuna duplicidad
imperfecta porque, en el plano del ejercicio, parece que el TC
quiere que los actos concretos del Estado no se solapen con los
de 1la Comunidad Antdénoma, parece gque el ejercicio de los dos
titulos no es totalmente indistinto o concurrente, =ino que la
actnaciodn estatal, &n principio, debe tener un cardcter
sxcepcional y subsidiario: parece que la duplicidad se da en el
plano de 1la titnlaridad peroc no en el del ejercicio en él gque la
actuacidén de los dos entes se mueve en distintas esferas. Cuando
se produce la actuacién autondmica basada en la - materia de
sanidad, el Estado no puede ejercer su competencia excepcional a
partir del +titulo de seguridad publica. En efecto, como ya he
apuntado antes, el TC advierte que la intervencién del Estado por
razones de ssguridad piblica tan sélo resulta justificable si se
respetan tres requisitos:
aﬁ que s¢ de una sitvacidén de "necesidad y urgencia.

b) gue la actuaecidén sea "proporcional en su forma ¥ duracién =
esa situacidn de urgente necesidad”.

¢} ¥ que “estas medidas...se adopten en 1a forma gque no
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sustituyan més que en lo indispensable 1s intervencidn de las
autoridades competentes para la sccidn sanitaris o ayuden v

complementen a la actividad de éstas"”.

Este planteamiento se repite en la STC 95/1984 de 18 de julie
en la gue, después de afirmaf que este tipo de concurrencia
material "es inclusc susceptible de alterar el orden normal de
competencias’, afiade que, precisamente por ello, debe entenderse
como un mecanismo excepcional, dnicamente aplicable en caso de
urgente necesidad y condicionado "en su forma y doracién”. Por no
cumplir estos requisitos, en esta sentencia se snula el art.18.1
del Real Decreto 2924/198%1, objeto del litigio, por ¢é1 gue se
atribuia a la Direceidn General de Inspeccién del Consume la
facultad para "ordenar la inmovilizacidn de mercancias y clansursa
de Empresas con cardcter preventive durante la tranitacidén de los
correspondientes expedientes (relativos a la materia de
proteccién del consumidor), dando cuenta, en sSu caso, a lag
autoridades pertinentes cuando la competencia corresponde a otra

Adminsitracion publica".

Sin embargo, a pesar de que en principio parece claro que el
TC atribuye un cardcter provisional y subsidiario a la actuacién
estatal, algunas afirmaciones contenidas en estas sentenciasg,

especialmente en la 33/1982, pueden suscitar dudas acerca de la

prociamada imperfecoién de la duplicidad.



182

En primer lugar puede sorprender el hecho de gue, aungue el TC
constata que "la misma maffana en que el Gobernador envid las
comunicaciones a los Alcaldes, el Consejero de Sanidad ¥
Seguridad Social habia ordenado la inmovilizacisd del comercio de
los mejillones en toda <Cataluffa” (f£f3j.4), luege no recurrs
abiertamente a ezte argunento para declarar la
inconstitucionalidad de 1s actividad estatal, sinoc gque,
abandonando el razonamiento, gue habia seguido a 1o largo de {ods
la sentencia, basado en la ponderacidn del acto concreto, recurre
al ecriterio, a mi Jjuicie mas correcto, del tipo de aetividad
("facultad de intercveptar e inmovilizar alimentos en mal estado" )

para atribuirlo a la competenciz de sanidad {E3.75.

En segundo lugar, atendiendo al tenor litersal ds la sentencia,
no gueda perfectamente claroc =i se reconcece o nn szl Estado la
posibilidad de 1realizar aectusciones complementarias cuando lasg
CCAA ya han actuado su ecompetenciz en la materis. Fn efzcto, en
el £j. 4 de la STC 33/1982, tras reconocer la "desconexidén que se
produjo entre las medidas tomadas por ambas autoridades’, se
limita a decir que:

“la duplicacidén inicial de medidas debisd desaparecsr zn
el mas breve plazo posible en aras de 1z degeable
ooperacidn de todas las antoridades”

La sogpecha de gue el TC se opone a la dﬁplicidad de
actuaciones que tengan el mismo alcance -y sean contradictorias-,
pero no a las qgue sean complementarias, se reafirma analizande el

va citado fj. 3 en el que =e proclama que las medidas basadas en
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la seguridad piblica deben adoptarse de modo que:
"no sustituyan m&s que en lo imprescindible 1s
intervencidn de las sutoridades competentes...o avuden
Y complementen a la actividad de éstas”,

Esta afirmacidén podria significar que, incluso despues de
haber actuado las CCAA sus competencias para hacer frente a
situaciones de emergencia, el Estado siempre podria adoptar
medidas complementarias con base en su titulo de seguridad
publica. Se produciria asi una discntible cosxistencia ~aungue no
en un plano estrictamente equiordenado- de actividades estatales
Yy autondmicas. A mi Juicio, para Jjustificar esta duplicidad
dificilmente podriz aducirse el arguamento del estado de necesidad
puesto gue su cardcter absclutamente eXcepcional, exige una
interpretacién sumamente estrictas del mismo. Por ello, =i el
titular ordinario de 1la competencia ya ha sactuado, debe
entenderse que, salvo gue se produzcan nuevas gituacionsg
extracrdinarias, .ningdn otre ente debe entrar en valoraciones
acerca de la suficiencia o no de esta actuacién y de 1s necesidad

de adoptar medidas complementarias o de avuda.

Relacionado con éste, el tercer aspecto de la mencionacds
sentencia gue suscita dudas ¢s el de la relacidn gue guarda el
recurso a8  esta interpretacidn extensiva de 1la competencia de
seguridad pudbliea ¥ les otros multiples mscsnismos que el
ordenamiento constitucional ofrece al Estado para poder actuar en
los casos en los que se producen circunstancias excepcionales que

afectan s la seguridad de las personas v de sus bienes. No entro
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en la discusidén de si estos recursos -especialmente los del
derecho de excepcidén- deberian considerarse suficientes v, en
congecuencia, como sucede en otrags Jjurisdiecciones, deberia

negarse a _radice la posibilidad de realizar esta interpretacidn
extensiva de la seguridad piblica. Lo que provocsa dudas es el
hecho de que de 1la literalidad de las sentenciss dsl TC ne se

deduce con claridad si el recurso al art. 149.1.29 €5 subsidiarie
0 simplemente alternativo a la utilizacidén del derecho

excepcional -por ejemplo, a la declaracidén del estado de alarma-,

En efecto, en la 8TC 33/1983, tras “recordar que las eorisis

sanitarias... pueden motivar la declaracidn del Estado de
Alarma", afade que “sin llegar a semedante extremo, no cabe
¢xcluir la posibilidad...” de aplicar 1la interpretacisdn extensiva

del art. 149.1.28. En prinecipio, de seste planteamiento, parece
desprenderse 1a 3ddea de que se trataria de dos planteamientos
alternativos, apliesbles indistintamente. Esta seria, a mi modo
de ver, una interpretacidn incorrects puesto gue, como he dicho,
el recurso al derecho de necesidad (y, con el, a 1a
interpretacidén extensiva del art. 149.1.28), de aceptarse, debe
ser considerado siempre como un dltimo recurso, apliecable sdlo
cuando no se pueda acudir al dereche de excepcién. De hecho, a
pesar de las dudas gue provoca la literalidad de las sentencias,
esta pérece ser también la sclucidn acogida en la STC 33/1382 v,
sobre todo, en la 95/1884 en 1la que se afirma gqgue la aplicszcion

pOor razones de wurgencia del art.149.1.29 debe producirse
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inicamente
"cuando no pueda esperarse a la actunacidén de lag
autoridades normalmente competentes en caso de urgencia
¥ necesidad".

En rezmumen, creo gue, a pesar de gue algunas frases de las
sentencias analizadas puedan no ser totalmente didfanas, no cabe
duda de que se guiere gqgue este tipo de intervencion estatal
basada en el titulc competencial de la seguridad socisl tenga un
cardcter excepcional y subsidiario. Sin embarge, no es menos
clerto que al haber aceptado la duplicidad material a partir de
este titulo, aungue sea por razones de necesidad v urgencia, le

convierten en un titulo de una enorme fuerzs expansiva.

En efecto, el TC en estas sentencias ha convertidﬁ al titule
de la seguridda piblica en una oliusula general a través de la
que por razones de “estado de necesidad” pueden ejercerse todo
tipo de actuacionss pertenecientes a otros émbitos nmateriales.
En lugar de considerar que estas actuaciones, por su caricter
absolutamente excepcional, por alterar el sistemns normal de
distribucidén de competencias, debian situarse, como todo derecho
de necesidad, fuera de este sistema, lo incorpora a la materia de
seguridad publica. De ahi la importancia de del reconocimiento de
la capacidad de duplicidad de este titule ¥y de su consiguiente
potencialidad expansiva. Asi lo ha sefizlado elogiosamente GARCIA
DE ENTERRIA, para quien la doctrina sentada en estas sentencias
por el TC "es una doctrina cuyo alcance generazl merecece ser

destacado, teniendo en cuenta que la cldusula general de orden



186
piblico o de seguridad piblica puede aplicarse z sitvaciones muy

variadas"”

3.4.- Los tituleos "genéricos”" u "horizontales" del Estado v el

solapamiento materizgl de competencias.

Para finalizar el presente capitule gquisiera dejar zpuntado un
tema que analizaré mas adelante desde otros angulos. Me refiero a
la duplicidad que en alguna ocasidén se produce a partir de lo gque
el mismo TC ha calificado como titulos horizontales o denéricos
del Estado (28}. Es decir, aquellos titulos que, bien ses por su
generalidad, bien por el hecho de referirse = actividades
definidas finalistamente por el BC, o bien por tener por objeto
determinadaé disciplinas Juridicas, pueden penetrar en aspectos
concretos de 4mbitos globalmente aftribuidos a las CCAA por

referencia, normalmente, a actividades definidas objetivamente.

HEstos titulos constituyen, junto a la interpretacidn extensiva
de las bases v a la utilizacidén de principios como los de unidsd
de mercado, uno de los mecanismos que permiten que el Estado
pueda hacer llegar su larga mano a todos los ambitos materiales,
actuando en espacios en los que las CCAA tienen reconccidas

competencias incluso exclusivas. Se trata, sin duda, de titulcs

25 Asi =me califica, por ejemplo, la competencia estatzl de
coordinacion de la planificaecién general de la actividad
econdémica en la STC 14471985 de 25 de occtubre £fi.4.
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cuyo alcance es difieil de precisar ¥ que, en principio, estan
dotadcs de una notable capacidad de expansién. Precisamente por
elio, como apuntaba en el capitule precedente respecto & la
materia de relaciones internacionales, debe hacerse un esfuerzo

para acotar sus limites.

La referida penetracidén se produce, bien regervando en
gxclusiva a estos titulos horizontales una submateria o parcels
de un 4mbito material atribuide a una Comunidad Autdénoma, o bien
aceptando en ella la duplicidad de actuaciones. Aqui me interessa

este segundo fendmeno.

En nuestra Jjurisprudencia econstitucional esta duplicidad
deriva, seguin los casos, de uno de estos dos planteamientos: o de
la definicién finalista de estos titulos horizontales (de modo
que en ellos no se incluyen sdlo unos tipos objetiveos de
actividades, sinc todas las que por sus fines o efectos tisndan
al fin propio de la competencia en cuestidén), o bien deriva de 1la
calificacidén finalista de los =20tos concretos de ejercicio de las
competencias (de modo que en esta operacidn no se tiene en cuenta
el contenido objetive del acto, sino sus Pines o sus efectos v &
tenor de ellos se le incluye en una u otra materia, definida a su

vez de forma finalista u objetiva -véase el capitulo 6).

A partir de uno de estoz dos rezonamientos, el TC acspta la

posibilidad de gne, tanto desde un titulo horizontal del Estado
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como desde un titule zmutonémico, pueda realizarse el mismo tipo
de actuacidén sobre el mismo objeto material. La atribucidn de la
competencia sobre el sete conereto impugnado dependerda, como
digo, de si su finalidsd o sus.efectos practicos coinciden con la
finalidad o con el contenido vy objeto de la competencia estatal o

auntondmica.

Como ejemplios de este fendmeno me referiré sdlo al comercio
exterior, a las bases y coordinacién de la planificacién de la

actividad econdmica y a la ordenacién general de la economis.

Respecto a la materia de comercio exterior ya sabemos gque la
interpretaci6n finalista que suele darsele permite dque este
titulo atraiga en exclusiva actividades dgune obietivamente
pertenecen en principic a otros dmbitos materiales {(recuérdese,
por ejemplo, lo sucedido respecto a la calificacién de las Ferias
ecomo internacionales). En otras ocasiones esta materia, asi
configurada, sirve de base a partir de la que se sacepta gue el
Estado pueda realizar el mismo tipo de actuaciones gue las CCAA
pueden lievar g cabo desde otras materias competenciales. Ugn
ejemplo de la aceptacidn de esta duplicidad nos lo ofrece 1a ya
citada BTC 125/1984 de 20 de diciembre en la que el TC admite, en
linea de principio, que el otorgamiento de distinciones a
determinados hoteles y, en gensral, toda actividad de promoeion
del turismo, puede corresponder tantc a la materia de turismo

como a la de comercio exterior, debido a “la importancia de los
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ingresos que la actividad turistiocs proporciona a la sconomia
nacional procedentes de la demanda exterior”. Con todo, en este
caso, después de ponderar la incidencia del acto controvertido en
las materias de turismo v de comercio exterior, acsba afirmando
~gue "la finalidad de 1la norma, en cuants la vincula so6ls
débilmente con el comercic exterior, dsabe ceder en este caso
frente a su contenido material, esto es, obliga a interpretarls

como norma que disciplina la actividad turistica".

Algo mis compleja es la cuestidn planteada en la STC 1/1882 de
28 de enero en la que el Alto Tribunal incluye en la materis de
comercio exterior la acitividad de conecesién de créditos cuando
las empresas beneficiarias tienen una participacidén supsrior al
25% del capital. En principice, la actividad de regulacidén de la
concesion de créditos correspondes, como &actividad definida
objetivamente, a la materia -de ordenacidén del credito vy, de
hecho, en nuestro erdenamniento existian normas estatales
reguladoras de concesiones de crédito interior a este tipo
concreto de empresas con participacion extranjera. Sin embargo
poriderando las posibles repercusiones exteriores de los creditos
coneedidos a estas empresas, el Tribunal concluye que este acto
debe encuadrarse en el ambito material de la competencia de
comercio extericer. Agqui se plantea el problema de si el hecho de
que la participacién extranjera supere el 25% del capital csmbis
la naturaleza objetiva de 1a actividad piiblica de concesién de

creditos que dejs de ser una actividad de ordenacion del ecrédito
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para ser una actividad de comercioc extericr. Debemos comerzar
advirtiendo que si la respuesta es negativa 1 hecho de gue se
reserve &l Estado la concesién de los créditos superiores an losz
que la participacién extranjera es superior al 25%, no evitaria
la duplicidad material porque esta se produce entre tipoz de
actividad sin gue sea necesarioc gue los actos conecretos de
ejercicio sean exactamente iguales. Como sfirma RUBIQ LLORENTE en
el wvoto partieular c¢itado mds arriba “son la nwmateria o la
naturaleza de la relacién y no el contenido conereto de la norma
que las regula, las que determipman la competencia”. El Z5% en
eéte caso no serviria para discriminar dos tipos de actuacidén
distintos. E1 problems por tanto se centra, a una vez més, en
determinar si efectivamente el fin o los efectos de practicos de
ia actuacidn concreta sirve para alterar la naturaleza.ébjetiva
de 1la actividad reslizada. A& mi juicio esto no e produce en este
caso v, por tanto, existe una duplicidad material de
competencias: el mismo tipo objetivs de actividad, la concesién
de créditos, puede ejercerse desde la materia de ordenacidn del
crédito y desde la de comercic exterior. En realidad, el TC
parece ser consciente de este hecho y, después de afirmar la
posible inclusién de la concesidn de este tipo de creditos en la
materia de comercio exterior, aflade que también cabria
encuadraria en la de ordenacién del crédito y, en este cas0, mas

concretamente entre las bases que sobre esta materia corresponden

al Estado.
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Pero el comercio exterior no es el dnico titulo genérico que
en 1 orden econdmico habilita al Estado para la realizacidn de

actividades duplicadas con las de las CCAA.

Es conocido que en este ambito econdmico el Tribunal parte de
forma clara ¥y constante de la necesidad de regervar al Hstado una
- posicidn preeminente al objeto de que pueda garantizsr el
principio de la unidad econdmica que considers abgoluntamente

fundamental.

Esta presencia decisiva del Estade no se Sgarantizas sd6lo a
través de las multiples competencias econdmicas concretas que el
BC le atribuye (ordenacidn de crédito, banca y segnros; régimen
sduanero y arancelario; sistema monetario; Hacienda general v
Deuds del Estade; régimen minero v energético...), sino que el
Tribunal confirma asta posicién determinante a través,

fundamentslmente de tres procedimientos:

Primero, la conversién de prinecipies que deduce del BC en
titulos habilitantes de competencias estatales: ror ejemplo, el

principio de unidad scondémics.

Segundo, la configurscidén ecomo competencia estatzl de las
clsusulas “sin perjnicioe" contenidas en los Estatutos de
Autonomia, que, en principio, hubieran podido ser interpretadas

como limites al ejercicio de las competencias autondémicas, no
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como limites materiales: esto es lo gue sucede, por ejemplo, con
la competencia sobre ordenacién general de 1s gconomia, que
ademas, como observa GARCIA DE TORRES, no considers esta locucidén
como una expresion exponencial del eonjunto de las competencias
gcondmicas concretas reconocidas en el BC al Estado, sinc como

una wmateria gx novo (27).

Tercero, mediante 1= interpretacidn extensiva de lag
competencias estatales genéricas como sucede con las "bases y
coordinacidn de la planificacidn Beneral de la actividad
'econémica” (art. 148.1.13), a la que el TC, siguiendo a un amplio
sector doctrinal (28), no atribuye el sentido técnico especifico
que tienen estos términos, sino gue, haciendo uns interpretacién
amplia de los mismos, 1la convierte en un titule competencial a
través del cual el Estado puede intervenir en todos los sectores
econdmicos -incluso en 1los gue los Estatutos de autonomis
atribuyen exclusivamente a jas respectivasg Comunidades-~

reservandole amplias competenciss de direceidn econdmics.

Agi, por ejemplo, el TC 8 través de estos tituleos, ¥y
especialmente a través de la combinacién de la coordinacién de la

planicificacion y la ordenacidén general de la economia, admite 1la

27 Véase su magnifico trabajo "La ‘ordenacidn general de 1la
economia’, titulo sustantive de competencia estatal’”. Revista
il e & ti i . n.17. 198B. p. 241 v ss.

248 Por todos MURGZ MACHADO. Derechn Piblico de Jlas
Comunidades Antdnemas. Civitas. Madrid. 1982. Tomo 1. p. 482 v

55.
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posibilidad de que el Estado 1lleve a cabo una actividad de
fomento respecto de todos los sectores de la eccnomia, mediante
gsubvenciones econdmicas finalistamente vineculadss v mediante 1ia
realizacidn de determinados actos concretos de gestién de dichas
medidas de fomento, en perfecta duplioiﬁad con la misma actividad
subvencional que las CCAA pueden ejercer sobre los sectores
economicos en los que tienen reservada la competencia exclusiva.
Naturalmente el Estado a través de estas medidas pusde fomentar
politiecas econdmicas distintas s 1a5'diSeﬁadas por las CCAA en

es0s sectores.

Como ejemplc pueden citarze las STC 95 ¥ 96/1886 de 10 de
Julio en materia de agricultura en las gque se reconocs al Estado
ia competencia para establecer subvenciones, prestamos, ayudas de
orden técnico, etc y para realizar actos de gestidn al respecto,
al amparo tanto de en las “"facultades del Estade para la
ordenacion de la actividad scondmica” (STC 95,1986, £j. 4), como
de "las competencizs de coordinaciodn que. al Estade reconoce el
articulo 149.1.13" (STC 85/1986, f3j. 5), como, en fin, de las
"medidas de ordenacidon béasica del sector agricola ...gue sl
Estado puede adoptar ex articulo 149.1.13" (STC 96/1988, fi. 3).
La materia de coordinacién de la planificacién general de la
economia también sirve de base para la duplicidad de actusciones
en la OSTC 144/1985 de 29 de julio relativa a la Ley estatal de
Agriculinra de montafia. Por su parte, en 1a S8TC B88/1987 de 2 de

junio, esta misma competencia de coordinacién también girve de



194
base para justificar el establecimiento y la gestidon estatal de

subvenciones &n materia de turismo.

El esguema argumental seguidd en este tLtipo de sentencias es
parecido en todas ellas. Merece la pena referirse, como ejemplo,
a la ©STC 95/1886, puesto que se trata de una sentencis muy bien
construida, aunque algunas de sus prsmisas fundamentales y de sus

conclusiones me parscen cnanto menog discutibles.

Come vya he avanzado, &n esta sentencia se resuelve un
conflicto de competenciss planteado por la Generalidad de
Catalufia contra el Real Decreto 1932/1983 gue refunde varias
disposiciones anteriores del Hinisﬁerio de Agrieultura vy tiene
como fin la actualizacidén de los auxilios pretados & los
agricultores Jjovenes, adaptando esas disposicionez y esom
auxilios a la Ley 49/1981 reguladora del Estatuto de la

Explotacidén Familiar y de los Agricultores Jovenes,

El Tribunal, frente a una alegacidn del Abogado del Estado,
comienza recordando su doctrina de gue ni "ia potestad de gasto
piblico habilita al Estado para ejercer todas las competencias,

incluso las de simple ejecucidn, en relacidn con lag materizs o

sectores hacia los gue se decide destinar sSus propios
fondeos...{ni) 1la subvenciétn , en cuanto técnica de uso mas
frecuente dentro de esa Eenérica potestad de gasto...es un

concepto qguwe delimite competencias , atrayendo tods regulaciodn
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gque ...tenga conexion con elia”. Ni la potestad de gasto ni las
subvenciones constituyen titulos competenciales autériomos a
partir de los cuales se pueda "desconocer,desplazar o limitar las
competencias materiales que corresponden a las Comunidades
Autonomas” (fj. 3). En principio, pues, por =i solos no pueden
Justificar una dupliecidad materisl. Debe comprobarse, afiade el
TC, =i el Estado tiens un titulo especifice gque le habilite para
realizar esta actividad de fomento. E1 Alto Tribunal lo encuentra
en la genérica facultad estatsl de direceidn de la actividad
econdmica general vy “es claro gque dentro de esta competencia de
diréeccion general de la actividad econémica tienen cobijo también
las normas estatales que fijen las lineas directrices y los
criterios globalses de ordenacion de sectores econdmicos
coneretos, asi como las previsiones de acoiones o medidas
singulares que sean necesarias para alcanzar los Fines propuestos
dentro de la ordenacién de cadas sector. A este esquema de
ordenscidn bdsica del sector agricola responde 1s Ley 49/191 y el
real Decreto en conflicto...(y) al servicio de tales fines, 1la
propia ley hs dispuesto un conjunto de medidas de fomento que
pueden ser comprendidas sin dificultad dentro ds las bases de
ordenacion del sector”. Lo Gnico que requiere el TC es que estas
medidas de fomento =sean realmente necesarias para lograr 1los
fines gue el Estado ha definidc merced a su competencia de
direccion del sector y que se regulen aquellos aspectos de estas
medidas que requieren un tratamientoe unitaric ¥ Que garanticen la

igunaldad de disfrute de las mismas por parte de todos los
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potenciales destinatarios.

21 bien se observa a través de este razonamiento lo gne era
excepceidn se convierte en regla. Afirmar que la actividad
subvencional halla su titulo en la competencia que el Estado
tiene para dirigir la actividad econémica en todos sus sectores
equivale a éostener que el Estado siempre puede ejercer egta
actividad, equivale a reconccer que a partir de estos titulos
genéricos o de estos principios convertidos en titulos, puede
Justificarse siempre una duplicidad de actuscicnes en el ambito
concreto de la actividad de subvencidén. A pesar de que =se trata
de una premisa cuestionable, lo cierto es que la Generalidad por
razones obvias no cuestiona esta competencia del Estado para
dedicar sus fondos al fomento de la Agricultura en el territorio
cataldn. Mientras la mayor parte de los recursos econdmicos estén
en manos del Estado es evidente que las CCAA pretsnderan due las
medidas concretas de fomento no se consideren incluidas en la
competencia genérica de direeccidén v coordinacién de los distintos
sectores eccondmicos, sino gue las continuaran aceptando, e

ineluso splicitando.

Por ello, lo que propiamente se debate enm sl conflicto son las
actividades de gestidén v ejecucidn de las medidas de fomento
reguladas por la disposicién estatal. Aqui la opcidn del TC eg la
siguiente: correponden al Estado, "en virtnd de las competenciag

de coordinscidn que (le) recconoce al articulo 149.1.13", 1s
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facultad de formalizar los Convenios a que habrin de ajustarse
las Entidades Finanacieras pars poder conceder e¢réditos
destinados a viviendas rurales. Es legitimo ‘“residenciar en un
solo organc estatal” esta facwltad por que asi se asegura gue los
topes maximos previstos por el Estado para esta linea de crédito
ne sSe superarin ¥ Se garantiza también una distribucién
homogénea o no discriminatoria de tales crédite= en en todo el
territorioc nacional. Igualments corresponde al Estado {en
concreto a la Direecidén General de Investigacidn vy Capacitacidn
Agrarias) la adjudicacién de las subvenciones por la simple razdn
de gque la cantidad global que el Estado destina a mnejorar la
calidad de wvida de los jovenes agricultores de toda Espaiia no ha
sido previamente distribuida, conforme a oriterics objetivas,
antre todas las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos les
atribuyen competencias exclusivas sobre 1ls agricultura. E1 TC
reconoce gque esta técnica de reparto territorial de las
subvenciones hubiera side la més ajustada al modelo del Estado de
las Autonomias, advierte de la "duplicidad de organismos ~uno de
la Administracién del Estade v otros de las Administraciones
antondmicas- gue se ocupan de los mismos cometidog pPromocionsles
dentro del sector agricola" e incluso afiade que "se podria llegar
a cuestionar si tiene sentido y es mas eficaz un sistems de
subvenciones centralizadas a un sector econdnico como el
agricola, que ha sido descentralizado y atribuido a ls competncia
exclusiva de las Comunidades Autondmas”. Sin embargo, dejando de

lado estas cuestiones no planteadas en las alegaciones, el TC
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concluye gue, debido al no reparto territorial de 1a cantidad
destina al fomento, corresponde al Estade la facultad de
adjudicar las subvenciones. De esta forma se atribuye al Estado
ung libertad casi total a la hora de establecer el alcance de =sus
actos de gestion de las medidas de fomento que también de forma
absolutamente general puede adoptar en todos los sectores

econdmicos.

En ecambio, wcontra lo establecide en e1 Real Decreto en
conflieto, declara gque corresponde a la Generalitat de Catalufia
la titularidad de las competencias relativas a la aprobacidn de
los programas de inversién presentados por los solicitantes, 1la
propuesta de concesidn de créditos, 1la aprobacion de las
subvenciones vinculadas a los préstamos otorgados, asi como las
operacliones de contrel y vigilancia concernientes al efectivo
complimiento de los compromisos asumidos por los beneficiarios.
S¢ trata simplemente de unas funciones de tramitacioén e
inspeccidn cuya gestidén deberia atrbuirse al Estado si la gestién
centralizadae de los mismos “resultase imprescindible para
asegurar (la) plena efectividad (de estas medidas) dentro de la
ordenacién bésica del sector ¥y para gsrantizar las mnismas
posibilidsdes de obtencidén ¥y disfrute por parte de sus
potenciales destinatarios en todo el territorio nacional”. Al no
concurrir ninguna de estas exigencias en este caso, la
competencis sobre estas actividades corresponde a la Comunidad

Autdnoma. Puede exigtir por tanto una efectiva duplicidad
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material de competencias, no =sélo en el establecimiento de las
medidas de fomento, cosa que las CCAA ya parecen no discutir,
sino también en las actividades de gestion ¥ ejecucidn de sstasg
medidas, aungue en esta sentemncia se produce un loable esfuerzo
por acotar los actos de gestidn correspendientes al Estado. He
obstante, 1la duplicidad materisl existe por que, comg he
repetido, el hecho de gue los actos de ajercicio se distribuyan
no implica separacién de las materias si todos ellos pertenecen s

una misma "wmateria o la naturaleza de la relacién" s idéntica.

En el préximo capitulo compietaré este breve andlisis de las
medidas de fomento. Podremos comprobar que incluso en algunos
casos el titwlo habilitante del ZEstado es simplemente el del
interés supracomunitario, o el del cardcter supracomunitario del
hecho que requiere la subvencién econémics {(STC 148/1988)>. Con
todo, el andlisis de estas sentencias prefieroc hacerlo al
referirme al tema de las competencias situadas fuera de las

listas competenciales.

Pero el alcance dado a este tipo de titules genéricos no solo
permite la duplicidad de actividades relacienadas con las medidas
de fomente. E1 TC utiliza este mismo sistems argumental para
fundamentar la duplicidad de otras actividades como pueden ser,
por ejemplo, la elaboracion ¥ ejecucidén de planes de
reindustrializacisén, Esto es lo gue sucede en la oTC 28/1388 de

20 de febrerc. En ells la Comunidad Autdnoma Gallega impugna dos
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disposiciones estatales en las gque se establecen planes relativos
la reconversidn industrial v a Zonas de urgente
reindustrializacidn radicadas en el territorio de esta Comunidad.
El representsnte de la Junta de Galicia alega, entre otros
motivos, alega tanto la falta de competencia del Eestado para
elaborar este tipo de planes y la consiguiente invasién de las
competencizs de programacidén econdmica atribuidoz a la Cemunidad,
como, scbre todo, 1a conculcacidén de la previsién egstatuftaris
(art. 30.1.7. del Estatuto gallego) segin la ocual corresponde a
la Comunidad el desarrollo y la ejecucidn en Galicia de los
planes establecidos por el Estado. Frente a esto el TC, partiendo
del principic de unidad econdmica -que deduce de 1la Constitucién-

y del titulo genérico sobre la ordenscién general de la economia
—que convierte en competencia especifica-, reconoce la
competencia estatal para elaborar planes de reconversion v
reindustrializacién gue afecten a un sélo sector ¥y al territorio
de una sola Comunidad. Es mds, esta facultad de ordensmcidén de la
gctividad econdmica general, Juntoe con otros motivos
complementarios que no es necesaric snalizar ahora (29),
Justifican segin el TC la parcipacién del Estado en 1a ejecucién

de estos planes de reindustrializacién vy reconversidn. Pero el

29 Se trata, fundamentalemente, de las implicaciones
tributarias de las medidas de reconversién, de su financiacién
por parte del la banca oficial y del hecho de qu ela mavor parte
de las Empresas afectadas pertenecen al sector puiblico estatal.
Como sefiala GARCIA TORRES <(art.cit. en npots 28. p. 258-259)
ninguno de etsos motivos parece suficiente para Justifiecar la
necesaria partieipacién del Estade en 1s ejecucidn de los
referidos planes.
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Tribunal advierte que, noc obstante, esto no puede suponer la
exclusidn de 1la Comunidad Auténoma en ls ejecncidén de los
referidos planes. Es mds el TC sexige que 1a actuacidn ejecutiva

de ambas administraciones se produzea de forms consurrente,

articulada, "es una tarea comin o responsabilidad comdn del
Estado vy las Comunidades Autdnomas” v, por tanto, “las
Comunidades Autdénomas afectadas con competencias para ls
gjecucion de planes no pueden guedar ausentes de los Organos de
ejecucidn gue el Estado en virtud de =u compatencis ha
establecido” (fj. 5). A partir de este principio anuls algunos
articulos de las disposiciones impugnadas por considerar que no
se garantiza suficientemente esta participacién articulada de la
Comunidad Avtdnoma en los Oérganos estatales de ejecucidén del
Plan. En este caso no sélo existe duplicidad, sino gue se trata
de una duplicidad concurrencial, gue deben ejercer de consuno las

Administraciones impliecadas. El razonamisnte del TC cs didfano y
merece ia pena reproducirlo:

“la unicidad del c¢rden econémico nacional 28 un
presupuesto necesario para Jque el reparto de
competecnias entre el Estado v las distintas
Comunidades Autdénomas en materia econdmica no conduzesa
a resultados disfuncionales y disgregadores.

Besde esta perspectiva parece e¢laro gue, cuando para
conseguir objetivos de la politca econdmica nacional,
se precise una accidén unitaria en el conjunto del
territorio del Estado, por la necesidda de asegurar un
tratamients uniforme de determinados problemas
economicos o por la estrecha interdependencia de las
actuacicnes a realizar en distintas partes del
territorio nacional, el Estadoc en el ejercicio de la
competencia de ordenacién de 1la actuacidn econdmicn
general podrid efectura una planificacidn de detalle,
siempre, ¥y sdélo en tales supuestos, gue la necesaria
ccherencia de la politca econdémica general exija
decisiones unitarias ¥ no pueda articularse sin riesgoe



para la unidad econdmica del Estado a través de la
fijacidn de bages v medidas de coordinacién. Ello sin
perjuicio de que la Comunidad...pueda adoptar las
medidas que estime necesariss para completar (o
desarrollar), los planes establecidos por el Estado...;
de 1a misma manera ...podra la Comunidad Autdncna
elaborar su propia politica de planificacién vy fomento
de la actividad econdmica de Galicis..." (£f3.453.

Como sabemos, la exigencia de coordinar los actos de ejercicio

competencial lejos de evitar la duplicidad material la confirman.

Y con ello =mcabo este breve repaso al tema de la duplicidad
material. Resumiendo 1o dicho hasta agui, podria afirmarse que
el Tribunsl parte normalmente del principioc del legislador
coherente y, en consecuencia, no suele aceptar los solapamientos
materialeg. &in embargo, este principio tiene numercsss e
importantes excepciocnes argumentadas normalmente a partir del
siguiente razonamiento: un determinado contenido vy objeto
material (es decir, un mismo tipo de actividad sobre un mismos
cbjeto) puede ser compartido por dos materias comrpetenciales, el
encuadramiento de un acto concrefo en una u otra depende de los
fines o0 de los efectos practicos del mizmo. En enanto al objetivo
o a la justificacidn dltima de estas sentencias, en ls maycria de
los casos debe buscarse en la voluntad de garsntizar al Estado,
de un lado, una intervencién en todos los sectores de la realidad
permitiendole actuar, en A&mbitos materiszles que en principic
parecen atribuidos en excluvisa a las CCAA y, de otro lade, en la
voluntad de asegurarie la posibilidad de realizar los sctos de

gestidn y ejecucidén 4que se consideran imprescindibles para
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alcanzar los fines unitarios perseguidos por las disposiciones
estatales. En este dltimo caso el c¢riterio de instrumentalidad
suele ser el mas utilizado para garantizar esta extensidn de las
competencias e¢statales hacia funciones ejecutivas en aAmbitos que

en principio también estaban reservados a las CCAA,



CAPITULO 3

SEGUNDO PRESUPUESTO: EL DOGMA DEL LEGISLADOR COMPLETO

1.~ Enunciado v congecusncias dsl dogma del legislador completo.

Aqui no utilizo el dogma de la completud 1 omnicomprensisn del
ordenamiento juridico en el sentido en el que normalmente lo
emplea la doctrina (1). Lo adopte de forma deliberadamente
imprecisa, a los purcs efectos expositivos, eon el objeto de

utilizar uwna expresién que me parece muy grafica.

1 Véanse, por ejemplo, las obras de BOBBIO, TARELLO o NINO
citadas en 1la primera nota del eapitulo anterior al referirme al
significado del dogma del legislador coherente.. Un anilisis de
la aplicacidén que, en general, hace el TC sobre estos dos
prineipios, ne cefiido al tema de 1a distribucion caompetencial,
puede hallarse en BRZAQUIAGA GANUZAS. i
dngticia constitucional egpafiola. Instituto Vasoo de

Administracién Pdblieca. Offiati.1987. p. 35-64 y 93-111.
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Concretamente, cuando digo que e}l TC suele aceptar el dogma de
la completud gquiero significar que 1a Jurisprudencia
constitucional normalmente parte de tres rresunciones difersntes

aunqgue complementarias:

a) que al legislazder constituyente g estatutario al
distribuir las competencias tuvo presentes todas las actividades
competenciales que podian ejercer los poderes piblicos en el

momento en el qQue se dictaron la Constitucidén y los Estatutos.

b) gque ese conjunte de ecompetencias se halla plasmado sin
residuos sen las potestadss Juridicas y en las materias

explicitamente contenidas en el BC.

c) gque ese conjunto de competencias se hallsa plasmads sin
residuos en las listas de competencias del BC ¥, mnas

concretamente, en lag listas de la Constituecién v del eoniunto de

todos los Estatytos.

Dicho de otra forma: el TC presume que las competencias estan
formadas por dos elementos (potestades juridicas y materias) y
que cualguier actividad competencial puede ser subsumida en
alguno de los #4mbitos materiales mencionados en las listas de
competencias del BC. Coneretamente, las competencias de las CCAA

se hallan exhaustivamente contenidas en 1leos titulos de =zus
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Estatutos explicitamente destinados a 1a atribucidn de
competencias. Las del Estado se establecen en el art. 149. de 1la
Constitucién. Fuera de esta lista sélo puede ser titular
primario, en el territorie de algunas CCAA, de las competencias
que sus respectivos Estatutos de Autonomia no les hayven atribuido
expresamente v en canbio figuren explicitamente en otres
Eztatutos. Ademéds, como es sabido, puede ser titular subsidiario
de otras competencias atribuidas primariamente a las CCAA, pero

gxta es ya otra cuestidn.

Dicho ahora por pasiva: se presume gque los preceptos
constitucionales o estatutarios situados fuera de las listss
establecen limites, ¢ondiciones, directrices, procedimientos,
etc., relativos al ejercicio de ias competencias establecidas en
e8as listas; Son una concrecidn de estas competencias, actuan

como cauce de las mismas y, a su vez, se expresan a través de

elias. Pero no poveden utilizarse como titulos competenciales

capaces de alterar la distribucién competencial llevada s cabo en
las mencionadas listas del BC: no atribuyen ninguna titularidad
compatencial. Esto, como veremos, tiene especial trascendencia an
temas como, por ejemplo, las reservas a las leyes orgsénicas del
Estado qus a menudo han sido considerardas como atributivas de

competencias sl margen del art. 149 de 1s CE.

Se trata, por supuesto, de wvwna presuncidn iuris tantum que,

cierftamente, admite prueba en contraric, pero, en este case, al
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tratarse de excepciones 8 una presuncién de este tipo, deben
dustificarse razonadamente y, sobre todo, debe darseles un
alcance restringido: las competencias gue de forma absclutamente
excepcional se =ituan foera de las listas sxtienden su ambito
material en el espacio residual gue 1les dejan las competencias
contenidas en las listas, es decir, en los &mbitos en log Jque se

entrecruzan, prevalecen siempre las segundas.

Al comenzar a analizar las caracteristicas, las consecuencisas
vy las excepeciones =2l dogma de la completud debe ponerse de
manifiesto gue este principic se halla tdcitamente reconocido por
una practica Jurisprudencial constante. En varias sentencias el
Tribunal incluso ha querido consagrarla de forma explicits. Por
ejemplo, en la STC 95/1984 de 18 de octubre, tras afirmar que. el
principio de libre circulscidn de bienes v de personas no e=s una
regla de habilitacidn competehcial, concluye:

"de ahi gue la norma atributiva de competencias, por 1lo
que se refiere al Estado, deba buscarse en alguno de
los apartados del articulo 148.1 de la Constitucién o
en la cldusula residual del articulo 149.3".

Del mismo modo, por citar sélo otro ejemplo de los muchos que
podrian traerse a colacidén, =en la STC 58,1382 de 27 de Julio, el
TC, refiriéndose en este caso a las competencias de las CCAA,
niegsa la pretensién de 1a Generalidad de basar una competencia
exclusiva sobre su patrimonio en el art. 43,2 del EAC, debido
precisamente a que este precepto se halls fuera del titnlo I

dedicado explicitamente a establecer las "competencias de la
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Generalidad”. Para &1 Tribunal el mencionado articulo, gue
establece que "el patrimonio de la Generalidad, su administracidn
Y su conservacién serdn regulsdos por una Ley de Catalufia”, a
pesar de su tenor literal:
"(no es una) norma especial atributiva de competencias
debs ser entendida fundamentalmente como una
reserva de ley v no como atributiva de una
competencia”.
Concretamente, segin el TC, las competencias de la Comunidad
Autdnoma en esta materia deben buscarse en los art. 9 ¥y 10 vy mas
concretamente en el 10.1 del EAC, todos ellos situados en el

Titulo I del Estatuto que, contiene, como gueda dicho, las

"competencias de la CGeneralidad".

La S87C 85/1984_ de 28 de julioc recoge un razonamiento
précticamente idéntico referide ahora a una Ley del Pais Vasco.
Es mds, en un gbiter dicta de ests sentencia, esta misma tesis se
extiends 8 la competencia que el Estado tiene sobre su propio

patrimonio, Coneretamente afirma que la anterior conelusioén puede

aplicarse;

"mutatis mutandis, (=1) apartadc tercero del articuio
132 de 1a CE, que, lejos de ser una norma atributiva de
competencia, lo es de ressrva de Ley"
En ambas gentencias la negativa a aceptar g1 caridcter de
titulos habilitantes de los articulos situados fuera de las
listas tiene como consecuencia el que la pretendida competencia

exclusiva de las CCAA se convierta en una competencia compartida,

sometida segin las materias reguladas en la Ley del Patrimonio =a
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las bases estatales, sobre el régimen Juridico de las
Administraciones pudblicas, sobre los contratos y soncesiones
administrativaes... La resolucién del TC garantiza una genérica
participacidn estatal en todo lo relativo a la regulacidn del

Patrimonioc de las CCAA.

Asi pues, la jurisprudencia constitucional parte normalmente,
de forma tdcita o explicita de la premisa de 1la completud o

exhaustividad de 1las listas competenciales. Como ya he avanzado,

este principio +tiene numerosas e importantes consscuencisg
respecto a la interpretacidén del sistema de distribucioén

material de competencias. Me limitaré a apuntar las tres que me

parecen mas relevantes:

En efecto, la primera de las consecuencias del principio de

-completud radica en el heche de que la oclAusula residnal

establecida en el art.148.3 de la CE debe ser aplicada de forma
totalmente restrictiva. Asi lo reconoce implicitamente el TC en
las numerosas =entencias en las que, ante actividades Gue en
principio pudiera parecer que no son encuadrables en el estricto
tenor literal de nipglin titulo competencial, en lugar de recurrir
a la clédusula residual, aplica ecriterios alternatives (de

conexién, instrumentalidad...) ¥y, con base en ellos, los subsume
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en una de las competencias contenidas en las listas del BC que

presume completas.

Es mdg, también en este caso, el Tribunal en varias ocasicnes
proclara explicitamente 1a necesidad de dar =2 la oclausula
residual wun alcance restrictivo, econsiderandola como wn Sltimo
recurso, a aplicar unicamente cuando hayan resultado ineficaces
todos los métodos de interpretacién ordinarios. Asi 1o establece,
por ejemplo, 1la STC 123/1984 de 18 de diciembre sn la que se
declara la compstencia del Gobierno Vasco para crear Centros de
Coordinacidn Operativa con la finalidad de procurar la
organigacidn y coordinacidén de las éctuaeiones requeridas en caso
de incidentes 0 emergencias que afecten a la =eguridad de las
personas, sus bienes y derechos. El Tribunal considers gue esta
actividad debe incluirse en 1la materis de "proteceiébn civil ¥
advierte que:

"8 clerto que al enumerar las materias gue sirven como
criterios de delimitacidén de competencias entrs el
Estado y las Comunidades Autdnomas, la Constitucién v
el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco no utilizan de
manera especial la expresién "proteccién civil”, ni de
manera directa la idea, no puede extraerse de ello ia
conclusidén de gue tal materia no se encuentre incluida
en el sistems competancial ecomo trl materia, ni que
hays que acudir a la clausula del articulo 3149.3 de 1a
Constitucién, de acuerde con 1la cual corresponde al
Estado las materias no asumidas por los Estatutos ds
Autonomia. Es claro gque las competencias de 1las
Comunidades Autdénomas  estan definidas por sus
Estatutos, pero es cierto, asimismo, que el Juego de 1=
cldusula residnal o supletoria del articulo 149.3 de 1a
Constitueidn supone que, con independencia de los
rétulos y denominaciones, no ha sido incluids en el
correspondiente Estatute de Autonomia una materis,
entenida comos conjunto de actividades, funciones e
institutos juridicos relativos a un seetor de la vida
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social, de manera que para que entre en juego la
llamada cldusula residual o supletoria es necesario que
el preblema no pueda gquedar resuelto con los criterios
interpretativos ordinaries" (£j. 3).

Incidentalmente cabe advertir gque el 1legislador estatal en
alguna ocasidn parece olvidarse de este principio
Jurisprudencial. Asi, precisamente en lsa Ley de Proteccidn ecivil
de 21 de enero de 1985 se fundamenta de modo explicitc una

competencia exclusiva del Estado en esta materia en la cliusula

residual del art. 149.3.

Volviendo a nuestro discurso, es de notar que el TC al éceptar
el principio de 1la e¢ompletud de las listas competenciales,
concibe tanto las competencias del Estado como las de las CCAA
como competencias exclusivamente de satribucidnp. Configura un
orden competencial en el gue la cldusula del art. 149.3 no OpETS
como cléusula general de compstencias, porque en un sistema de
listas completas no csbe ninguna cldusuls ds este tipo. El1 Estado
tiene, 8) la competencia sobhre la competencia, de forma que puede
nodificar el sistema de distribucidn competencial aplicando lasg
normas de reforma constitucional; b) una genérica vy todavia mal
delimitada competencia subsidiaria ex articule 149.3 (in_fine) v
) posee también uvuna cliusula residuzl gque le permite asumir
competencias en los dos 1inicos supuestos 2 los que ahora me
referiré, pero no tiene una competencia general o, si se

prefiere, no tiene una competencis primaria gensral .
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La presuncidén de la completnd ss basa fundamentalmente en dos
hechos: de un lade, en la constatacidén de que el art. 149.1 esta
redactado de tal forma que no sélo se establece el campe material
reservado al Estado, sino que indirectamente se dibuja el marco
dentro del que las CCAA denominadas de primer grado pueden asumir
sus competencias: deja disefiados lo que algin autor ha denominado
“huecos competenciales" (2) en los gue dichas CCAA pueden

reservarse competencias.

De otro lado y, muy especialmente, esta presuncién se basa en
la téconics empleada en la redaceidén de estos Estatutos de "agotar
todas las posibilidades que ofrecia la Constitucisén" (3) 0, mAas

graficamente todavia, "sacar el negativo de la Constitucién” (4).

Pero, sea cual sea sn base, lo que quisiera subrayar es gue la

presuncioén de la completud tiene, entre otras consecuencias, la

2 La expre=sién es de MURDZ MACHADD, akli
Comunidades Auténomas. Civitas. Madrid. 1982, Tomo I. p. 341.

3 MUNOZ MACHADO. "La interpretacién estatutaria del sistems
constitueional de distribucién de competencias”, i

Departamento de Derecho politice. UNED. n. 5. 1979-1980,. p. BS5

4 La frase es de SOLE TURA gue fue, precisamente, uno de los
redactores del provecto del aetual EAC. Concretamente afirma gue
“la ponencia elegida por log diputados vy senadorss de Catalufia,
que se reunid en el Parador de Sau, empled una técnica juridica
relativamente sencilla cuyo principio fundamental era 1lo que yo
llamaria “sacar el negativo de la Constitucisdn’. .. (v este
proyecto, asi redactado) sirvid de base para la elaboracidn del
proyecto de Estatuto del Pais Vasco vy posteriormente de todos los
demas"” ("La Jurisprudencia del Tribunal Constitucionszl ¥ el
Estado de las Autonomias". Apuarioc de Derecho Pablico. Cétedra de
Derecho Politico de 1la Universidad de Barcelona. 1983. p. 14,
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de impedir gue el art. 149.3 actue como cliévsnls para atribuir al
Estado competencias presuntamente no previstas por el legislador.
En la situacién presents, el art. 149.3 no contiene ningunsa
clausula general atribuitiva de competencias "nuevags’, sino una
regla de cierre del sistema que otorga al Estado las competenciasg

eo imitadas de antemano_ _(negativamente si se

gquiere), gus algunas CCAA no han asumido.

Concretamente la cléusula residual opera en dos supuestos:
a) cuando una Comunidad Autdénoma no ha asumido wuna competencis
que si se hglla explicitamente previsfa en el BC por otros
Estatutos de Autonomia. Esto sucede especialmente respecto a las

CCAA de gegundo grado, perc no es privativo de éstas.

Con todo, esta afirmacidén debe matizarse teniendo en cuenta la
interpretacion tendencialmente uniformizadora de 1los ambitos
nateriales de los Estatutos. Esta tendencia estd muy clara en ls
legislacitn estatal (5), pero tambizgn aparece en ia
Jurisprudencia constitucional. En efecto, = pe=sar de gue el TC
insiste en gus en nuestro sistema competencial las CCAA pusden

tener ‘“distinto(s) contenido(s) antondmico(s)" (por todas, STC

9 Un s6lo ejemplo: 1la materia “denominacién de origen”
dnicamente se establece en unos pocos Estatutos, parece por tanto
gue en las CCAA en las gue sus Estatutos no se refieren a ella
esta materia corresponde como residual al Estado. Sin embargo el
legisliador no lo ha entendido asi ¥y neormalmente considera gque
todas las CCAA tiensn esta competencis como instrumentszl de la de
agricultura. Véase al respecto P. de MIGUEL GARCIA."La
competencia del Estado y de las Comunidades Auténomas en maferia
de denominaciocnes de origen.
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78/1983 de 5 de agosto), lo cierto e=z gque con frecuencia
interpreta las materias conecretas intentandoc darles un mismo
alcance, awnnqus el tenor literal de los Estatutos sea diferente.
De hecho ol TC en alguna sentencia ha abogado abiertamente por 1la
interpretacidén conjunta y sistemitica de todos los Estatutos

(véase, por ejemplo, STC 84/1984 de 24 de julio. fj. 2).

b)> Salvo en supuestos como los sefizlados en a), la clausula
residual sd6lo actward en los casos en los que futuros cambios
tecnolégicos, cientificos, culturales, etc..., provoguen 1la
aparicién de actividaes piblicas que el legislador, constituventes
v estatutario, no pudo prever en el momento histérico en el gue
dicté la Constitucidn y los Estatutos. 86lo a partir de esta
argumentaecidén cabria cuestionar 1la completud de las listas y
aplicar la cldusula del art. 149.3 como clausuls Eeneral de

competencias.

1.2.- Ipterpretacidp ggﬁgnsjgg de. los preceptos del BC gue

d igna erias ia

Intimamente relacionads con la primera consecuencia existe una
segunda gque ya ha aparecido reflejada en la larga cita de la
sentencia 123/1982 sobre Centros de Cooperacién Operativa ¥ gue
también desarrollaré en el capitulo 5. Me refiero en conereto a

la necesidad de interpretar de forma extensiva los enunciados
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normatiﬁos con  los gue el BC designa las diversas materias, al
objeto de evitar los vacios que de otra forma podrian producirse.
El interprete debe partir de la base de gue 1los términos
utilizados por el BC no pueden reflejar de forma inmesdiata la
totalidad de las facultades que configuran las distintas
materias. Como ha guedado diche, asi 1o reconoce explicitamente
el TC en la STC 71/1983 de 29 de julip (£fj.2). Esto significa que
el interprete debe considerar incluidas en loz distintas dmbitos
materiales, no sbdlamente las actividades literalmente reflejadas
en el tenor de los enuneiados del BC, sine también otras
actividades conexionadas con ellas, evitando, no obstante, 1la

duplicidad entre las materias.

De hecho, como sefiala WOLFRUM (8), estos ocriterios de
interpretacién (conexién, .instrumentalidad, etc.) son empleados
en la préactica totalidad de las Jurisprudencias actuales. No
obstante, también debe advertirse que su alcance v significado es
diferente en nuestro srdenamiento, por un motivo fundamental: en
nuestro caso ostos criterios no se aplican en un 4mbito puramente
residual, en el gue no exigsten competencias explicitas de los
demas entes, no opera en el espacio ocupado per las competencias
derivadas de la clénsula general, sino que la extensidén
competencial via instrumentalidad o conexidn, estd agui acotada

por la existencia de una lista de competencias explicitamente

6 R. WOLFRUM. "Indemnit4t im Kompetenzkonflikt zwischen Bund

and Landern”. Die Offentliche Verwaltung. Agosto 1982. p. B7B v

S8,
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reconocidas a esos otros entes (véase el capitulo 3.

1.3.- Los preceptog del BC situados fueras de lss  listss

competenciales como  1imi

procedimentales... relativas al ejercicio_de las competencias

+

estatales autond .

La tercera conssecusncia o presuncidn que deriva del principio
de completud es 1la de que 1los preceptos constitucicnales o
estatutarios situados fuera de 1las listas competenciales, deben
configurarse como simples limites, principios directivos,
condiciones procedimentales, mandatos, etc. .. relativos =&l
gjercicioc de las competencias contenidag en esas listas o ocomo
concreciones de esas competencias, pero no deben interpretarse
como titules competenciales autdénomes a partir de los cuales
pudiera alierarse la distribucidén de competencias establecida en

laz listas competenciales del BC.

Esta premisa tiens a sn vez diversas concreciones de notable

relieve préactico. De ellas destacaré las dos que creo mas

importantes:

En primer lugar, fundaments 1la presuncién de que cuando la

Constitucidén en 1los preceptos situados fusra de las listas

utiliza los términos Estado - o poderes piblicos, s=in  mas
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especificaciones, no esta aludiendo exclinsivamente & los organos
centrales o Eanerales del Estado, noc estd atribuyéndoles
competencias, sino que estd estableciendo limites, directrices,
ete. dirigides =al ente o entes competentes segiin la distribucién

establecida de modo exhaustivo en las listaz del BC.

Asi lo establece TC en numerosas sentencias. Por ejemplc, en
la 8TC 32/1983 de 28 de abril gobre los registro= sanitarios de
alimentos afirma:

"La Constitucidn en sus articulos 43 v 51...reconoce el
derecho a la proteccién de la salud (articulo 43.1),
declara que "compete = los pnderes piblicos organizar v
tutelar la salwnd piblica" (articulo 43.2), digpone que
"los poderes publicos garantizaran la defensa de los
consumidores y usuarios prtegiendo la salud de los
mismos” (articnlo 51.1) y sestablece qgnue la "Lsy
regulara el comercio interior y el régimen de
autorizaciones de productos comerciales” (articulo
91.3). ...Ahora bien, en los preceptos constitucionalss
examinados hasta agui sdlo se contiene una fijacidn
general de objetivos y de derechos, peroc no se

estableces...un reparto de competencias entre “los
poderes publicos” a los cuales en blogue se les
confiere la misién de ‘"organizar v <tutelar 1la salud

piblica" (articulo 43.2 de 1la CE). Para saber gué
aspectos del sistema de 1a sanidad nacional
corresponden al Estado... y gué otros pueden ser o no
competencia de cada Comunidad Autdnoma, e necesario
acudir al titule VIIX de 1la Constitueidén vy al
correspondiente Estatuto..." (£3.2).

Sin embargo, en un principio no fue ésta 13 tesis mantenidsa
respecto a  los derechos ¢ libertades consagradas en el Titulo I
de la CE. Asi, en la STC 25/1981 de 14 de Julio =se establece
correctamente gque los articwlos situados fuera de las listas

competenciales no atribuyen competencias ex nove a la Comunidad

Auténoma Vasca; sin embargo, en contradiccidn con este principie,
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a continuacion se sostiene gue si  los atribuyen a los 4rganos
generales del Estado. Coneretamente, al referirse al art. 9 del
EAPV, que afirma gue 1los poderes ptiblicos vascos velaran ¥
garantizaridn el adecuado ejercicio de loz derechos y deberss de
los cindadanos, el TC afirmaba que:

“esta disposicién, que Ffigura en el titulo preliminar
del Estatuto ¥ no en el tituleo I, que es el consagrado
a las competncias del Pais Vasco...no contiene...un
norma que habilite a los poderes piblicos vascos pars
actuar en vna determinada materia en la que carecerian
de atribucionss ds no existir aguélla... 1o que hace
este precepio es concretar con respecto a los poderes
piblicos vascos unas obligaciones impuestag por 1la
Constituecidén a todos los poderes piiblicos vy gue éstos,
sin excepcidn, deben cumplir en el 4mbito de sus
competencias respectivas..."(£3j.5).

Pero, como digo, en este mismo fundamento Jjuridieo ge
interpreta el art. 53 de la CE como una:

"reserva =a las Cortes Generales de todo cuanto ss
refiere al desarrclioc de los derschos fundamentales ¥y
de las libertades piiblicas gue constituyen el
fundamento mismo del orden politico-juridico del Estado
en su conjunte. ...Ello resunlta légicamente del doble
eardcter que tiene los derechos fandamentales. En
primer lugar, los derechos fundasmentales son derechos

subjetivos...peroc al propio tiempo, son elementos
esenciales de un cordenamiento objetivo de la comunidad
nacional...sn el sgegundo aspecto...dan sus contenidos

bédsicos a dicho ordenamiento, en nuestro caso al Esatdo
social y democriético de Derechoe, y atafien al conjunto
estatel. En esta funcidn, los derechos fundamentales no
estan afectados por la estructura federal, regional o
antonémica del Estado... por cuanto fundan un “status"
Juridico-constitucional unitario para todos los
espafioles y son decisives en igval medidad para la
configuracidén del orden democritico en el Estado
central y en las Comunidades Autédnomas, son elemento
unificador...actuan como fundamento de la unidad
pollitica gin mediacién alguna" (£3.5).

La reserva de todo el desarrollo de los derechos fundamentales
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al Estado hubiera reducido la antonomia de las CCAA pricticamente
a la nada. Por fortuna esta tesis fue répidamente rectificada en
la STC 87/1881 de 16 de noviembre en un fundamento juridico'que
por su importancia y claridad merece 1z pena repreoducir.
Concretamente, respondiendo a la alegacién del Abogado del Estado
gue sostenia que la reserva de Ley establecida en el art. 53 CE
para el desarrolloc de los derechog fundametales vy las libertades
piiblicas se referié exclusivamente a las leyes estatales, el
Tribunal afirma gue:

"8l argumento ...({(del) recurrente estd basado en una
interpretacion del articulo 53.1 de la Constiucién que
identifica el concepto genérico de Ley ocon el mas
‘restringido de Ley general o Ley emanada de lo= &rganos
generales del Estado. Tal interpretacién se conjuga
dificilmente con otros preceptos constitucionales, de
una parte, y vendria a restringir muy agentuadamente,
de la otra, el 4mbito competencial gue conceden z 1as
Comunidades Aunténomas sus respectivos Estatutos. Si
toda Ley que 1regula el ejercicio de los derechos ¥
libertades a qQque se refiere el articuic 53.1 de la
Constituecién hubiera de ser Ley del Estado...careceria
de todo gentido, en efscto, que el articulo 148.1.1
reservase a la competencia exclusiva del Estado..."ls
regulacidén de las condiciones bédsicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el jercicio de los
derechos ¥ en el cumplimiento de los deberes
constitucionales”. De otro 1lado, ¥ como antews se
apunta, una interpretacién de este genéro vendria casi
a vaciar muchas de 1las competencias legislativas
atribuidas a las Comunidaes Auténomas, pues son muchas
las materias cuya regulaecidén legsl ha de incidir
directa o indirectamente sobre el ejercicic de los
derechos o el cumplimiento de los deberes garantizados
por la Constitucitén...esta norma s6lec ha de emanar
precisamente de las Cortes Generalss cuando afecte a
las condiciones bAsicas que garanticen la igualdad de
todos los espafioles en el sjercicio de sus derechos o
en el cumplimiento de los deberes constitucionales.
Cuando l1a norma legal, =unque por incidencia sobre sl
Jercicio de derechos, no afecte 8 laz condieciones
bidsicas de tal ejercicio, puede ser promulgada por las
Comunidades Autdnomas cuyos Estatutos le stribuyan
competencia legislativa sobre uns materia cuva
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regulacidén implique necesariamente...una regulacidén del
ejerciclo de derechos constitucionalmente garantizados"
(£3.2). :

Pero, 7?9ué sucede con 1los preceptos situados fuera de las
listas competenciales que se refieren inegquivocamente a los
organos generales del Estado?, ?qué papel juega agui el principio
de la exhaustividad de las listas?. Pues bien, en virtud de este
principio, también en este caso debe presumirse que estos
preceptos no atribuyen nusvas competencias al EBstado y, por
tanto, su alcance debe reconducirse a alguna de 1las competencias
explicitamente otorgadas al Estado por el art. 149 de la CE.
Entre los articulos que plantean esta importante cuestidn el TC
se ha tenido que ocupar fundamentélmente del 81, gue reserva
determinadas materias a la ley organica -que, cbviamente, sélo

puede dictar el Estado- o el art. 131 gue atribuwye al Estado 1a

potestad para planificar la actividad econdmieca general.

Respecto a la primera cuestién debe advertirse que 1la doctriﬁa
mayoritaria se ineclina por considerar gue el art. 81, al reservar
a la ley organica una serie de materias como el desarrocllo de los
derechos fundamentales o el régimen electoral general, actuna como
un titulo competencial autdnomo, distinto de los gque el Estado
posee en razdén del art. 149. En definitiva, se considera gue no
ea necesario reducir su alcance reconduciéndolo s una de las

compefencias contenidas en el mencionado srticulo.

Al principio el TC 'acogié esta tesis. Asi 1o hizo, por
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ejemplo, en la STC 5/1961 de 13 de febrerc relativa a la Ley
Orgéniea que regulaba el Estatuto de Centros Escolarss. Es
cierto que en el f£3j.15, la sentencia acepta gque no todo lo
relativo al desarrollo de los derechos fundamsntales debs
entenderse reservado a ley orgénica, Es cierto también que en el
£3. 22 parece querer atemperar el alcance del art. 81 con del de
los art, 1492.1.1 y 149.1.30C (también, con el 139), de modo que lo
que =g reservaria a ley orgénica seria la regulacién de las
condiciones bésicas para garantizar la igualdad (art. 149.1.1) y
las normas bésicas para el desarrcllo del derecho a la educacién
del art. 27 (art. 149.1.30). Sin embargo, en los fj. 23 y 28
queda claro gue el art. 81 no se reconduce a los dos articulos
antes citados, sino qQue se yuxtapone a ellos, ecomo un titule
independiente habilitante de la actuacidn estatal. Asi leo observa
un vote particular de los magistrados RUBIO LLORENTE ¥ ARQZAMENA
SIERRA para quienes esta yuxtsposiciodn de titulos "constituye un
error légica (manifiestamente 1las normas que se refieren al
desarrollo de un derecho constituyen un génerec del gue forman
parte "las gque establecen 1las condiciones bdsicas para su
ejercicio” y las "normas bédsicas para su desarrollo”) gue conduce
inevitablemente a una ampliscién de ese dmbito muche wmas alls de
1o queride por la Constitueién, y, consiguientemente, en cuanto
que la ley orgénica es una competencis exclusiva del Estado, s
una reduceidn constitucionalmente insostenible del campo dentro
del que pusden adguirir las Comunidades Auténomas competencias

propias...a noestro juicic, las indicadas normas constitucionales
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ne pueden ser simplements yuxtapuestas; su  interpretacion exige
relacionarlas entre siI ¥ de esta relacién resulta evidente que,
frente a las Comunidades Auténomas, el dmbito reservado a la ley
organica en materia educativa no se sxtiende necesariamente a
todo el desarrollo del derecho a la educacidén ¥ a 1los derechos
fundamentales enumerados en el articule 27 de la Constituciodn,
sino a la regulacion de las condiciones bisicas para garantizar
la igusldad...(articulo 149.1.1), al establecimiento de las
condiciones de obtencién, expedicidn vy homologacién de titulos
académices vy profesionales (articulo 149.1.30), v a 1las normas

bisicas que para el desarrollo del articule 27 ...{ibid)" .

Sin embargo, en la importente STC 137/198B de 6 de noviembrs,
relativa a 1a Ley del Parliamento Vasco por la que se crea sl
Instituto Vasco de Ikastolas, se produce un notable cambio en 1la
orientacién jurisprudencial sobre esta cuestidn (aunque el TC no
1o reconoece abiertamente' ¥ prefiere s=eflalar los elementos de
continuidad). Concretamente en esta sentencia el voto particular
a la 8TC 5/1981 antes citado se convierte en mayoritario. Y asi
en el fj. 3, después de afirmar que 1la ley organica puede
remitirse a la ley autondémica para gque ls complemente, afiade que:

"Debe tenerse en cuenta...gue el concepto del gue 1ia
Constitucién se vale en el citado articulo 149.1.30
("normas bé&sicas para el desarrollo del art. 27.."% no
posee el mismo alcance gque el que genériacmente anuncia
el artieunlo 81.1. E1 enunciado de aguel precepto impone
al interprete considerar gque, respecto de las
Comunidades que ostenten competencias en su virtud, las
instituciones generales del Estado no retienen, como

competencia exclusiva, la normacidén de todo aquello
que, en lo relative al articulo 27 de 1la Constitnecién,
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pueda considerarse “desarrollio” (art. 81.1) de los
derechos fundamentales alli reconocidos. Ni 1ls unidad
de 1a Constitucidn toleraria que una de sus
disposiciones (art. 149.1.30) se desvirtnase
integramente por lo establecido en otra (art. 81.1) ni,
de otra parte, un precepto ordenador del sistema de
fuentes en el ordenamiento integral del EHstado {art.
81.1), puede superponerse a la norma qQue, en un planc
del +todo diverso, busca articular los Ambitos
materiales que corresponden a ordenamientos diversos,
por méds Que obviamente unidos (art. 149.1.30). E1
eriterio general de gque, en el Estado de autonomias
territoriales, las normas entronizadoras de reservas s
determinadas fuentes no son, sélo por ello, atributivas
de competencias a un ciertoc ente (Sentencis 37/1981,
Fundamento Juridico 2) parece habria agui de tenerse en
cuenta . '

A nadie se le ocultard la trascendencia de esta acotacién del
zlcance de la reserva de ley orgénica (7). Sin embargo, puedo
avanzar que también este principic tiene exeepciones en la
Jurisprudencia constitucional. Alguna de ellas tan significativa

como la reslativa a las leyes orgénicas sobre el regimen electoral

general gue analizaremos en el préximo epigrafe.

7 Ignacio de OTTO pone e=pecial énfasis en esta idea. Parte
de la necegsidad de 1limitar estrictamente el alcance horizontal
(materias) y vertical {concepto de desarrolioc de los derechos...)
de las leyes orgdnicas y precisamete concibe el articulo 149 {(en
especial el 149.1.1) como un instrumento apra acotar el alcance
la extension del art. 81.1. En suma, aboga por lo que denomina
"efecto reductor de la competencia para la legislacidn crganica”
que deriva del art. 149. Véase "Log derschos fundamentales y 1la
potestad normativa de las Comunidades Autdnomas en 1la
jurisprudencia del TC". Revigtas Vasca de Admnigtracién Pgblica.
n.18. Volumen II. p. 62 y ==.

En realidad 1a necesidad de interpretar restrictivamente el
alcance del art. 81.1 ha sido reiterado por el TC con el
argumento, normalmente, de que es necezaario evitar ls
petrificacion oquse supondris el gque la mayor parte del
ordenamiento juridico debiera aprobarse v derogarse por mayorias
cualificadas. En =lguna ocasidén, no obstante, afladia & este
motive para restringir el &ambito de las leyes organicas, la
necegidad de respetar los smbitos de sutonomisa de las CCAA (véase
a2l respecto 1la STC 76/1983 sobre la LOAPA, 3. 2).
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En cuanto a la relsecidn entre la potestad planificadora
reconocida en los art. 131 CE (es decir, fuera de las listas) v
art. 148.1.13, ¥y a pesar de gque algin antor, basindose eﬁ el
diferente tenor literal de los des articulos, sostenia que la
primera se referia a 1la potestad para dictar planes econdmicos
generales, no sectoriales, sobre toda la actividad econdmica, en
tantc gue 1s gegunda se referiria a la competencia pars
reconducir a unidad e integrar el planteamiento econdmico Eeneral
de las CCAA entre =i y con el estatal, lo cierto es gque el TC,
apiicandu el prineipio de completud de las listas competenciales,
suele congiderar gque ambos tienen el mismo alcance (8). Asi, por
ejemple, en la STC 78/1983 ds 5 de sgoste se afirma que el
articulo 131 abarea tanto “la economia en genersal" como “sectores
econémicos concretos” precisamente porque “el articulo 149.1.13
" no. establece 1limites en cuanto al contenido material de la
actividad econdémiean” (observese que el art.l148 no actua como

tituloc yuxtapuesto al 131, sino como cauce a través del que aquel

8 La tesis de que los dos articulos se refieren s realidades
dsitintas esta sustentada por GARCIA TORRES para quién 1sa
diferencia de tenor literal si tiene importancia ya que en un
caso (art. 131) el calificativo de general se refiere a la
activided econémica; mientras que en el otro (art. 149.1.13)
califica a 1la planificacién v, en consecuencla, anbos articules

“mirarisn a objetos bien distintos" ("La ‘ordenacién general de
la economia ; titulo sustantlva de competencia estatal”.

- Lt 3 n. 17, 1986. p. 246). En
camblo, para otros autores como BASSOLS COMA, la diferencia de
diccién entre ambas disposiciones seria s=élo semiatica y no
tendris consecuencias précticas {"La plan1f10301on econom1ca _en
el 1libro colectivo

espafiola. Instituto de Estudlos Econdmicos. Madrid. 1981. Volumen
II. p.439). Esta parece ser 1z tesis adopatads por el TC.
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se expresa). Sin embargo, en una sentencia posterior matiza la
identidad de contenido de estos dos articulos puesto que, pars
Justificar la constitucionalidad de una planificacidn estatal aune
no sigue el procedimiento legal exigide por el art. 131, afirma
que éste se refiere a una especie del género dé planificacién
consagrado en el art. 149.1.13: éste dltimo se referiria a todo
tipo de planificacid (general y sectorial), en tanto gue el
primero se referiria sé6lo a la planificacién general v por ello
sdlo en esie supuesto se exige su saprobacidén a través de ley
formal. En cualquiser caso, sin embargo, el art. 131, segdn esta
interpretacidn, estaria incluido en el art. 149.1.13. Si ésto es
agl, 1la planificacién estatal del art. 131 tan =610 podria
establecsr las bases ds la planificacidn general y la
coordinacidén entre y con las planificaciones autondmicas. Sin
- embargo, la amplitud c¢oncedida a la coordinacidén de 1la
élanificacién, a la que me referia en el capitulc anterior, hace

que esta acotacion que =1 art. 149.1.13 pudisra ejercer sobre el

131 sea mas teérica gue real.

1.4~ ret
competencins sityadas fruers de las ligtas.

Como he apuntado anteriormente, no puede negsrse de plano la
peosibilidad de gque, de forma sbsclutamente excepcional, articulos

del BC situados fuera de 1las listas competenciales atribuvan
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competencias especificas a alglin ente concrsto ¥ su alcance no
pueda ser reconducide a través de alguna de las materias
contenidas en esas listas. En estos supuestos excepcionales 1
principio de completud =e concreta sn la exigencia de interpretar
de forma restrictiva el salcance de estas competencias situadas
fuera de los Titulos del BC destinados a 1la distribucién de las

compstencias.

Un ejemplo, cuanto menos parcial, de esta forma de proceder la
hallamos en la STC 14/1988 de 31 de senero. En ells el Tribunal
comienza afirmando gque, con base en varios articnlos dé la
Constitucioén sitwados fuera de las listas competenciales, ¥y, muy
especialmente, = partir del art. 158, puede aceptarss 1=
competencia de las CCAA para disponer ¥ ‘regular su propis
Hacienda. En el caso del Psais Vasco, que es la CA implicada en el
recurso de inconstitucionalidad, esta presunecién se refuerza en
la medida en que el art. 40D de su EA establece que "para 21
adecuado ejercicio vy financiacién de sus competencias, el Pais
Vasco dispondrd de su propia Hacienda Pibliea". Sin embargo, al
tratarse de articulos situados fuera de las listas
competenciales, el TC considera que se trata de titulcs genéricos
gque sen casﬁ de entrecruzamisntso o duplicidad deben ceder ante las
"materiass cuyas reglas competenciales especificas ...aparecen
establecidas en distintos apartados del articulo 149 de la CE"
(£3.3). . Como consecuencia de este planteamiento una parte

importante de las cuestiones reguladas por 1z Ley de Principios
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Ordenadores de ia Hacienda General dsl Pais Vasco no sze
consideran encuadradas en la materia genérica relativa a ia
Hacienda Autondmica, sinc que se incluyen en materias especificas
del art. 149 de 1la CE y de los Capitulos ad hoc del EAPV. Por
ejemplo, en la materia de aplicacion y eficacia de las normas
Juridicas, en la legislacién mercantil vy, sobre todo, en las gue
permiten una intervencidn compartida Estado-CA como la de bases

del régimen juridico de las Administraciones Publicas.

Con todo, debe observarse gque esta interpretacidn restrictiva
de las competencias autondmicas situadas fuera de los Titulus
competenciales contrasta con la extensién que se da en esta misma
sentencia 2 las competencias estatales situadas fuera del art.
149 de la CE. Por ejemplo, la competencia estatal para Ffijar la
cuantia de los intereses de demora de las cantidades adeudadas a
las CCAA se halla, =egiin el TC, en 1l1la necesidad de que esta
cuestidén tengs un tratamento uniforme en todo el territorio, en
la competencia para dirigir la politica financiera nacional, que
se¢ hasce derivar de la capacidad del Gobierno centrsl para fijar
la politica econdmica general (ecitando al respecto el art. 97 de
la CE), en la facultad de coordinacién de las Haciendas (del art.
156 de 1la CE) y, sdélo al final, en el art. 149.1.18 de 1s

Constitucidn.

Esta constatacién obliga a concluir el estudio del dogma de la

completud con el andlisis de las excepciones que este principie
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experimenta en nuestra jurisprudancia constitucional. No ez
preciso insistir en la especial significacién gue cabe atribuir a
estas sentencias gque se apartan de la linea jurisprudencial

habitualmente seguida.

Estas excepciones se manifiestan primordialmente a través de:
a) la aplicacidén no restrictiva de 1a clausuila residual; b)) el
reconocimiento de la existencis de competencias que no se hallan
en las listas competenciales, sino en disposiciones situadas en
ctrog titules ¢ en principios constitocionales (impliecitocs o
explicitos) o, por dltimo, en los limites al ejercicio de las
competencias establecidos en la Constituecidn; v c¢) la aceptacion
de actividades gue presuntamente no requieren titulo

competencial.

Como me recordarsd, e) va ha sido analizado en el capitulo

precedente. En éste me referiré a los otros dos supuestos.

Como he expuesto en paginas anteriores el Tribunal,
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normalmente, atribuye a la cldusula residusl del art. 149.3 CE un
alcance muy vrestringido. Antes de recurrir a ella interpreta
extensivamente los términos con los gue el BC designa los dmbitos

materiales de las competencias en conflicto.

Este principio experimenta, sin embargo, una significativa
excepcibn en una serie de sentencias (9) gue hscen referencia s
la potestad reservada por los Estatutos. vasce y cataldn a las
respectivas Comunidades sobre el ‘'"nombramiente” de notarios, de
registradores de la propiedad vy de registradores mercantiles.
Concretamente, el EAC reserva a la competecnia exclusiva de la
Generalidad el nombramiento de notarios y registradores, en tanto
que el EAPV reserva a esta Comanided 1la competencis exelusiva
sobre el nombramiento de estos Wltimos. Lz itnica acotscidn gue
hacen estos Estatutos a las feferidas competencias autonémicas
estriba en el hecho de que el nombramiento debe hacerse “ds

acuerdo” o "de conformidad" "con las leves del Estado" (10).

9 Son concretamente las siguientes: B7/1983 de 22 de Julio;
568/1984 de 7 de mayo; 81/1984 de 20 de julio; B2/1984 de 20 de
julio y 84/1984 de 24 de julio. La 8TC 110/1983 a pesar de gus
tapmbién se refiere a esta misma materia, no llega a un
pronunciamiente sobre el contenido del conflicto “por haber
desaparecidoc la controversia competencial objeto del mismo".

10 Son los articules 24.1 del EAC y 190.22 del EAPY.
Naturalmente estas referencias estatutarias a las leves estatales
no significa que éstas pnedan determinar el alecance de las
competencias autondémicas, por ejemplo, reservando al Estado
funcicnes ejecutivas gue la Constitueciédn no le atribuye ¥y gue los
Estatutos le niegan (explicitamente el EAPV e implicita pero

claramente &1 EAC) sl proelamar como execlusiva la competencia
avtondmiea. : .
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La cuestidon de fondo plantesda en estas sentenciss era la de
Precisar si el término “"nombramiento” empleado en el BC aluds a
todo el proceso de seleccién o, por el contrario, se refiere
dnicamente 2l uWltimo de sus actos: la simple designacién del
candidato ya elegido para occupar el cargo concreto. Bl Tribunal

optd por esta segunda alternativa.

Como veremos en el capitulo 5 al analizar el principio de "no
vaciamiento”, con esta decisién, segun advierte el nagistrado
RUBIO LLORENTE en un voto particular gue formuls =z la STC
87/1983, se vacis practicamente de contenido a las competencias
autondmicas. Sin embargo, lo que agui me intersa destacar es que
el razonamiento se basa, como se reconoce explicitamente en la
GQltima sentencia de la serie, en la aplicacidén de la cliusnla del
art, 149.3 de la CE. En sfecto, el Tribunal, a pesar de reconocer
que cabe uns interpretacidn extensiva del término "nombramiento",
s¢ niega a aplicarla recurriendo parsa ello a argumentos gue RUBIOD
en el mentado voto particular califica de Texteriores" al
contenido de los articulos en conflieto (argumentos historiceos, a
contrario, ete.). Rechazada la interpretacién extensiva de la
competencia antonémica y ante la falta de un titulo estatal
explicito, el TC recurre a la cléusula residual para atribuir al
Estado funciones ejecutivés en una materia en la que el BC
explicitamente tan sdloc le reserva la legislacién. Se trata, sin

duda, de una significativa excepecidn al principio de aplicacion
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restrictiva de la cldusula residual, méxime si tenemos en cuenta
gue, como s=se ha dicho, para ellie se excepcions +también el

principio de no vaciamiento.

Como seflala el referido voto particnlar, en el fondo estsa
decisién del Tribunal responde a la consideracidn errones de que
"el cardcter nacional de un Cuerpo Funcionarial (en este caso el
de Notarios) obliga también a encomendar a 1la Administracidn
central del Estado todos los actos de ejecucién que con &1 se
relacionan” (1l1). En la 8TC 48/1985 de 28 de marzo parecs
rectificar explicitamente este Gltimo planteamiento al ineluir en
las ¢ompetencias ejecutivas de la CA vasca sobre ensefianza y
funcién piblica la convocatoria para cubrir plazas de Inspector
Técnico de Formacién Profesional ubicadas en su territorio, sin
que tenga ninguna "‘relevancia el hecho de gue se trate de ingreso
en un Cuerpo de 4mbitc estatal. (Pues) elio no impide el
ejercicio de competencias en relacidén con los mismos por parte de

las Comunidades Auténomas que las tengan atribuidas" (£f3.8).

2.2.- Preceptos constitucionales situados fuera de las listas

compeftencinles utilizados Como reglas de atribucidén_ de

competencias autonémicas.

En vun caso el TC ha recurrido a un articnlo ajeno a las listas

11 Véase en este sentido el comentario de M.LEGARDA a las
sentenciag B82/1984 v 84/1984 en 1x Revista Vasce de

Adminjistracidén Pdblics. n.10. Volumen II. P.173 v ss.
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competenciales del BC come titulo habilitante exclusive de unsa
competencia de una determinada Comunidad Auténoma. Me refiero =
la STC 985/1885 de 29 de julio relativa a la incorporacisdn de las
cadenas del escndo de la Diputacién Foral de Navarra (el Laurak-
Bat) al emblema del Pais Vasco.

El Tribunzl proclamsa en esta sentencia:
"la potestad de una Comunidad (en sste caso, Navarra)
para regular en sxclusiva la wutilizacidén del simbolo
que la identifica, lo que, impide, en consecuencia, que

otra lo integre en su emblema en virtnd precisamente de
ese cardcter identificador...”

Esta potestad 1a basa el Tribunal en el ar:t. 4.2 de 1la
Constitucidn ya que, a su joicio, esta disposicidn atribuye a las

CCAA "la competencia para determinar qué simbolos reconoce o

"

establece como “propios’ Un voto particenlar de los magistrados

RUBIC LLORENTE y DIEZ PICAZD se opone a ests conclusidn.

Con todo, 1lc mds relevante de esta excepcional sentencia es
gue pretende atribuir a su razonamientc un alcance gensral
basandose en una méds gque discutible interpretacidén del art.
147.2.d) de la CE (gque, dicho se a de pasc, tampoco es un

articulo situado en las listas competenciales). Conecretamente

afirms gue:

"En principio, las competencias gue pueden asumir las
Comunidades Autdénomas son las que derivan de los
articulos 148 y 149 de 1s Constitucidn, segin la via de
acceso seguida por la Comunidad. Ahora bien, aungque es
cierto gue tales preceptos constitucionales constituyen
el marco biasico de 1la distribucidén competencial entre
el Estado ¥ las Comunidades Auténomas ¥, en
congecuencia, el marco de referencia prinecipal gue han
de tener en cuenta los Estatutos de Auntonomia z la horsa
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de determinar las competencisas que asume cada
Comunidad, no esta excluido que algunas de éstas tengan
su base en otros preceptos constitucionales. Asi, el
articulo 147.2.d) de la Constitucidn 3l referirse a las

competencias contenidas en los Estatutos, no remite
exclusivamentis a las determinadas en el titnlo VIII,

sino gque lo hace, mds amplia y generosamente, al "marco
establecido en la Constitucion” (£fj. B).

Este dltimo fundamento aducido en la sentencia mne parece
dificilmente aceptable. Cuando el art. 147.2.d) de 1la CE
establece que los Estatutos contendrédn las competencias asumidas
dentro del marco de la Constitueidn significa gque no podrén
asumir competencias reservadas al Estado por 1os articulos que
tienen encomendada esta funcidn (como se dice en la STC 137/1888)
vy que deberd giercerlas respetando los prineipios, directrices,
etec... establecidos para todos los poderss piblicos en sl resto
de su articulado. Lo que no puede querer decir, como pretende la
sentencia, es gue todes les articulos de la Constitucidn
atribuyen competencias al Estado v, por tanto, acotan
materialments 1a titularidad de las CCAA. <Czeo gque en este
fundamento se vaelve 8 confundir o no se dintingue
guficientemente el plano de la titularidad vy el dsl sjercicio de
las competencias. Volveré de inmediato sobre ests importante

cuestidn.

2.3.- Preceptos constitucionales ajenog a las listas de
competencias gue alnden al Estade o a los poderes piblicos en

general, pero se interpretan como  titulos compaetenciales del




Estado sn sentido sstricto.

También son pocas las sentencias que excepcionan en este
sentido el principic de la exhsustividad de las listas
competenciales. La més significativa quizd sea 1la citada STC
25/1981 de 14 de julio que reservaba a los drganos generales del
Estado todo lo relativo a la regulacidén del ejercicio vy al
desarrollo de 1los derechos fundamentales. A pesar de gre, como
queda dicho, esta interpretacidén fue pronto rectificada en su
formulacién radical, lo cierteo es gue indirectamente, actuando de
consuno con otros argumentos, emerge en algunas sentencias hasta,
como minimo, principios de 1988. Asi, por ejemplo, en la STC
48/1984 de 5 de abril me atribuye al Estadc la competencisa pETrs
calificar las peliculas comc “X" con el argumento de que supone
el establecimiento de un - limite a 1la 1libertad de expresion,
justificado por la necesaria protesccidén de 1la Juventud vy de 1ls
infancia a la que explicitamente se refiere el art. 20.4 de 1isa
CE, v por ello mismo, por tratarse “de una limitscidn que tiene
su Jjustificacién corstitucionzl en el sarticulo 20,4, de la
CE..,requiere un tratamiento uniforme” por parte del Estado.
Coneretamente el TC afirma que:

"la regla preferente es aqui 1a que arranca del

cardcter de limitaecidn tal como resulta de 1a
proteceidn a la Juventud ¥ a la infaneia...actusndo

mediante la téecrnica de la prohibicidn... (por lo que)
reguiere un tratamiento béAsico uniforme. Tratindose de
una limitaeidn que tisne s justificacidn

constitucional en el articuo 20,4, de 1a CE, debe
garantizarse un mismo contenide basico a ezta vertiente
negativa de la libertad que proclama el indicado
precepto, conitenidc que atras a la competencia sstatl
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en el marco del articulo 149,1,1, 1la calificacién de
lag peliculas "X"". (£3.7)

A pesar de esta genérica y marginal referencis al art. 149.1.1
¥y & pesar de gque en posteriores sentencias (p.e. en la STC
143/1985) se afirme gue en esta primera sentencia la ealificmcisdn
de las peliculas "X" se incluyé en la materia de cultura, lo
cierto es gque en ella esta facultad se atribuyd al Estsdo sin
hacer referencia a ninguna materia sstatal explicita (en realidad
no podia incluirse ni en la del art. 148.1.1 -puesto que hay
regulacidén de condiciones bésicas en sentido estricto-, ni en la
de cultura -ineclusoc aceptando el contendio amplio qQue 8l TC da =a
ssta materia-). En rigor el titulo competencial en el que se basd
el Tribunal fue el de la necesidad de un tratasmiento uniforme v,
sobre todo, el del art. 20.4 de la CE gue no fue intepretadoc como
un precepto gque afecta por igual a todos los poderes piblicos,

sino s86lo a los 4rganos generales del Estado.

El mismo razonamiento se reprodujo en la STC 15371985 de 7 de
noviembre en la gque se atribuyd al Estado la competencia para
calificar los espectiaculos teatrales vy artisticos segun la edad
de los pablicos. Como observa RUBIO LLORENTE, en un voto
particnlar a esta sentencia que podria perfectamente extenderse a
la anterior, nos encontramos aqui, entre otras gogas, con una
excepcidn al principio de que las acotaciones impuestas a 1o
largo del texto constitucional = 1la actuacion de los poderes

publicos (limites, directivas, mandatos, etc.) no son normas
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atributivas de cowmpetencias, sino meros lipites gque acotan
(positiva o negativamente) el ejercicio de 1las competencias de
todozs los poderes pﬁblicbs. Por ello, como dice el wvoto
particular, la proteccison de lﬁ Juventud ¥y de 1a infaneia no es
“una funcidén resefvada en exclusiva al Estado, puesto gue todos
los poderes publicos -y las CCAA =in duda lo son- estan sujetos =z

la Constitucién".

En la STC 87/1987 de 2 de junioc se volvié a plantear la
cuestidén de la de 1la titularidad de 1la calificacién de las
peliculas como de "arte y ensayo” y como "X". En este caso el TC
rectifica la argumentaceidn, aungue no 1la conclusgidn. Para el
Tribunal el Estado continna siendo el titular ds esta sompetencia
pero no debido a que le corresponde establecer en exelusiva los
limites a la libertad de expreszidn en aras de la protececidn de la
Juventud y de la infancia, =ino debido = que las consecuencias
fiscales gue =e anudan & estas ecalificaciones requieren un
tratamiento unifqrme. Vuelve a aparecer agui el argumento del
tratamisnto uniferme al guse, como hs dicho, me referiré en las

proximas piginas.

149 de l1a CE.
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En el epigrafe anterior he expuesto la doctrina
Jurisprudencial, a mi Jjuicio impecable, segin la cuazl la reserva
de ley orgianica no contiene  ningin titulo competencial
habilitante al margen de lo establecido en la parte de la
Constitucién destinada a eilo. Sin embargo, también advertia que
esta doctrina ha tenido sus excepeciones, tanto respecto a la
reserva del desarrollo de los derechos fundamentales y libertades
piblicas, como a 1la de la regulacidén del régimen electoral
general. Algo de la primers excepcién se ha dicho va en el
epigrafe precedente. Aqui me referiré a 1s gegunda v, més
concretaménte, a la STC 38/1983 de 18 de mayo en la gue se debate
si en la expresidn “régimen electoral general”, que delimits 1a
reserva de ley orgénica, debe incluirse o no 1o relativo a las

elecciones locales.

Para 1los recurrentes la reserva del art. 81.1 no permite
atraser a la competencia estatal la regulacién de este tipo de
elecciones, sino que esta actividad debia encuadrarse en 1a
materia de Administracidn Local, declarando inconstitucional la
Ley Organica que modificaba determinados articulos de la ley
39/1978 de Elececiones Loeales. Esta no fue, sin embargo, la

solucién adoptada por el TC. E1 Alto Tribunal no interpreta el

art. 81.1 a partir de las competencias establecidas en las listas

competencizles,

Ciertamente, al no existir an el art. 149 ninguna referencia a
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la competencia estatal sobre la regnlacidén del régimen electoral
general, debe reconocerss gue el art. 81.1. tiene aqui un valor
habilitante {(junto al B88.1 ¥y 88.2). Sin embargo, en estos
supuestos, 8l  principic des completud exige gue el alcance de
estos titulos competenciales excepcionales se subordine al
alcance de las materias de las listas competenciales, es decir,
que operen en el ambito gue éstas les dejan libre, de modso que en
caso de entrecruzamiento deben prevalecer las materias contenidas
en las listas de competencias. Esta no es, como digo, la solucidn
adoptada por el Tribunal. Al contrario, interpreta extensivamente
el concepto de régimen electoral general incluyendo en el mismo
lo referente a las elecciones locales en lugar de encuadrarlss en
la materis de Administracién local que Ffigura en 1la lista de
competenias ¥y, en consecuencia, en virtud del prineipio de
completud, debisa declararse preferente. En esta sentencia
unicamente se cbnsidera régimen electoral especial, es decir,
sd4lo se excluye del concepto de =régimen electoral general, 1la
eleccion del organo legisiativo de cada Comunidsd Auténomsz, la
eleccidén de los senadores por las CCAA v ciertos aspectos del
regimen electoral de los municipios y provincias del Pais Vasco

(12).

12 Una referencia a la excesiva extensiédn horizontal vy
vertical concedids por esta sentencia a 1la Ley orgdnica
reguladora del régimen electoral general puede hallarse en
Ignacio de OTTO. Derecg} i ional i e de fuen
Ariel. Barcelona. 1887. p.118.
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2.5.- Principios constitucionales concebidog como _titulos

e 1l Es

El TC recurre con frecuencia a los principios constitucionales
como argumento para resolver conflictos entre materiss
competenciales. 8e trata de unos principios relstives a la
estructura territorial del Estado gue el Tribunal, que adopta un
concepto muy amplio de principio comstitucional, identifica de
tres formas distintas: o considera que =e hallan explicitamente
proclamados en algin articulo de 1s Constitucién, que tendria asi
cardcter principial; o los deduce del texto constitucional; o,
por ultimo, los hace derivar de la naturaleza misma del sistems

de distribueién de competencias establecido en el BC (13>.

Entre los primeros sstarian, por eiemplo, los principios de

unidad vy de auntonomia del art.? (v.g8., STC 4/1981 de 2 de
febrero, £j.3), el de solidaridad de 1los art. 2 y 138.1 (v.g.,
STC 64/1982 de 4 de noviembrs, £3.6), ol de 1libertad de
circulaeién de personas y de bienes del art. 139.2 (v.g., STC
95/1984 de 18 de octubre, fj. 7), el de subordinacién de toda la

rigueza al interés general del srt. 128.1 (STC B84/1982 de 4 de

noviembre, £fj.6).

13 ¥stos procedimientos no los aplica =26lo respecto & los
principies estructurales, sino que los ntiliza en Ila
identificacidén de todos log principios constitucionales.Véase
F.J.EZQUIAGA GANUZAS.Ob. cit. en nota 1. pP. 74 ¥y ss.
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Entre leos principios que el Tribunal deduce del texto
constitucionail figuran los gue extrae de otro principio esecrito,
por sjemplo, la unidad del orden econdmico gque derivaris o se
plasmaria en el principioc de libre circulacién (STC 96/1984 de 19
de octubre, £3i. 3); o los que deduce de un conjunto de articules
situados dentre y fusra de las listas competenciales: por
ejemplo, ese mismo principio de unidad del orden econdmico o de
unidad del mercado surgiria de los art. 2, 128, 131.1, 138.2,
139.2 (V.g.; STC 1/1982, de 28 de ensro, £fj.1) o el principio de
unidad del sistema sanitario gque se manifestaria en “una
interpretacién sistemdtica” de los art. 43, 51, 138, 149.1.1.(STC
32/1983 de 28 de abril, £j.2).

Por fin, en algunos casos los principios derivarian de la
“esencia (del) modelo de organizacidn territorial del Estsdo
implantado por 1la Constitucidn” (STC 18/1982 ds 4 de mayo, fj.14
o 80/1985 de 4 de Jjulio, fji. 2).

De la amplisima problemitica gue presentan estos Principios
constitucionales, en este trabajo me interesa analizar
primordialmente cual es sl papel que el TC 1les otorga en la

delimitacién de los dmbitos materiales de las competencias {14).

14 Scbre el papel de los principios v limites
constitucionales mersce la pena mencionar ARGULLOL MURGADAS. “los

limites de la potestad legislativa de las Comunidades Autdénomas"”
en el libro colectivo La Constituci

Derecho. Ed. Instituto de estudios fiscales. Madrid. 1379. Tomo
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En teoria estes principios pueden degempefiar tres grandes
funciones: 1la de titulos habilitantes de competencias, la de
criterios de interpretacidén y 1la de directrices o limites al
ejercicio de las competencias. En efecto, con ellos el interprete

puede hacer tres cosas:

a) Considerar que, aungne estdn situados fuera. de las listas
competenciales, pueden fundamenta: competencias 2% novo, al
margen de los articuleos del BC dedicados explicitamente a
establecer el sistema de distribucidn de competencias entre el

Estado y las CCAA.

b) Utilizarlos como criterios de interpretacidn para fijar el
alcance material de las competencias establecidas en las listas.

Es decir, emplearlos para resolver los conflictos materisles de

competencias.

c¢) Concebirles como principios que deben ser tenidos en cuenta
por los poderes piblicos al ejercer sus respectivas competenciss.,
Es deoir, configurarlos como limites, mandatos, directrices,

deberes, etc., referidos al sjercicioc de las competencias.

I. p. 229 v 5s. JIMENEZ BLARCO. i

entre el poder gentral v los entez territoriales, Institutc de
Estudios de Administracién Local. Madrid. 1985 v  SANTCLAYA
MANCHETTI. Desecentralizacién v cooperacion, Instituto de
Adrministracién Local. Madrid. 1984.




242

Evidentsmente la tesrcera respuesta es plenamente compatible
con el dogma de la completnd. La primeras constituye una elara
excepcidn al mismo. Y 1a segunda, =al operar como criterios de
interpretacidn, en teoris no afeeta directamente al principio de
exhaustividad de 1las listas competsnciales. Su sede de estudio
légica es, pues, la del capitulo 5 en el que se analizan los
criterios de definicién de las materias utilizados por el TC. Sin
embargo, agui me referiréd también z esta funeiédn interpretadora
de los prinecipios, primero, porgue, como veremos, en la practica,
indirectamente si afectan al dogma de la complstud v, segundo,
paré poder ofrecer una vision gleobal, aungue esquemdtica, de la
funcionalidad gque el Tribunal atribuye a los principiogs en el

toma objeto de este trabajo.

Pero antes de analizar la respuests gque el TC da a esta
cuestidn, quiza convenga hacer una breve referencis s las
ventajas e inconvenientes‘de las opcicnes planteadas. Se trata de
una cuestién doetrinalmente disputada. Para un amplio sector,
estos principios tendrian un c¢laro wvaler habilitante (15>, en
tanto que para otros, en cambio, no cabria atribuirles esta

funeidn perc si la interpretativa (16). Puss bien, para mi, la

15 Véase, por todos, MUNOZ MACHADO, para guien, por ejemplo,
"el principio de solidaridad (art. 2, 138, 158 y 158 de 1la
Constituecién), del que el Estado es garante v dispone para
hacerlo efectivo de poderes gue se guperponen, incluso, al

régimen normal de distribucidén de competencias" (Art. cit, en
nota n.3 p. 75)

16 Por todos, GARCIA TORRES. Art. cit. ep nota 8. p.254,
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primera opoib6n resulta dificilmente aceptable v la segunda

requiere uns culdadosa wmatizacidn.

La primera opeidn no me parece fundada por varios motivos. En
primer lugar debe tenersgse presente que 1la mayoriaz de estcs
principios se refieren en 1la CE a todos los poderes publicos de
manera indistinta ¥y, por tanto, resulta arbitrsris cualguier
interpretacién gue prétenda reducirla 2 unc de los poderses v,
peor aun, que pretenda trasformarlos en titulos competenciales de
un ente excluyendo =a los demdas. Cuando la CE proclanma, por
ejemplo, que "ninguna auntoridad podrd adoptar medidas que directa
0 indirectamente obstaculicen la libertad de circulacisdn .. .de
personas y ...de bienes" (art. 139.2) o cuando afirma gue "toda
la riquezz del palis en sus distintas formas v sea cual fuere su
titularidad estd subordinada al interés genersl" (art. 128.1), no
establece limites o directrices referidas sélo a los drganos
generales del Estado ¥ menos ftodavis le atribuye nuevas
competencias para llevar a cabc estos objetiﬁos pretendidamente
exclusivos del Estado. Lo mismo sucede con otrog principios como
los de oolabqracién o ciertos aspectos del principio de

solidaridad.

8in embargo, en algunos casos los principios se dirigen
unicamente s los 6rganocs generales o centrales del Estado. Por
ejemplo, cnande el art. 138.1, =zl econcretar sl principioc de

solidaridad, afirma gue el Estado velard “por el establecimiento
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de un equilibrio econémicb, adecusado y justo entre las diverssas
partes del territorio espafiol”, puede interpretarse que utiliza
el término Estado en un sentido restringidc porgue sdle los
6rganes generales del Estado pueden adoptar medidas que afecten
"a& diversas partes del territorio espafiol". %in embargo de ahi-na
puede deducirse gque este tipo de principios, en lugar de ceontener
unas directrices que el Estado debe tener en ocuenta al ejercer
las competencias que le atribuyen expresamente los articulos del
BC dedicados explicitamente a la distribucidén competencial, no
puede deducirse, digo, que estos principios habilitan al Estado
para realizar cualguier actividad tendente a alcanzar los fines
o las directricas establecidas en esos principios, aungue se
trate ds una actividad no inclnida en ninguna de las competencias
explicitamente atribuidas al Estado. A mi Juicio, este tipo de
argumentacidén, el hecho de otorgar a los mencionsdos rrincipios
el valor de titulos competenciales al margen y en contra, como
veremos, de los articulos que en el BC se dedican a esta tarea,
supone confundir el plano de la titularidad con el del ejercicio
de las compstencias y egunivale a introduecir en el sistema ds
distribucidén competencizl un elemento de dificil concrecidn capaz

de alterar a radice todo ese =istema.

En efseto, en un sistema de distribucién competencial como el
nuestro en €l que todas las competencias son de stribucién ¥ no
existe una cldusula general a favor de ningin ente, la atribucidn

via principios de una nueva competencis supone la automitica
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reduccién, el vaciamieno o 1la duplicidad de otra competencia

contenida expresamente en las listas competenciales.

Podria contrasgumentarse afirmando que el razonamiento que
acabo de oxponer parte de la aceptacidn del dogma de la completud
¥ gue, 1incluso aceptandolo, como ya se ha dicho, esta premisa
admite excepciones y una de ellas bien pudieran constituirla los

principios constitucionales gue venimos analizando.

A mi modo de ver esta solucién tiene muchos més inconvenientes
que ventajas. En primer lugar debe advertirse que, asunque, contra
los claros indicios de la CE, no se aceptase el principio de
complsetud, lo cierte es gqgue la proclamacion del caracetr
habilitante de los principios constituecionales supone reconocer
la posibilidad de reformnlar, a partir de ellos, el sistema de
distribucién competencial establecido en las listas del BC
dedicadas a esta tarsa. Los prineipios en este caso no operarian
dentro de un ordenamienfo o de un conjunto de normas ya dado,
cumpliendo en &1 las funciones de integraciodn e interpretacidn
que la doctrina suele atribuir a leos prinecipios, sino que
actuarian al margen e incluso en contra de estos preceptos
concretos. Asi 1o reconocece MUNOZ MACHADO para quien las
competencias estatales derivadas de los prineipios suponen una
modificacion del "régimen normal de distribueiédn de competencias"

establecido en la CE (17).

17 Art., cit. en nota 3. p.75%
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Las consecuencias de este planteamiento se agravan si se tiene
en cuenta el cardcter finalista de estos principios. En efecto,
con ellos no se designan tanto actividades coneretas cuanto
directrices o fines a alcanzar con los mis diversos tipos de
actividad. De ahl gue su potencial capacidad de reformulacicén del
cistema competencial establecido en las listas sea ecasi
ilimitado.

Creo que no es preciso insistir en la dificultad de establecer
un sistems de distribucidén de competencias minimamente estable,
preciso v previsible, si los principios constitucionales-
definidos de forma finalista y, por tanto, de contenido material
deliberadamente genérico e impreciso, no se limitan a desempefiar
un papel interpretativo y de integracién de los precepios

competenciales concretos, sineo que pueden sustituirles sin més.

Y ésto no es una pura especulacion tebrica. L= experiencia
italiana prueba con toda contundencia que la utilizacién de los
principics y limites constitucionales como titules del Estado v
la consiguiente confusidn entre la titularidad ¥ el ejercicio de
las competencias, constituye una de las vias més eficaces pars
reformulsr el sistema de distribucién de competencias v, mas

concretamente, para vaciar las competencias auntondmicas (18). Asi

18 Véase, por todos, BASSANINI. "Corte Costituzionale e
autonomia locali” en el 1libro colective La Corte Costityzionsle
Lra norms e res E j Bilancio di ve i i i 3. I1

A tearttgd 1 d L E LA s 1L 3 F] ] | -
Mulino. Belonia. 1978, p. 204 y ss. Como advierte este auntor, la
Corte Costituzionale “ha elaborado ...un aparato de
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lo ha reconocido recientemente la Corte Co=tituzionale italiaﬁﬁ,
rectificando un larga practica jurisprudencial, zl sostener en la
Sentencia 70/1981 que los limites de los ‘“"principios
fundamentales” del articulo 117 de 1la Constitucidn ge refieren
Unicamente “al modo di esercicio” de la potestad regional en las
materiss que les son propias. Los ambitos materiales se presumen
vya definidos y 1los principios no pueden ser utilizados como
criterios parsa identificar el contenido de loz mismos ni
Justificar el recorte de sectores completos de dichas materias
para atribuirlos a)} Estado. La dslimitacidn de 1la materis,
resfirma la Corte en 1la Sentencia 289/1882, debe considerarse
prejudicial respectoe al control sobre la conformidad de su
ejercicio con los principios constitucionales. En este mismo
sentido se ha pronunciado reiteradamente el Consell Consultiu de
la Generalidad de Catalufia (18) vy es que, de hecho, en nuestro
ordensmientc existen indicios mucho mdés claros todavis que en el

italiano para adoptar este tipo de razeonamiento.

En cuanto al valor interpretativo de los principios

estructurales tan sdélo quisiera avanzar que, a mi entender,

argumentaciones, al objeto de transformar, en conereto, muchos de
los limites o vinculos puestos por la Constitucisdn al ejerciciog
de la potestad regional (o al contenido de los actos rslativos a
ella) en clidusulas Justificativas de expropiaciones de la
competncia regional, ¥ en consecuencia Jjustificativas de la
competencia wrisma de los 6érgancs estatales. El ejemplo mas
significativo es el de la transformacién del limite de mérito en
linite de legitimidad” (p. 205).

18 Véase por ejemplo el Dictamen n. 43 de 1883, fundamento
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inicamente pueden operar como criterios primarios de
interpretacién en dos casos: primero, obviamente, cuando el BC
los utiliza explicitamente como criterios de divisidn entre
materias competencisles -v.g., la materia de obras piblicas
dividida segin el interés estatal o autondémico de 1as mismas-. Y
en segundo Jlugar, en la determinacidén del alcance de las bases.
En los demds supuestos debe partirse de 1s constatacién de gue el
constituyente ya ponderé estos principios al configurar los
distintos @mbitos materiales y al distribuiriocs entre el Estado v
las CCAA. El legislador, constitucional y estatntario, ya tuvo en
cuenta cuales eran las actividades gque requerian un tratamiento
unitario {en aras de garantizar la solidaridad, la 1libre
circulacidén de bienes y personas, la unidad econtGmica, la
subordinacioén de la viqueza 8] ‘interés genersal...) ¥y cusles
podian tener un tratamiento plural. Por ello, el interprete no
debe volver a realizar en cada caso esta poderacidn utilizando
argumentos préximos al de la naturaleza de las cosas, como el
propio TC ha notado refiriéndose al principio del interés

respectivo.

En 21 caso de las bases 1s cuestidn es distinta porque agui el
constituyente no cerrd totalmente 1a ponderacidn. Eil Estado para
determinar el dmbito en el gue operan 1lss bsases debe valorar
precisamente la necesidad o no de que exista un tratamiento
unitario, porgue lo requiere la garantis de 1la solidaridad, de la

unidad econdémica, de la libre circulaeidn, sete. Y, en
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consecuencia, el interprete puede utilizar estos principios para
deteminar el 4&mbito en 21 que pueden legitimamente actuar la

competencia estatal relativa a las bases (20).

Dicho por via de ejemplo: para precisar qué deben considerarse
bases del régimen juridico de las Administraciones piblicas puede
resultar Util el recurso a estos principios y esta ponderacion na
conileva ninguna alteracién de las listas competencisles porgue
el legislador las dejé parcialmente abiertas en este aspecto. En
cambio, para determinar si una actividad corresponde a turismc o
a comercio debe tenerse presente gue el constituvente va tavo en
cuenta esos principios al atribuir estas competencias al Estads o
a las CCAA, fue precisamente lo gue tuvo en cuenta sl hacer la
distribucidén de competencias, y por tanto el interprete cuando
trata de precisar si una actividad pertenece a la materia de
comercio o a la de turismo no debe valorar si a su juicio 1la
referida actividad requiere un tratamiento unitario y a partir de
esta ponderacidn ineluwirlo en uno ﬁ otro ambito, sino que debe
recurrir a criterios objetivos para determinar cualss sus las
actividades que el constituyente ireluyé en 1los respeetivos
titulos en virtud de su exclusiva ponderacidén de si reguerian
tratamiento unitario o no. En suma, el interprete, como dice el

TC, no debe sustituir al legislador en 1la valoracién politica de

20 Sobre el papel “delimitsdor" 4gue neo “atribuidor" de
competencias de la legislacién bédsica, puede verse MUNQOZ MACHADO.
"La jurisprudencia del TC sobre las potetades legislativas de las
Comunidades Autodnomas' . Reviastg espanolsa de Derecho
Administrastive. n. 30. 1981. p. 138.
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ias getividades gque regquisren tratamiento unitario o no.

A estas dos aplicaciones de los principios censtitucionales
comno criteriocs primariocs de interpretacién,_podria afladirse uns
posible, aungue absolutamente excepcional, aplicacidn eomo
criterio secundario ya que, en principio, no puede negarse sn
utilizacion en aguellos supuestos en los que resulta imposible
recurrir & otros criterios para resolver un determinado conflicto
materisal de competsencias. Se trata, con todo, de una aplicacisdn
secundarias y excepcional. Secundaris en la medida en que tan sélo
pusde emplearse como criterio para redefinir los d4mbitos
materiales, para resolver los entrecruzamientos gue respecto z un
tipo concrete de mctividades pueden producirse entre dos materias
objetivamente definidas. En estos casos pude servir para
determinar cual de ellas debe prevalecer, pero siempre debe
operar dentro de las predefiniciones formuladas con  otyos
criterios objstivos (no puede servir para atraer hacia una
materia asctividades que segin estas predefiniciones corresponden
a otros 4ambitos materiales. Cfr. Capitulos 4 y 5). Y su
aplicacién es excepcional porque tan sélo debe aplicarse cnando
los demds criterios de redefinicidn (especialidad,
ingstrumentalidad, no vaciamiento...) resultan insuficientes.
Naturalmente, también en este caso, al tratarse de un ﬁitimo
recurso, su aplicacidn debe Justificarse demostrando la
imposibilidad de emplsar esos otros criterios preferentes. En

conclusion pusde afirmarse que, si bien en teoriz no puede
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rechazarse 1la utilizacion de este criterio, sn 1a practica
dificilmente podrd aplicarse si se le atribuye la configuracién
estricta qQue, & mi juicio, exige nuestro sistems de distribueién

competencial.

Ciertamente, cuande estos principios actuan como criterios
para determinar el alcance de las materims contenidas en las
listas de competencias, su aplicacidén no supone conculeacién del
dogma del 1legislador completo. Con todo, en 1a practica al
delimitar el contenido de los distintos 4mbitos materialesg,
acotan el alcance de los titulos competenciales e,

indirectamente, desempefian un papel habilitante.

Por Gltimo, gquisiera advertir que la afirmacidén de que esos
principios estructurales pueden servir para determinar el alecance
de las bases, contra lo gue suele afirmar e1 TC (por todas, véase
la argumentsacion exhaustiva en STC 1/1882 de 28 de enero, feg. 5),
no prejuzga el caridcter principial o material (o formal-material)
de las mismas, ni tan sigquiera prejuzga, en el ecaso de optar por
la primera solucidén, el caricter negativo o positiveo de estos
principios (su condieién de "principios limite" o "principios
orientacién” )., Naturalmente, 1la afirmacidn de gue los principios
pueden ayudar a determinar el alcance de las bases no soluciona
muchos problemsas préctices. De hecho los desplaza a 1la
determinacidén del alcance de estos principios. Por ejemplo, se

plantea el problema de determinar gqué extensidn debe darse al
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principio de unidsd o, mejor, como e armonizan en cada caso
los prinpipios de unidad y de sutonomia gne, asungque a menudo se
clvida y contra lo gque parece desprenderse de alguna =sentencia
del TC, =on prinsipios equiordenadoz en nusestro ordsnamiento. La
delimitacién de estos principios, que coadyuban a la
interpretacién del alecance de las bases, es sin duda uno de los
temas mas importantes y complejos que de los hoy tiene planteados
la juorisprudencia constitucional. Sin embarge, como adverti en el
primer capitulo, su anslisis requiere un tratamiento extenso '

detallado gque =agqui no puedo realizzr.

En resumen, a mi Jjuicio, puede afirmarse que los principiocs
constitucionales tienen en esencia una doble funcidn: la
fundamental de imponer directrices o limites al ejercicic las
competencias estatales y autondmicas vy 1la de servir de criterio
de interpretacion dsl alcance de las bases ({(y =6lo de forma
absolutamente excepcional la de criterio secundario ¥ subordinade
de redefinicién de las materias). Pero, planteados los problemas
gque swvbyacen a las distintas opciones, lo que =& nosostros nos
interesa es comprobar cuales son las funciones que el TC otorga a

los principios en esta materia.

De entrada debe afirmarse gque resulta nuy difiecil hacer uns
sintesis a partir de las numerosas ocasiones en las que el TC
recurre a los principios constitucionales como criterios para

solventar conflictos entre materias competenciales. Quizas 1lo
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mejor sen analizar por separado la funcionalidsd atribuida =

alguno de estos principiocs constitucionales:

2.9.1.~ Principios de intersés

tratamiento uniforme y de unidad econdmica.

En 1la Jurisprudencia constitucional se sluade con mucha
frecuencia a un conjunto de principios que, =a pesar de sus
indudables diferencias, tienen wuna misma raiz y plantean una
misma problemidtica. Me refiero al principio del interés
supracomunitario y a los que de una u otra forma son sus
concreciocnes: por ejemplo, el principio de necesidad de

tratamiento uniforme o el de unidad del sistema econdmico.

Respecto al primero de ellos el TC ha tenido que enfrentarse
de forma reiterada al argumento denominado dsl interés respectivo
que 1la Abogacia del Estado aduce con notable frecuencia. En
sintesis podria enunciarse asi: a tenor del art. 137 de 1a
Constitucidn, el BC atribuye compeiencias a las CCAA "para la
gestidn de sus respectivos intereses”, en consecuencia, cuando
una actividad afeeta al interés unitario o simplemente al intereés
supracomunitario, su titularidad corresponde al Estado vya que &1

es gl garante de los mismos.

En las primeras sentencias el TC acogié de Forms mis o menos

explicita este tipe de planteamiento (STC 4/1981 de 2 de febreroc;
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25/1981 de 14 de Julio; 32/1981 de 28 de julio...). %in embargo
en la importante 37/1981 de 16 de noviembre da un giro a esta
linea Jjurisprudencial (21). Concretamente, _en esta sentencia,
relativa a la Ley vasca sobre Centros de contratacién de cargas
en transportes terréstres de mercancias, el Tribunal advierte que
el concepto de “interés respective” es "un econcepte Jjuridieco
indeterminado que ﬁumple sobre todo la funcién de orientar al
legislador para dotar  a estas entidades territoriales de losg
poderes y competencias precisos...”, pero, una vez dictada la
ley, es ésta la que distribuye las competencias gin que deba
retornarse =a la ponderacién del ”intefés respectivo” para

redimensionar su alcance. En definitiva, el principic del interés

respectivo no pusds realizar 1s funcidn de titulo competencial.

21 Ciertamente, como advierte correctamente BASSOLS COMA,
relativizande el giro Jjurisprudencial introducido por esta
sentencia, en las primeras (relativas a recursos sobre 1la Ley de

Régimen Local, a wuna Ley del Parlamento Cstalan s=obre las
~ Diputaciocnes...), el TC se habia visto forzado a definir la
esencia misma de la avtonomia de¢ las Corporaciones locales con 1o
que tuvo gue utilizar el concepto de interés propic, en eambio en
1a S8TC 37/1881 1la autonomia "se presupone y se atiende
exclusivamente s la fijacidn de la materia vy extensidén de uns
competencis legislativa concreta” {véase "Las competencias
legislativas de las Comunidades Autdnomas en materia econdmica v
el derecho a la libertad de empresa (comentarioc a la sentencia
del Tribunal Constitucional de 18 de noviembre de 1981" . _Revista
espafiola de Derechg Constitucional. n.5. 1882. p. 153 v ss. Sin
embargo, a mi entender, debe tenerse en cuents gque no todas las
sentencias previas se refirieron s6lc a 1la definiciodn de 1a
autonomia local y, por otra parte 1s afirmaciones contenidas en
ellas tenfian una samplitud que les permitia trascender de este
marco, por ello ereo que realmente la STC 37/1981 supuso un
cambio en la lines jurisprudencial seguida hasta ese momento
(véase, en este sentido, PEREZ ROY0D. "Reflexiones sobre la
contribuciodn de 1la Jurisprudencisa constitueionsal a 1la

construccidn del Estado Autdndmico”. Revigta de . . EBEstudios
Foliticos. n.49. 1988. p.19.
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Concretamente el TC advierte que:

"Para el intérprete de la Ley, el dmbito concreto del
interés es ya un dato definido por la Ley misma (en
este caso el Estatuto de Auntonomia del Pais Vasco) como
repertorio concreto de competencias. La determinacidn,
en caso de conflicto, del contenido de éstas ha de
hacerse sin recurrir, salvo cuando la propia definicidn
legal lo exija, a la nocidén del interés respectivo,
pues de otro modo se produeciria wuna injustificada
reduceidn del 4ambito de los intereses propios de la
entidad auténoma definido por el legislador y se
transformarisa esta neeidn del interés propio o
respectivo en una apelacidén a la “naturaleza de las
cogas” mediante la cual 1la decisién politica se
traslada del 1legislador al Juez. Es ¢laro, por
consigniente, que el criterio para resolver la cuestién
que en este apartado analizasmos ha de ser e¢onstruido =
partir de 3Iia norma legal, =in reducir su alcance
mediante una nueva conexién entre su significado
literal y la nocién de "interés de la Comunidad
Autonéma” (£j. 7).

El TC ha reiterado .este argnmento ante las frecuentes
referencias que, como he dicho, el Letrado del Estado suele hacer
al criterio del interés supracomintaric. La mas reciente es la de
la STC 49/1988 de 22 de mATrZc  en la que declara 1la
inconstitucionalidad del ségundo parrafo de la Disposicién final
quinta de la LORCA (22) segin el cual el Estado asume todas las
competencias sobre las Cajas cuyo volumen de depésitos captadoes
fuera del territorio de 1la Comunidad en 1la que tienen su
domicilio seccial exceda el 50 por 100. El representante estatal
defiende la constitucionalidad de este precepto alegando gue una
Caja que capta fuera de su Comunidad mis de la mitad de su pasive

desborda el é4mbito de interés que Justifica 1a asuncién de

22 Ley 31/1985, de 2 de agosto, de regulacidén de lss Normas
Bédsicas sobre Organos Rectores de las Cajas de Ahorro.
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competencias por su parte. El interés supracomunitario implicado
en la actividad de estas Instituciones Jjustifica 1ls competenecia
estatal sobre las mismas. Frente a esta alegaci6n el TC es
terminante “el interés en si...no es wun titulo para adiondicsr
competencias ni para limitarlas, salvo en los casos que la
Constitucidn o los mismos Estatutos lo sefialen” (£3.34). Ya en 1a
STC 48/1988 de 22 de marzo, al referirse s esta misms disposieisdn
v a este mismo alegato, el TC afirma gue:

"este planteamients -se refiere al del Letrado del
Estado- olvids, gin embargo, gque el sgistema de
delimitacién de competencias entre el Estado v las
Comunidades Auténomas, gque ya ha sido configurado por
la Constitvucidén teniendo presente el interéds general-
en el presente caso, reservande al Estade 1la
competencia sobre las bases~ vincula & todos los
poderes piblicos, y el legislador estataz]l no puede

incidir en é1 sin una expresa previsidn constitucional
o estatutaria” (£fji4).

No obstante, a pesar de 1la claridad ¥ contundencia de esta
argumentacién, lo cierto es que el TC no siempre sigue esta linea
Jurisprudencizli: en varisas sentencias aplica el principio del
interés respectivo como criterio ordinario, aungue normalmente
complementario, de delimitacidén del contenido de las materias
competenciales y, sobre todo, lo recupers mediante la aplicacidén

de criterios como los de necesidad de tratamiento uniforme.

Come ejemplo de 1la aplicacién del principio de interés
supracomunitarioc como criterio de definicisn del alcance de las
materias puede aducirse la STC 13/1988, tantas veces citada, en

la que la calificacién de una Feris como internacional, “en
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primer lugar porque esa materia tiene una incideneia inmediata en
el comergcio exteriocr. .. ¥ (porque) existe un interés
supracomunitario en la atribucién del cardcter internscional a
una Feria, gue es reconducible a las competenciss estatales sobre
el comercio exterior”. Ciertamente el principio de interés
unitario o supracomunitario no actvua aqui como titulo habilitante
exclusivo, sino como criterio para determinar sl slcance de lag
materias en conflicto, sin embargo, es evidente que, de forma
indireecta, &i realiza esta funeidén y su  asplicscidn supone
efectivaments un recurso al argumento de la naturaleza de las
cosas ¥y una suplantacién del legislador constituyente. Volvereé de
inmediato sobre esta cuestidn, aqui tan s6lo quisiera notar que
aste principio no actus en esta sentencis como ocriterio
extracrdinario y secundario de interpretacidn, sino como
argumento ordinsrio ¥ primario, aunque ocomplemetarioco o ad

abundantiam.

S5in embargo, como digo, la aplicacidén mas frecuente del
principio de interés supracomnnitario se produce s través de
otros principios que en gran medida son su concrecidn, a pesar de
las diferencias que puedan establecsrse entre ellios. Mediante es
procediento el TC hace entrar por la ventana lo que solemnemente
ha hecho salir por la puerta en lag sentencias que niegan la
posibilidad de recurrir a la nocién del interés respectivo. Asi
sucede, por ejemplo, como he sapuntade, con los principios de

necesidad de tratamiento wuniforme vy de unidad del sistema
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eceonduico.

En efecto, en bastantes sentencias el TC a8 1a hors de
encuadrar materialmente una determinads actividad, ha recurrido a
la ponderacidn de si su tratamiento debia ser uniforme en todo el
territorio estatal y, por tanto, su titularidad debia atribuirse
a2l Estado, o bien admitia un tratamiento plural por parte de

diversos entes.

En algunos casos, el argumento de la necesidad de tratamiento
uniforme ha sido aplicado como eriterio dnico de interpfetacién ¥
como verdadero titule habilitante., Tal sucede, ror ejemplo, en la
STC 146/1988, de 25 de noviembre, relativs s 1la atribucién de
unas ayudas econdémicas a entidades que llevan a cabo progranas de
aceidn social, E1 TC reconoce explicitamsnte que este tipo de
actividad de fomentoc pertenece a la materia de sasistencis socinl
y &afirma igualmente gue esta es una materia de gompetencia
exclusiva de la Comunidad Anténoma galleda, que es la que plantea
el conflicte. 8Sin embargo, advierts que, en el caso concreto
objeto del conflicto, 1las ayudas otorgsdas por el Estado se
refieran a programas que “exceden del dnbito de la Comunidad
Auténoma" y requieren un tratamiento supracomunitario gque "sdélo
tiene sentido en euanto referid(o) al pais en su conjunto" (£3j.5)
¥, en consecuencia, su titularidad corresponde al Estado. E1 TC
rechaza de forma explicita que estas medidas de fomento puedan

basarse en la facultad estatal de gasto piblico, en el prinecipio
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de igualdad, en las consecuenciss derivadas del cardcter social
del Esfado o en la teoria del interés general wersus interés
auntondémico. El tnico titulo gaportado es el del caracter
supracomunitario de los problemas y de su tratamiesnto. HNo
obstante, en el fondo, como advierte en su voto particular el
magistrado LEGUINA VILLA, detrés de este razonamiento, estd el
criterio del interés supracomunitario gue, "sunque no se diga
expresamente, la Sentencia...{recurre a &1 como) un criterioc
suficiente para abrir a la disponibilidad e intervencién
unilateral del Estado aguellas materias...que 1z Constitucisn y
los Estatutos han entregado a las Comunidades Autdnomag, sin

reserva 0 excepcidn alguna en faver del Estado”.

En otros cagsos el argumento del tratamiento uniforme, tyrasunto
del principio de interés supracomunitario, se aplica como
criterio para delimitar el alcance de las mzmterias en litigio. Ho
actua como titulo al margen de las competencias establecidas en
lag listas Pero, COmO he repetido, en la préctica, si no =ze le
atribuye una aplicacién extraordinaria y secundaria, puede
desempefiar el papel de verdadero titulo habilitante. En realidad,
a mi Jjuicio, la mayor parte de las veces en las gque el TC ha
raecurride a este crietrioc no leo ha utilizade como criterio de
redefinicidén de aplicacidén en 1dltims instancia. Veamos algdn

ejemplo.

En la STC 71/1982 de 30 de noviembre se establece que la
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definicidn general de "las prédcticas abusivas de venta", contra
las que estan protegidos los consumidores, asl como el
establecimiento de un dsrecho a 1la reparacién de loz dafios v
perjuicios Qque se ocasionen o gque tengan Ssu origen en la
adguisicidén, wvtilizacién o disfrute de bienes, medios o servicios
para uso personal, familisar o colectivo, corresponden a la
materia estatal de legislacién ceivil v no a la antondmica de
defensa del consumidor, debido a que “el %ratamiento de 1a
wateria y las soluciones al respecto deben ser una, y la misma,
para cualguier parte del territoric del Estado”, ge tratz de una
actividad que ‘“reguiere regulaciones uniformes” (f£fj.i4 y 19).
Igualménte, la atribucidén a las asociaciones de consumidores de
la legitimacién procesal para defender los derechos de los
consumi&ores no se encuadra en esta materia, sino en la de
legislacidn procesal debido a2 1a "necesidad de salvagusardar la

uniformidad de los instrumenteos jurisdiccionales" {£3.205.

Como he apuntado antes, en las STC 48/1984 y 153/1985, este
misme argumento se aplica, como complementario del art. 20.4 de
la CE, para Jjustificar 1a competencia estatal relativa & la
califiecacidén de 1las peliculas "X v a la calificacién de los
ezpectdcnlos teatrales y artisticos en razén de la edad de los
ptiblicos. En la STC 49/1984 y 87/1987 1a necesidad de tratamiento
uniforme se liga a las consecuenciss fiscales que se vinculan s
la calificacidn de las peliculas como de “arte Y ensayo” ¥ cono

"X". Estas ultimas sentencias plsntean un nuevo problema: =i
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siempre gue el Estado decide atribuir consecuenciés fiscales =
una actividad, su regulacién pasa a la competencia estatal porgue
estas medidas requieren tratamiento unitario, se estd otorgando a
los drganos centrales del Estado una ilimitads capacidad para
redefinir unilateralmente los dmbitos materiales al permitirsele
intervenir en todas las materias, incluso en lss reservadas en
exclusiva a las CCAA, a través del fécil recurso de establecer

estas desgravaciones o gravéimenes fiscales =a cualguier actividad

(23).

Un razonamiento similar se aplica en 1la STC 59/1985 de 6 de
mayo relativa al uso del tacégrafo o aparato de control de los
vehlculos destinados al transporte escolar. Para el Tribunal 1a
regulacidén de esta cuestidn debe encuadrarse en la materia de
competencia estatal de tréfico y vehiculos a motor, ¥ no en la de
transportes como pretendia el representante de 1ia Comunidad
Auténoma de Galicia o en la de seguridad piblica como sostenia 1la
representacidn del Estado, porque segin el TC en aquella materia:

"no se encuentran englobadas solamente las condiciones
atinentes =g la cireculacién (verbigracia: sefiales,
limitaciones de velocidad, ete.), sino las condiciones
gque deben llevar los vehiculos"

y afiade que:

"apoya esta solucién 21 hecho de que las garantias de

23 La 8TC 37/1987 de 28 de marzo relativa z 1z Ley andaiuza
de Reforma sgraria matiza algo esta cuestién al afirmar guée no
todas las medidas fiscales tienen objetivos recaudatorios, que
pueden tener uns finalidad ne fiseal sino de apoyo a la

realizacién de las funciones propias tanto de las CCAA como del
Estado.
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las seguridad en la circulacidn, segin la voluntad de 1la

Constitucién, expresada en el precepto mencionado,
deben ser uniformes en todo el territorio nascional”

(£3.33.

Pues bien, a mi Junicio, ests aplicacién del argumento de la
necesidad de tratamiento unitario como criterio pars delimitar
las materias competenciales, supone 1a aplicacidn de un
razonamiento tantoldgico, préxime al de la naturaleza de las
cosas. El constituyente atribuyé una serie de competencias al
Estado porque creyd gue debian tener un tratamientc unitario ¥,
en cambio, dejd en manos de las CCAA las gue a su Juicio podian
tener una pluralidad de tratamienios. La necesidad o no de un
tratamiento unifeorme estd perfectamente concretada en los
distintos tituloz competenciales vy, en consecuencia, como bien
advirtid el TC respecto al criterio del interés respectivo el
criterio para resolver la cuestidn...ha de ser construido a
partir de la norma legal”. Dicho de otra forma: todo el mundo
estd de acuerdo en que las actividades correspondientes a los
titulos estatales estén incluidas en ellos porque a Jjuicio del
legislador constituyente y estatutario regquieren un tratamiento
uniforme en todo el territorio del Estado. 8in embargo, esta
decisién corresponde hacerla exclusivamente a este legislador v,
al Thaberla hecho =al establecer el sistema de distribucién
competencial, los intérpretez deben abstenerse de replantear en
cada caso si las actividades concretas objeto de wuna impugnacion
requieren o no tratamiento unitaric. El contenido de las materias

debs identificarse con otros medios, no econ ponderaciones gue
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s6lo corresponde hacerlas al legislador constitucional vy
estatutario. De hecho, cuando se plantes un recursc 1o gque se
pone en duds es si el legislador supremo quiso dar o no un
tratamiento uniforme a la actividad objets de la impugnacién (1la
regulacién de practicas abusivas de wventa o el uso del
tacdgrafo), es decir, si atendiendo al BC estas actividades

pertenecen a los titulos estatales aducidos o a los antondmicos.

La utilizacién de este argumento ecircular y 13 sustituecidn del
legislador por éarte del interprete que ello entrafia, supone el
egtablecimiento de una efectiva prevalencia entre titulos
competenciales del Estado, que incluyen materias gque exigen
tartamiento uniforme, y las autondémicas que, por definicidén, no
lo exigen. El problems estriba en que, como he dicho antes, esta
prevalencia no la consagra el BC, entre otras razones porque ella
equivaldria a poner en cuestidon todo el sistema de distribucidn
de competencias que paciente v detalladamente ha ide

estableciendo.

A través de esta argumentacidn, que corresponde al interprete
apreciarla en cada casc concreto y que también impliea un claro
recurso a la naturaleza de las cosas, el Estado pusde recuperar
actividades que corresponden en exclusiva a las CCAA. De hecho, a
partir de este tipo de planteamientos el interprete puede alterar
todo el sistema de distribucidn de competencias: ecualguier

actividad que a su Junicio reguiera un tratamiento uniforme,
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aungue objetivamente corresponda a una materia sutonémica, podria

ser atribuida al Estado.

La afirmacién de que requiere un tratamiento supracomunitario
una materia -gue el legislador ha distribuido como eompetencia
exclusiva entre todas las CCAA, es una decisién que en parte
contradice la voluntad del legislador constituyente vy estatutario
¥y corresponde ponderar a los titulares de esas competencias,
mediante 1la coordinacidén del ejercicio de sus respectivas
competencias ¥ sélo excepcionalmente al Estado a través de los
mecanismos excepcionales como son, por ejemplo, las leyes de
armonizacién. En definitiva, si se determina que realmente es
necesaria la sactuacidn supracoﬁunitaria deberdn establecerse
mecanismos de c¢ooperacion y de colaboracidén para el ejercicio de
las respectivas competencias, pero en modo =alguno puede
Justificear el tra=mlado de la titularidad mediante la ereacién de
titulos basadeos exclusivamente en este principio. Volveré sobre
esta sentencia en el proéximo epigrafe al analizar el tema del
territorio comc titulo competencial estatal ¥a que, en puridad,

es una derivacion del mismo.

Para finalizar esta refsrencia al principio de interés
supracomnunitario quiera hacer unz breve salusién al principo de
unidad del orden econémico y de unidad de mercsdo que es, Sin
duda, uno de los criterios mis utilizsdos por el TC en 1la

resolucién de loz conflictos materiales de competencias. Se trata
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de wun principic no sescrits que el Tribunal deduce de una
pluralidad de preceptos constitucionales situados +tanto en las
listas de competencias como, sobre todo, fuera de ellas. Neo entro
aqul en la correccidn de este procedimiento ni en la nay
discutida extensién gue el Tribunal ests otorgando a este
evangscente principio. En cuanto a su funcionalidsd, la posieién
del TC podria resumirse asi: se le atribuye unsa generalizada e
importantisima funcién de definicidén de todas las competencias
estatales relativas a las bases en el 4mbitoc econémico v en
algunos cases le atribuye el cardcter de titule habilitante de
nuevas competencias del Estado al margen de las ague

explicitamente le reconocen las listas conpetenciales del BC.

Por poner tan s6lo algunos ejemplos, el principio de unidad
del orden econdémico contribuye a determinar 1as bases de la
ordenacidén del crédito (art. 149,11 .11 CE) vy las de la
planificacién general de la actividad econdmica (art.149.1.13)
(5TC 1/1982 de 28 de enero, f£j. 4, 5y 6 o STC 91/1984 de 9 de
octubre, £j. 5) o las bases de ls sanidad (8TC 32/1983 de 28 de
abril, £j. 2).

Con todo, en slguna ocasién itambién se utiliza el principic ds
unidad econdmica comoc titulo ecompetencial. Asi ocurre en varias
sentencias en las que este principio girve de base de unsa
pretendida competencia estatzl de ordenacidén genseral de 1la

econemia. Es cierto que algunos Estatutos de Autonomia al
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atribuir competencias econdmicas a las CCAA lo haeen "de acuerdo
con la ordenacién de 1la actividad econdmica general” pero estas
eldusulas estatutarias "sin perjuicio” que acotan los titulos
competenciales antondmices aludiendo a competencias estatales, a
tencr del dogma del legislador completo, no deben interpretarse
como titulos habilitantes de nuevas competenciass estatales, sino
que, en principio, deben reconducirse o canalizarse a través de
las materias atribuidas al Estado por la Constitucidn. Esta
advertencia es particularmente aplicable al caso gue agui
analizamos ya que, como indica GARCIA TORRES, 1a expresién
“ordenacidén de la actividad econémica general” se utiliza en los
Estatutos como compendio de todas las competencias econdmicas que
la CE otorga explicitamente al Estado, como un exponente de estas
competencias gue evita el tener que mencicnarlas todas ellas, una
por una. No supone ningin reconocimiento, mediante un Eststuto de
Autonomia, de una nueva competencia estatal. No obstante, como
digo, no es esta la conclusidn a la que llega el TC en alguna de
sus sentencias. En efecto, en algunos casos el Tribunal atribuye
a la expresion "ordenacidn de la actividad econdmica general"' un
valor de titulo competencial estatal especifico. Y, precisamente,
para llegar a esta conclusidén recurre al prineipi¢ de unidagd del
orden econémico del gue dicha ordenacidn general no seria mias gue
una concrecion o un medio (por todas, efr. STC 29/1988 de 20 de

febrero).

las obsevaciones gque BASS0OLS COMA formula a esta sentencia
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revelan clarsmente los problemas de fondo gue subyascen a este
debate. Como indica este autor "“en un sistema de pluralismo
politico territorial, 1a unidad (econémica) no puede ser un punto
de partida; la unidad es el resultado final de la asctuacién
conjunta y coordinada de los poderes piblicos en el orden
economico. ..pretender preconstituir la unidad econdmica sobre el
dato de la unidad politica para, a su vez, inferir 1a existencia
de una politica econémica aplicable con cardcter uniforme para
todo el territorio nacional puede resultar hasta cierto punto
contradictoria con la misma Constitucidn... .La utilizacisén del
concepto de uniecidad del orden econdmico" va dirigida a

preconstituir un titulc competencial a Ffavor del Estado qQue

permits dirimir el sonflicto" (24).

2.5.2.- Prineipio de libre cirenlacién de personas v bjgngsﬂ

Por regla gensral, el TC utiliza este principio como limite al
ejercicio de lag distintas competencias. Asi sucede, por ejemplo,
en la STC 37/1981 de 1B de noviembre relativa a 1la Ley vasca
sobre Centros de Contratacién de Cargas en Transporte Terrestre
(£5. 2); en la STC 71/1982 de 30 de noviembre relativa sl
Estatuto del Consumidor aprobado por la Ley del Parlamento Vasco
10/1981 (£f3. 5); en la 87TC 85/1884 de 18 de octubre sobre un Real
Decreto de reestructuracién de determinados drganos de 1a

Administracion del Estado (fj. 7). En alguna de estas sentencias

24 BASSOLS COMA. Art. cit. en nota 21. p. 115-11B.
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el Tribunal proclama explicitamente este cardcter de limite al
ejercicio ocompetencial, negando al mismo tiempo cualguier
pretensiodn de transformarlo en titulo habilitante de
competencias. Este es el caso de la STC 95/1984 en 1a que ol
Tribunal, refiriéndose a las alegaciones de los representantes de
la Generalidad y del Pais Vasco, afirma con toda claridad que:

"aducen los promotores del conflicto gque el articulo
132.2 de la Constitucién, en cuanto consagra la
libertad de circulacién de las personas y 1la libre
circulacidn de bienes en todo el territorio espaiiol, al
establecer un limite al ejerccic de las competencias
por parte de toda clase de actividades
obstaculizadoras, incluidas, por tanto, las estatales
("niguna auntoridad podré..."), no_constituve norma
atributiva ds competencia estatal. Esta alegacidn
resulta fundada y se desprende por lo demds de 1=
sentencia de este Tribunal ndmero 71/1882, de 30 de
noviembre. . .gue viera en al principio de libre
circulacién de bienes, en materia de comercio interior
v en relacién con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
un “"limite” de las eompetencias autondmicas...” (£3.7).

En segundo lugar, el TC en algunas sentencias utiliza la
libertad de circonlseién como eriterio para delimitar las bases
de una materia. Asi ocurre, por sjemplo, en la STC 32/1983 de 28
de abril respecto a 1a comﬁetencia gestatal sobre basegs de 1la
sanidad. Para el Tribunal es bédsico el establecimientc de los
requisitos sanitarios de las reglamentaciones técnicas sanitarias
de alimentos, servicios o productos relacionados con el uso y el
consumo humanos, entre otros wmotivos, porque si eads Comunidad
pudiera fijar con criterios diferentes esos requisitos sanitarios
quebraria el principio de "libre circulacién de bienes ...ya que

una Comunidad podria rechazar productos gue en otras Serian
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aceptados” (£j.3). lgualmente considera bdsica ia prohibicién del
uso de aditivos afiladidos a productos alimenticios ya que de
atribuirse esta competencia a las CCAA se “imﬁediria el libre
comercio de mercancias” (f3j.3). Como va he dicho, no analizo ni
el conecepto de bases utilizado, ni la extensidén dads a2 las mismas
¥y al ecriteric de libertad de circulacidén utilizado para
delimitarlas, me limito a constatar esta segunda funcidn gue la

Jjurisprudencila constitucional atribuye al referido principio.

Por fin cabria observar que, en un ebiter dicta de 1la STC

87/1987 de 2 de Junio, el TC parece establecer una excepcién al
principio de que la libertad de ecirculacién no contiene ningﬁn
titule habilitante a f#vor del Estado. Concretamente respondiendo
a la alegacién del Abogado del Estado de gue la calificacién de
"X" o "arte y ensayo” de las peliculas por parte de 1la
Generalitat “entorpece(r) la circulacidén de bienegs”, el Tribunal
afirma que de darse este entorpecimiento "naceria la competencia
estatal que asi se defiende”, «in embargo niega gque en el
supuesto de referencia se produzea este efecto contrario a is

libre circulacidn.

2.5.3.- incipio de solidarj

En varias sentencias el TC ha aplicado ol principion de

solaridaridad proclamade en los articulos 2 ¥y 138.1. de la CE.
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Casi siempre lo utiliza como 1limite al ejercicio de las
competencias autondémicas. Por ejemplo, en la STC B4/1882 de 4 de
noviembre se afirma que la competencia de 1a Generalidad para
establecer medidas adicionales para la proteccién del medio
ambiente y, més concretamente, para la proteccién de un espacio
natural afectado por actividades extractivas noe pueden
"gquebrantar” el principio de solidariedad. Para resolver el caso
pondera, de un lado, los intereses protegidos por ese principio ¥
el subordinacién de toda 1la rigueza al interés general {art.

128.1 CE) y, de otro lado, los intereses de la proteccién del

medio ambiente.

En la STC 85/1984 de 26 de julio, el principio de solidaridad
juega este mismo papel aunque agui el TC niegsa gue la Ley del
Parlamento Vasco 2/1982 autorizando la ensjenacion del Calegio
Menor “Pascual Andagoya" ‘"viele el principio de solidaridsad

consagrado en les artienlieos 2 y 128 de ls Constitucidn” CE3 7).

En cambio, en la STC 98/1884 de 19 de oectubre, el Tribunal
concibe el principio de solidaridad como uno de los "objetivos de
caracter econdmico fijados por 1la propia Constitucién", gne
facultan al Estado para "la adopeidon de medidas de politea
econdmics aplicables, con cardcter general a todo el territorio
nacional” ¥ que son manifiestacidén de un genérico principio de

unidad de orden econdmico (f£fj. 3). Le atribuye, précticamente, un



271

cardcter de titulo habilitante (25).

2.2.4.- Principios de golaboraciodn. cooperacidn v suxilio mutuo.

El TC, va lo he dicho, deduce estos principios
constitucionales técitos de ls misma “esencia” del sistems de
distribuecién iterritorial del poder establecido en- nuestra
Constitucidén. En una pfimera aproximacidn, 1la deciarscidén
contenida en alguna sentencia de que este principio aciua
"incluso a8l margen de la distribucidn constitucional vy
estatutaria de las competencias" (STC B9/19582 de 23 de noviembre,
£3.8), puede suscitar dudas acerca de si el TC le atribuye una
funecidn habilitante de competencias o lo situa simplemente en el
plano del ejercicio competencial, Es cierto gue en alguna ocasidn
el Tribunal resuelve algin conflicto constitucional 2 partir de
la existencia de suficientes mecanismos de colaboracisn entre el
Estado y 1la Comunidad Auténoma impliecada. Esto sucede, por
ejemplo, como ya hemos visto, en la STC 28/1988 de 20 de febrero,

relativa a unasg disposiciones sobre reconversion v

23 Entre otros autores, aboga por la configuracion del
prineipio de solidaridad como cliusula implicita de habilitacién
estatal L.COSCULLUELA MONTANER. "L.a determinscidn constitucional
de las competencias de lss CCAA", istas de Adminis cid
Bibliez. n.90. 1979. p.32. En camnbio, para SANTOLAYA MANCHETTI sn
papel seria fundamentalmente el de limite 0, mejor, de modolador
del ejercicio de las competencias regionales, modelando algunas
consecuencias de su ejercicio sin convertirse, no obstante, en
controles politicos que el Estado puede ejercer sobre dicho

ejercicio (Descentraligagién ¥ cockeracidn. Ob.cit. en nota 14.
p-300). Esta es, =8 mi Jjuicie, 1la funcidn del principio de

solidaridad: la de directriz del ejercicioc de las competencias
estatales vy autonémicas,
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reindustrializacidén en la CA gallega. Sin embargo, como taﬁbién
he tenido ccasidn de apuntar anteriormente, la linea
Jurisprudencial absolutamente mayoritaria tiende a situar este
principio en el #Ambito del ejercicio competencial que le es
propio, segin sefiala la més consolidad doctrina clentifica ¥y
Jurisprudencial alemsna (gue es la gque més ha analizado estas
principios), ¥y segdlin recoge nunestrs mejor doctrina. Asi se
establece, por ejemplo, en la ya citada STC 123/1984 en la gune se
admite gue:

"la cooperacidn se egtablezca por via de un convenlo de
cooperacidén o de concertao1on,

celebren el convenio o el conci o dispongan
poderes suficjentes para ello v puedan realizarle en el

marco de gng competencias" (£j. B).

O, més claramente todavia, en 1la STC 80/1985 de 4 de julio en
ia gue se afirma Que:

"la necesidad de asegurar la accién conjunta, 1la
informacidn reciproca y la maximizacidn de la eficacia
no crea por si misma competencia alguna para el Estado
ni puede ser utilizada por éste, en consscuencis, parsa
limitar indebidamente las competencias
comunitarias...de este deber (de colsboracidn) deriva
ia obllga01on de las actividades estatales v
sutondmicas de sumlnlstrar reciprocamente informacidn
(Sentencia 76/1883 de 5 de agosto) vy proporcionar
raciprocamente anxilie. Pera QQmg_gng_dﬂhgx_nQ"lmgllgﬂ

B : 3 : ag, el
Estado no puede tratar de 1mped1rlo medlante 1la
adopeidn de medidas coercitivas, sine buscando para las
que haya de adoptar la previa conformidad de ias
Comunidades Autdnomas competentes" €fj.2>.

Esta misma tesis y con el nismo énfasis se Proclama en otras
sentencias recientes. En todss ellss queda claro que los

prineipios de colaboracion, cooperacidn y mutuo suxilic no
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atribuyen competecias ni praster ni menoz contra constitutionem.

El tratamiente pormenorizadse v, =2 mi Juicio, fundamentalmente
correcto gue nuestra doctrina ha dade a estos principios, me

excusa de entrar en un andlisis mds detallado de los mismos {26).

En conclusidén, las funciones que el TC atribuye a los
principios constitucionales podria sintetizarse asi: normalmente
los configura como limites al ejercicio de las competenciags y
como criterios de interpretacidn para fijar el aleance de lés
competencias estatales sobre bases; =in embargo, en bastantes e
importantes ocasiones los convierte en criterios principales y
ordinarios de interpretacién del contenido de las materias e
incluso en titulos competenciales estatales. Estos dos ltimos

supuestos suponen una excepcidén al dogma del legislador completo.

2.6.- Competencias lingfijsticasg situadas fyers de Ilas listas

coempethencislies.

Como he apuntado anteriormente, en algunas sentencias
relacionadas con el tema lingliistico =e planted explicitamente la
cuestidon de la completud de las listas competenciales. En efscto,

asi como el TC en algunos casos acepta que fuera de las listas

26 Vease, por todos, los trabajos de SARTOLAYA v de JIMENEZ
BLAHCO 01tados en la nota 14 v el 11br0 de E.ALBERTI. Federalismo
2 =1s 3 mana. Centro de Estudlos

Constltuclonales .Madrld-'1988
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existen competencias del Estads cuyo alcance no 'puede
reconducirse al de las materias estatales del art. 149 de la CE
(por ejemplo, la coordinacién de 1las diversas Haciendas ex
articnic 158), - asi también en alsguna éentencia parecid que
aceptaba una excepcién de este tipo a favor de las CCAA.
Concretamente parecid admitir la existencia de unas "competencias
lingiiisticas"”, a favor de las CCAA con lengua propia, basadas en
el art. 3.2 de la CE y en los articulos iniciales de los
respectivos Estatutos que atribuyen a los poderes piblicos
autonomicos la garantia del use normal de los dos idiomas
oficiales, la reguiacién de su caricter oficial, el
establecimiento de las medidas necesarias para asegurar su

conocimiento, etc.

Este es 21 planteamiento gque, en Principio, parece aplicarse
en la S8TC 82/1986 de 26 de Jjunio relativa a 1la Ley de
Normalizacion del uso del Euskera. Para el Tribunal 1s CA vasca
tiene reconocidas unas “competenciss lingtiisticas" (=ie), gue
derivan del art. 3.2 de la CE v del art. 8 del EAPV, y al amparo
de las mismas puede regular el uso del euskera pPor parte de los
ciudadanos en su relacién con las Administraciones radicadas en
g6l territorio de 1a Comunidad, inclnidas las Admingitraciones
estatales, tanto la periférica como 1la militar v la judicial.
Frente a la &alegacidén del Abogado del Estads que pretendia
- encuadrar los = aspectos relacionados con las Administraciones

estatales, en la materia de bases del régimen Jjuridieo de las
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Administraciones Piblicas, el TC sostiene que “el régimen
lingtiistico (es un) elemento distinto y separable...(no es

inherente al régimen juridico de tales administraciones" (f3j.5).

En contraste con este planteamiento, el vote particular del
magistrade DIEZ PICAZO sostiens que '"no exist(e) un titulo
competencial egpecifico v concreto sobre la ‘materia
lingtistica’, (que) el articulo 6 del Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco...no atribuye competencias especificas a 1la Comunidad
Auténoma...(y gque) la competencia para dictar una regulacidn
sobre la lengua utilizada en la comunicacidn corresponde & guien
la posea para regular los actes, relaciones y situaciones
Juridicas a gque 1la comunicacidén se refiere": a la CA le
corresponde regular las relaciocnes lingliisticas de los ciudadanos
con su Administracidén, en tanto gue el resto corresponde “al
campo ...de las Adminsitraciones periféricas del Estada y el del
procedimeinto administrative realizado en ellas y {al) campo de

la Administracién de Justicia y del Derecho Procesal”.

En realidad, =i se analiza detenidamente 1ia sentencia, como
observa RUBIO LLORENTE en otro voto particular a la misma, las
competencias linglisticas que en principio se atribuyen a las
CCAA, se interpretan de modo tan restringido que quedan vacias de
todo contenido. En efeecto, en contradiceidén con la premiga de 1s
gue dice partir el TC, todos les preceptos de la Ley impugnada

gue regulan las relaciones de los e¢iudadanos con las



276

Administraciones estatales, se interpretan como reguladores de la
cooficialidad y como creadores de expectativas pero de ellos no
se hace derivar ningin tipo de obligacidén, ni estructural ni
funcional, por parte de esass Administraciones. En guma, comRo
defiende RUBIO LLORENTE, la garantia efectiva de 1los derechos
lingliisticos en estos casos corresponde & los entes titulares de

las respectivazs Administraciones.

Esta interpretacidén se explicita claramente en 1a STC 8371988
de esta misma fecha de 286 de Jjunio en la que se declara la
inconstitucionalidad del art. 4.2 de 1la Ley de Normalizacién
Lingdistica de Cataluffa en el que se atribuia al Consejo
Ejecutivo de 1la Generalidad 1la facultad de interponer recursos
administrativos o acciones judiciales en defensa de lmo derechos
lingtisticos de los ciudadanos. Para el Tribunal, “"en cuanto
innova el ordenamisnto procegal vy el procedimiento administrativo
con independencia de las patieunlaridades del derecho sustantivo v
la organizacidn propia de ls Comunidad ", invade las competencias

estatales relativas a estas dos materias ¥, en consecusncis

incurre en un vicio de incongtitucional.

Esta tendencia ha sido confirmada en varias sentencias en las
gue =se¢ niega de - forma explicita la existencia de unas
competencias lingllisticas autonbmicas situadas fuera de las
listas competenciales. Por ejemplo, en la reciente STC 89/1988 de

18 de abril relativa al etiguetaje de los productos gque se
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comercializan en Catazlufia, se advierte de entrada que:

"Frente a la alegacién de competencia lingiiisties gque
formula 1a Generalidad de Catalufia, debemos recordar
que el art.3.3 de su Estatuto, mids gue enunciado de unsa
norma competencial, expresa un mandatc -3TC 82/1988, de
26 de junio- o un deber -STC 6/1982, de 22 de febrero-,
qQue impone a las instituciones v érganos autonédmicos
para que, g¢on ocasid 3 ] s
procuren alcanzar los objetivos marcades en aguel
precepto estatutario, estando, por tanto, &n presencia,
no de una competencia en sentido propio, sino de un
compronisc de promocién lingiiistica...Este mandato de
normalizacioén del uso de 1as lenguas oficiales en ol
territorio cataldn no confiere, puesg, competencisa
especifica laguna a l1a Comunidad Autdnoma frente al
Estado, debiéndose, en consecuencia, establecer que 1la
competencia estatutarias ejercida al aprobarse el
Decrsto...no fue otra que la atribunida por el art.
12.1.5 del Estatuto -defensa del cppnsumidor v del
Wsuario-, pues la materia regulada por dicho Decreto
autondmico es la informacidén de los consumidores v
usuariogs" (£3i.3).

El TC afirma que el Estado puede intervenir en ja actividad
regulada por el Decreto impugnado a partir de su competencia para
dictar las hases en materas sanitaria. Sin embargo, para el
Tribunal el Decreto en ecuestidén no se opone a ninguna norma
estatal que haya sido formulada como bésics ¥, por ello, es

plenamente constitucional.

En suma, puede concluirse gue en este tema el Tribunsl
mantiene de forma muy estricta el dogma del legislador completo,
no aceptando gque las llamadas competencias lingliisticas puedan

sSUponer uns excepoiodn a esta premissa.,



Es gabido que en los Estados compuestos el territorio de los

entes descentralizados actua como limite de 1la validez vy de 1la
eficacia de 1los titulos competenciales de esos entes vy como
criterio delimitador de la aplicabilidad de 3lco= actos concretos
de ejercicio de esas competencias (27). De estas tres funciones
la que més directamente afecta el tema de 1a distribueién de lsas
materias competenciales es la primera. En efecto, en tantc que
limite de 1la wvalidez de 1las competéncias auntonodmicas, gl
territorio acota el alcance de las materias y. mds concretamente,
el de los objetos de las materias competenciales: el objeto mobre
el que las CCAA puedsn ejercer sus funciones vy actividades

competenciales debe radicar en su respectivo territorio.

De 1la amplia problemdtica que plantea esta funcion del
territorio, aqul tan sélo guisiera analizar un aspecto nuy
concreto: la determinacién de si ese objeto debe radicar
exclugivamente en el referide territorio, es decir., si debe
tratarse de fendmencs circunscritos Unicamente a ese espacio, sin
conexiones ni residucs en otros territorios. La ocuestion

planteada no se raefiere, pues, a ia posible eficacia

27 Pars un andlisis de 1la doble accidén del factor espacial
sobre las reglas de competencia y sobre los actos concretos de
ejercicio, véase, ARCE JANARIZ . i

Comunidades Autdénomas vy
conflictos de leves. Civitas. Madrid. 1987. especialmente p. 121
Yy SS.
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extraterritorial de los actos de ejercieio de las competencias
antondmicas, ni a 1lz regulacidén de hechos, situaciones o
relaciones situados fuera del territorio de 1a respectiva
Comunidad. El problema planteado eg el de determinar si una
situacién o relaciédn relativa a una materia de competencia
sutonomica vy radicada en el territorio de 1a Comunidad debe
atribuirse al Estado en el caso que se considere qus forma parte
de un fendmeno supracomunitario, en el caso que se considere gque
es 80lo un aspecto de una situacidn que afecta al territorio de

mids de una Comunidad.

Las consecuencias de la repuesta positiva a este interrogante
son claras: el territorio deja de actuar como un limite de 1a
validez (v de la eficacia) de las competencias autonémicas para
convertirse en titule competencial del Estado: los 6rganos
generales del Estado pueden ejercer actividades relativas a
materias gue él BC atribuye, incluso sen exclusiva, a las CCAA,
argumentando que su objeto trasciende el territorio de una CA. En
otros ordenamientos, especialmente en el italiano, este ha sido
uno de los mecanismos utilizados por el Estade para "recuperar"”
competeneias atribuidas, en pringipio, a los entes
descentralizados. Veamos pues como resuelve el TC esta importante

cuestion.

En primer lugar debe advertirse gus el BC en algunas materias

competenciales ha resuelto explicitamente el problema al utilizar
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la exclusividad territorial como criterio de distribucidn entre
el Estado y las CCAA. En efecto, algunas materias se atribuyen a
la Comunidad Auténoma si su objeto radicas exciusivamente en sn
territorio y, en cambio, s& atribuye al Estado =i tiene alguna
extensidén o gconexidén fuera . del mismo. Asi, segin establecen 1a
mayoria de los Estatutos de Autonomia, corresponde a las
respectivas CCAA: las carreteras y los camineos "cuyo itinerario
se desarrolle integramente en el territorio” de 1la Comunidad; los
ferrocarrilesz ¥y los transportes que transcurran Hnicamente por el
territoric de la Comunidad; las ébras piblicas “"cuya realizaciodn
no afecte a otra Comunidad"; los aprovechamientos hidraulicos,
canales y regadios ‘“cuando las aguss discurran integramente
dentro ds la Comunidad"; las instalaciones de produccién,
distribucidn y transporte de energia "cuando este transporte no
salga de su territorio y su aprovechamiento no afecte a otras
provincias o Comunidades Auténomas”. El TC en estos casos susls
interpretar de forma muy estricta este oriterioc de demilitacidn
material. A esto suele referirse 1la doctrina cuando de forma
undnime destaca el hecho de qus 1a jurisprudencis constitucional
aplica extensivamente el limite territorial de las competencias

antondmicas (23).

En otras materias el problema no llega a plantearse debido a

que el cardeter extrictamente territorial o local de s&u cbieto

28 Vid, por ejemplo, PEREZ ROYQ. Art. cit. en nota 21. p.31
o SANTOLAYA. Ob.cit. en nota 14 p. 375 y ss.
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impide _s radice su posible extensidn s otros territorios. FEsto

sucede en competencias tales como la denominacisén oficial de los
municipios y tfoponimicos situados en el territorio de las

respectivas Comunidades.

Por dltimo, en el otro extremo del primer supueste se
sitvarian aguellos casos los que el propio BC explicitamente
acepta gue el objeto material de la competencia autondmicsa tenga
una extensidén supracomunitaria. Por ejemplo, en varios Estatutos
se consideran competencia autondmica lag “Fundaciones vy
Asociaciones de caracter docente, cultural, artistico, benéfieco,
asistencial y similares, en tanto desarrollen pripcipalmente sus
funciones en 21 4mbito territorial de 1la Comunidad”. Asi se
reconoce en l1la STC 72/1983 de 29 de julic (£j.4) {(en cambio, no
aplica este precepto respecto a la extensidn extraterritorial del
Instituto Gallege de Bachilleratc a Distancia creado por Decreto

de la Junta de Galicia. STC 154/1985 de 12 de noviembre),

?Qué sucede respecto a las demds materias?, 7?Exige el TC una
estricta exclugividad territorial del objeto pars consideraric
incluido en 1la materia autonémica?. %Lo convierte en titulo

sstatal si supera este alcance?.

Normalmente el Tribunal conecibe el territorioc como limite de
las competencias autondémicas, no como criterio para atribuir

titulos competenciales al Estado. Parte de la base de gue 1la
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mayoria de los objetos materiales se extienden a 1lo ilargo del
territorio de todas o de la mayoris de las Comunidades y que el
territorio sirve precisamente para parcelar ezos objsetos
materiales distribuyendo 1la competencia entre las distintas
Comunidades. En el supuesto de gque éstas intentaran regular
situaciones o relaciones situadas fuera de su territorio ia
setnacidn autondmica seria invalida, pero dentro de su teryxitorio
pueden regular libremente la parte de la materis qgue les
corresponde sin que por el simple hecho de Que &l objeto no se

agote en su territorio conlleve la transferencia inmediata de su

titularidad al Estado,

Sin embargo, debe advertirse que esta linea Jjurisprudencial
tiene varias excepciones en las que el cardcter supracomunitafio
de nn objeto material lleva a automdticamente a su atribucidn al
Estado. A través de 41 el Estado recupera competencias atribuidas
a las CCAA. Concretamente, en nuestra Jurisprudencisa
constitucional el territorio actua como titulc habilitante de
competencias estatales a partir de dos premisas diferentes v

mediante dos procgdimientos también distintos.

La= premisas consisten, o bien en 1la exigencia de que el
objeto de las competencias autonémicas resida sin residnos ni
conexiones en el territorio de la Comunidad, o bien en 1la

exigencia de que el objeto competencial ne requiera un

tratamienfo supracomunitaripo. En el primexr caso, cuando el objeto
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se extiende a otros territorios o, simplemente, tiene conexiones
en ellos, Ltods la actuacidn sobre &1 mismo se atribuye al Estado,
sin aceptar el fraccionamiento de la actuaeidn, sin aceptar gue
la Comunidad pueda sctuar scbre la parte del objeto situada en su
territorio , correspondiendo el resto a 1las demas CCAA o,
subsidiariamente, al Estado. En el segundo easo, al que ya me
referia en el epigrafe precedente, la apelacidn al Estado no se
produce tanto por el 4mbito material al gue alcanza el cbjeto
cuanto a la supuesta exigencia de un tratamiento unitario o

snpracomunitario de la cuestion.

En cuanto a los procedimientos, el territorio puede operar
como titulo competencial del ZEstado bien directamente, bien
indirectamente como criterio de interpretacién del slcance de las

materias en conflicto.

El primer supuesto se da en aguellas sentencias en las gque el
caracter supracomunitario del objeto o de su tratamiento se
utiliza como Unico oriterie para atribuir al Estado ls
competencia vy en las que este argumento se utiliza conjuntamente
con una incorrecta aplicacidén de la cliusula residual del art.
148.3 y del prineipio, proclamado en todos los Estatutos, de que
las competencias auntondémicas se entienden referidas al territorio
comunitario. En el segundo e¢aso, cuande sactua como criterioc de
interpretacién, el territorio se convierte en titulo estatal_en

la medida en que opera como criteric fundsmental para delimitar
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el alcance de las competencias sstatales v autonémicas objeto del
litigio: las actividades referidas a objetos supracomunitariosz o
que requieren un tratamiento supracomunitario se atribuyen sin
mis =a las materias estatales objeto de 1litigio, en 1Iss
autondmicas sdlco se incluyen las que tienen un objeto gue reside

exclusivamente en el territorio comunitario o que no precisa

tratamientos wnitarios o supracomuntarios.

La sentencia relativa a las syudas econémicas en materia de
asistencig social, que antes he analizado (STC 148/1988), puede
servir como ejemplo de aquellos supuestos en los gue el
territorio actua como titulo competencial directo a partir de 1a
prémisa de gue la actividad objeto del 1litige requiere un
tartamiento supracomunitario. En efecto, en esie ocaso lo
supracomunitario no es tanto el objeto -puesto que el TC advierte
gque el cardcter gsupracomunitario o estatal de las instituciones
de asistencia social gue reciben las ayudas no es suficiente para
atribuir la competencia al Estado-, sine el tratamiento de los
problemas “en cuanto se +trat(a) de politicas' de asistencia
social, que sd6lo (tienen) sentidc en cuanto referidas al pals en

su conjunto" (£3i.5).

Como ejemplo de las sentencias en lags que el territorio
tambien actua directamente como titule habilitante (s través de
una incorrecta aplicacidn de la clausula residual), aunque, en

este caso, la premisa reside en el cardctar supraconunitarioc del
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objeto, puede citarse la STC 72/1983 de 29 de julio sobre una Ley
vasca de cooperativas. En ella se compara el tenor literal
empleado e¢n el BC .para referirse a 1la competencia autondmicsa
sobre fundaciones ¥y asociaciones v el utilizado respecto a lasm
cooperativas y, aplicande un argumento 8 contrario _sensu (del
que, por cierto, en un vote particular se afirma que “"por si solo
carece de validez"), se rechaza la posibilidad de que la
Comunidad autonéma pueda regular las situaciones o laz relaciones
que realicen en su territorio las cooperativas gue lleven a cabo
actunaciones cooperativas fuera del mismo. En este caso Sg
congideran cooperativas supracomunitarias ¥ en consecusncia la
regulacién de toda su actividad se atribuye al Eétadn. No se
fracciona entre las CCAA en cuyo territorie actuen o entre estas
¥y el Estado cuando operen en el territorio de una Comunidad
Autdnoma que no tenga o no haya ejercicic sus competeneias en
materia de cooperativas. El hecho de gque en esta sentencia se
reconozca ls competencia del Parlamento vasco para regular las
cooperativas gque mantengan fueram de su territorio relacicnes
instrumentales, pero no propisments cooperativas, lejos de

alterar esta conclusién, como a veces se ha dicho, la reafirma.

En otras sentencias el territorio opera como titylo
habilitante indirecto, es decir, como criterio para interpretar
el alcance de las materias objeto de litigio. Un ejemple claro de
egte tipc de_ argumentacion vy de la. falta de uniformidad

Jurisprudencial en esta cuestién, nos lo ofrecen dos sentenciag
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recaidas sobre un mismo tipo de actividad (medidas para combatir
epizootias o plagas) que, sin embargo, curiosamente, se incluyen
en materias distintas debido, precisamente, a la distinta funcién
atribuida en ellas a 1la exclusividad territorial de la materia.
Concretamente, en la STC 32/1883 de 28 de abril las citadas
medidas se incluyen en la materia estatal de coordinacién de 1la
sanidad y no en la mutondémica de agricultura vy ganaderia, porgue
el objeto de 1la materia (las plsgas) afectan a mis de una
Comunidad Auténoma. El razonamiento es claro: gorresponden al
Estado los

“casos de proceses o plagas que por su incidencia
superior al dmbito de una Comunidad Auténoma requieran
un tratamiento Y una actuacidn mas general...la
alegacitn del Gobierno Vascc de que estsa competencia
choca fundamentalmente con la competencia exclusiva de

la Comunidad en materia de “Agricultura vy Gansderia”
(articulo 10.9 EAPV) carece de fundamento, pues, aungue

las epizootias o plagas hayan de afectar al campo o al
ganado, es obvio gque 1la coordinacién de las medidas
para combatirlas son también competencias en materia de
sanidad" {(£j.2)

En cambic, la solucidén mantenida en 1la STC 80/1985 de 4 de
julio es exactamente la contraria. En efscto, en esta sentencia
se establece la inaplicacién en el territorio catalan de las
normas estatales dictadas para combatir la plaga de 1la
procesionaria del pino que afeetaba al territorio ds varias
Comunidaes Auténomas. E1l Tribunal sostiene gue este tipo de
actividad corresponde a la materia de agricultura v no a la de
sanidad y que 1s necesidad de coordinacién derivada del hecho de

afectar a varias Comuntidades no puede convertirse en un titulo de

competencia estatal si el Estade, comc sucede en el caso de la
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Agricultura, no posee este tipo de competencia en la materis de
que se trate. Concretamente, 'despues de afirmar gne 1la actividad
objeto del conflicto perienece a la materia de Agricunitura ¥ no a
medio ambiente o a sanidad (£3.1), sl TC safiade:
"Cuando el Estado posee una ocompetencisa para la
cocrdinacison general (como sucede con la sanidad), tal
objetivo (la coordinacidén necesaria debide al alcoance
supraconunitario de las plagas) puede =ser alcanzadso
mediante 2l ejercicio de 1la misma, gue =zeoila comno
limite de la plenitid compefencial de las Comunidades
Autdnomas...pero la necesidad de asegurar 1lsa accidén
conjunta, la informacién reciproca y la maximizacidn de
la eficacia no crea por si mimsa competencia alguna
para el ZEstado ni puede ser uwutilizada por éste, en

consecuencia, pars limitar indebidamente las
competencias comunitarias” (f3.2).

Pero la primera de estas sentencias no es la inica en la que
el cardcter supraterritorial del fenémeno objeto de 1la
competencia lleva a considerarlo incluido en una materia estatal
al objeto de gque pueda realizarse una actuacién uniforme, en
lugar de aceptar una pluralidad de actuaciones mis 0 menos
coordinadas como sucederia si =& considerars gue la actuacién

objeto del conflicto corresponde a 1a competencia auntondmics.

Otro ejemplo de este tipo de razonamiento puede hallarse en la

STC 91/1984 de 8 de octubre. Es cierto gue en elis no se
Justifica explicitamente 1la competencia estatal a patir de 1la
supraterritorinalidad de la materia competencial, pero no cabe
duda de que este argumento es el que esta en la bage de 1la
resoluciodn dei TC. Concretamente en ella se atribuye al Estado la

competencia para autorizar a las Cajas de Ahorro establecidas en
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las provincias de Barcelona, Gerona, Tarragona, Lérida y Hueses,
para conceder créditos especiales a los damnificados por las
inundaciones que afectaron a esas cince provincias en 1982. Como
se observa en un voto particular de RUBIO LLORENTE exsctamente el
mismo tipo de actividad que ahora se atribuye al Estado habia
sido realizado por 1a Generalidad dentro de sn territorioc con
fecha de 3 de diciembre de 1882 ¥y no fue impugnado. Tampoce lo
fue otro acto similar del @obiernoc vasco. Se aceptd en ambos
casos que la referida actividad formaba parte de 1a competencia’
autondmica sobre desarrollo legislativo v ejecucién en materia de
crédite. En cambio, en la sentencia que comento esta misma
actividad, pero desarrollada sobre un territorio superior al de
una Comunidad auténoma, se considera incluida en la competencia
estatal "para fijar las bases de la ordenacidn del crédito v de
coordinacidén general de la actividad econdmica” (£fj.8). E1 TC
parsce rechazar la posibilidad de gue la Generalidad realice la
mencionada actuacidén dentro de su territorio ¥y 1a Comunidad
Aragonesa o, subsidiariamente, el Estado en 1la provineia de

Hue=sca.

Contra la exigencia de exclusividad territorial del objeto de
las materias y del tratamiento y, en suma, contra la eonversién
del territorio en titulo competencial del Estado, pueden aducirse
varios argumentos. Comenzando por el menos persuasivo puede
apuntarse un argumento a contrario sensu. En efecto, como he

sefialado con anterioridad, el BC en varias naterias exige ls
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exclusividad territorial del fendmeno que constituye el objeto
material de las competencias autondmicas (earrsteras,
transportes, obras pliblicas, aprovechamientos hidraulicoes, etc.},
con lo cual puede interpretarse gue cuandoc no lo espscifica asi
es que admite la posibilidad de que ese objeto no se agote en el

territorio comunitario.

Un arguménto més convincente para justificar el hecho de que
noe siempre Qque ese objeto mnaterial tiene un =alcance
supracomunitario deba entenderse gque avtomaticaments la
coempetencia corresponde al Estado como presunto garante en
exclusiva del interés supracomunitario, radica en el hecho ds que
la misma Constitucidén en su articulo 145 contempla la posibilidad
de que las CCAA celebren convenios entre si para la gestion v

prestacidn de servicios propios de las mismas.

Pero, para mi, el argumento mis relevante estriba en el hecho
de gue en la actualidad, salvo los pocos casos a los gque antes
aludia de objetos estrictamente loealizados en un territorio, 1la
inmensa mayoria de los fendmenos sobre los que las CCAA poseen
competencias tisnen un alcance qne supera los estrictos limites
del terrotorioc comunitario. En el munde actual resulta difici]
encontrar objetos materiales que no se extiendan & lo largo de
amplios espacios. Por ello, atribuir al Estado la titularidad
para realizar todss las actividades gque se refieran a fendmenos

de extensién intercomunitaria llevaria, pura y simplemente, al
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vaciamiento de la préetiea totalidad de las competencias que los
Estatutos atribuyen a las respectivas CCAA. De hecho, ineluso las
materias en las que el BC reguiere la exclusividad territorial
para que las CCAA puedan asumirlas (transportes, transporte de
enargia, ete...) en la practica se han tenido gue buscar férmulas

para atemperar el rigor de las previsiones legales.

Es més, a mi Juicio, negar que las CCAA puedsan actusr sobre
fendmenos supracomunitarios es negar la esencia misma del Estado

de las Autonomias y el propie Tribunal lo ha reconocido asi en

varias sentencizs.

Por otra parte, como ya se ha dicho, dejar que 8l interprete
pondere 1la necesidad de tratamiento unitario equivale aceptar
recurso a la naturaleza de las cosas ¥y ha dejar o1 sistema de

. distribucién competencial a la libre disposicién de sos

interpretes.

En definitiva, a mi modo de ver, en los frecuentes ocasos en
los que el objeto de una materia de competencia antondmica se
situa en o afects al territorio de mds de una Comunidad Autodnona,
el principio del gue debe partirse es el del reparto territorial
de actuaciones. Debe recurrirze a soluciocnes como las que en
terminologia anglosajona se denominan apportionment formulas o
férmulas de prorateo ¢ de reparto, de modo aue la actividad

relativa al objeto suprscomunitaric =e reparta entre todas las
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Comunidades competentes o entre ellas ¥y el Estado si alguna de
las afectadas no fuviera competencias (29). Cada Comunidad

ejerceria su competencia sobre la parte de materias situada en sy

respectivo territoric.

Con frecuencia el caracter unitario de la materia competencial
repartida exigira una acciodn coordinada. Sin  embargo, como digo,
esto no tisne que llevar a la inclusién de las mismas en materias
¢statales de coordinacidn o de bases. Lo que debera hacerse eg
propiciar mecanismos de colaboracién y cooperacidn entre las CCAA
afectadas o entre ellas y el Estado. A menude se olvida gue en la
Repiblica Fedsral Alemana los conveniocs y acuerdos entre los
Lindern han proliferadoc notablemente con el objetivo de evitar la

actuacisdn federal en las materias de alcance interestatal (39).

29 Por todos, SCHWARTZ. A commentayy on the Constitution of
the United States. Power of Government. Volvomen I. Federal and

States Powers. Ed. F.ROTHMAN. South Hackenssck (N.J.). 1883.

p.310. fgualmente G.AMATO. I1 sindacato di tituzionasli
competenze legislative dello Stato & della Resgione. Bd. Giuffre.
Milan. 1964. p. 89 vy sg,.

30 Véase, por ejemplo, M.BQTHE. "Federalismo ¥ autonomia
regional”. Revigsta HEspsi = i i n.8. 1983.

p. 80 v ss.



SEGUNDA PARTE

PROCEDIMIENTOS Y CRITERIOS DE INTERPRETACIGN Y

DE APLICACION UTILIZADOS POR EL TRIBUMAL CONSTITUCIONAL



CAPITULC 4

LA LEGISLACION DEL MOMENTO EN EL QUE ENTRARON EN VIGOR LA
- CONSTITUCION Y LOS ESTATUTOS COMO PUNTO DE PARTIDA DE LA
DEFINICI6N DE  LAS MATERIAS. LA LEGISLACION Y LA PRAXIS
POSTERIORES COMO MEDIOS PARA ADAPTAR ESAS DEFINICIONES A LA
EVOLUCISN DE LA REALIDAD SOCIAL.

1.- Planteamiento de la cuesiicp.

En su procesc de interpretacién Yy aplicacién de los enunciados
normativos del BC relativos a los distintos ambitos naterislesg,
el Tribunal parte de urnas definiciones de los nismos, que
posteriormente redefine para evitar vacios v solapamientos, y gque

actuan com¢ pardmetro para encuadrar los sactos concretos de
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ejercicio competencial.

En esta rrimera fase el Tribunsal Idebe responder
fundamentalmente & cnatro grandes interrogantes: Primero, 1la
adopeién o no de un concepto estrictamente Juridico de las
materias. Segunde, la determinacién de tas fuentes a partir de
las Que s2 determina el contenido de los ambitos materiales
(legislacidn preconstituoional; praxis, doctéina, ete. )., Tercero,
la aceptacién o no de la posibilidad de gue el contenido de las
materias pueda evolucionar. Y, cuarto, la determinacién de los
elementos de las fuentes que deben ser tomados en consideracidn
en la elaboracidén de las predefinicicnes de las materias. En este

capitulo analizaré las respuestas que el Tribunal da s estas

" guatre cuesticnes.

2.- Concepeidn juridico-normativa de las materias.

La jurisprudencia constitucional parte, casi sin excepcidn, de
una concepcidn Juridica de las méterias competenciales. En
efecto, en su tarea interpretativa el Tribunal, no recurre s
conceptos de experiencia, no parte del significado gue tienen los
términos constitucienales en el lengaaje crdinarioc, ni adopta

tampoco conceptos soclolégicos, cientificos, técnicos 0
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procedentes de otras ramas del saber, =inc que les atribuye un
significado técnicoa-juridico espegificg, Los concibe como
conceptos Juridicos elaborados por 1la Ciencias del Derecho

mediante una reconstruccicen tipologica de 1a realidad (1).

Dicho por via de ejemplo: cuando el Tribunal debe interpretar
los términcs o los conceptos de agricultura, montes, puertos o
urbanismo. contenidos en laz disposiciones distribuidoras de
competencias, no busca su =mignificadeo en el lenguaje ordinario,
ni racufra a las definiciones gue desde la' scecliologia, la
medicina, la economia o 1s3 arquitecturs se da de los mismos.

Acude a 1o que PALADIN denomina “ (su) significado ...en el comun

1 Véase L.DIEZ-PICAZO ¥ A.GULLGN. aistems de Derecho Civil.
Tecnos. Hadrid. Volumen I. 4 edicién. 1981. p.3B6. Con todo, a
pesar de la dicotomiz de 12z que parto en el texto, no se ne
oculta gqgue el lenguaje ordinario v el téenico juridico no
constituyen dos esferas claramente separadas y absolutamente
impermeables. Como sefiala TARELLOD (L4 i &
Giuffré. Mildn. 1980. p.108-109), en puridad, la distincién entre
el lenguaje ordinario, el téenico vy lo gque ¢l denomina lengnaje
teenificade (ecategoria intermedia), es puramente contingente v
relativo. De hecho, los autores que, como 3AINZ MORENO (Conceptos
Junpidicos, interpretacién v discrecionalidad administrativs.
Civitas. Madrid. 13978), més estrictamente defienden 1la idea de
gue el lenguaje - Juridico ni puede ni debe ser distinto del
ordinario (en aras de una presunta necezidad de intelegibilidad
general), aceptan, tanto la existencia de ciertos "conceptos
Juridicos puros” {en circunstancias que, CoOmne veremos, puede
considerarse que comparten los conceptos de las materias
competenciales), como la especificidad de significade gue el uso
Juridico atribuye al lenguaje ordinario. Por el contrarie,
‘quienes defienden el cardcter rigurosamente técnico del lenguaje
Juridieo también aceptan 1a infloencisa que sobre él ejerce el
lengaje ordinario, gque incluso actus come limite externoc del
primeroc (puede verse en eszte sentido, entre otros, K.LARENZ.

Metodologia de la Ciengia  del Derecho. Ariel. Barcelona. 2 ed.
1i880. p. 319).
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lenguaje legislative y en el vigente ordenamiento Juridice” (2).

Incluso en algunas sentencias ha rechazado explicitamente el
recurso a conceptos extrajuridicos. Por ejemple, en la STC
49/1984 de 5 de abril, al referirse a la pretension del Abozado
del Estadoc de incluir la éinematografia en el concepto de "“medios
de comunicacién” del art. 148.1.27 CE, el Tribunal advierte
claramente gue:

“el significads de comunicacién =ocial que importa ao
es 2l que pueda ser comin en el area de ls soclclogia

de la comunicacidén, de modo que cuanto desde este punto
de vista se digs acercas de si la cinematografis {u

otras actividades, como la teatrald es o no una
actividad comunicativa y si, desde consideraciones

sgciologicas, se encuadra o no la cinematografiz en el
Eénerico concepto de medios de comunicaeisdn soccial, no

es decigivo desde 13 perspectiva  ordensds a la
inclusién  de 1a  cinemstosrafis  en una__determipada
definicid et ial” (£3.5).

Al analizar las fuentes de interpretacién utilizadsas por el TC
aportaré més ejemplos relativos a la aceptocidn absolutamennte
generalizada de 1la concepcion Juridica de las. materias.
Comprobaremos que asi se definen, ademéds de la cinematografia y
2l teatro, los montes, los puertos, la legiglacién mercantil, el
nombramiento de notarios, los espacics natorales, la protecciosn

civil, el comercio exterior o los intermediarios finanecieros.

2 L. PALADIN. "Problemi legislativi e interpretativi mella
definizione delle materie di competenza regionale". I3 foro
inj ativoe. Enero 1871. p.23. ¥n realidad Paladin tomas 1la
frase de una conocida sentencis de 1la Corte Costitutzionale de 22
de diciembre de 1981.
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Ez cierto gue en algun caso excepcional el Tribunal atribuye a
los términos del BC el sentido 4gue posesn en el lenguaje
ordinaric. 5in embargo, debe advertirse que siempre gue recurre a
2stos conceptos de experiencia 1o hace de fForms complementaria,

como argumento ad abundsntiam, subordinade al concepto Jjuridico.

Una de las pocas y tan sdlo parcisles excepciones a este
principio la constituye la STC 80/1985 de 4 de julio en la que el
‘uso comin del idioma" parece adauirir un cierto protagonismeo
come criterio de interpretacidn. Concretamente, 1la sentencia
niega la posibilidad de ineluir 1la Iucha econtra las plagas
vegetales en la materia de sanidad y, mas exactaments, en la de
sanidad vegetal, argumentando, entre otrag cosas, gue:

"a pesar de la identidad semantica, la sanidad vegetal
no forma parte de lo gque, en el wusc comin del idicma,
al gque el intérprete en ese casc ha de referirze, se
entiende por sanidad, a secas, ni, sobre todo, en el
uso politico o administrativo se hace referencia a la
sanldad vegetal cuando s6lo de sanidad se habla”
(£3.2>.

Por supuesto cabria preguntarse porgue &l TC considera agui
necesario recurrir al wso comin del idioma para determinar el
contenide de 1la materia de sanidad, cuando normalmente en otras
sentencias ha empleado para este menester, la legislacidn, 1z
doctrina y lsas "resolucicnes" jJurisprudencizles tantoe espafiolas
como "supranacionales” (véase, por todas, la 8TC 71/1982 de 30 de
noviembre, relativa a la Ley wvasca que apruebs el Estatute del

Consumidor, sespecialmente, el £3.6). No obstante, s de observar

que tampneo en la referida sentencia sobre la luecha contra las
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tE

plagas, el uso cemin del idioma"™ actua come criterio de

interpretacidén unico y principal.

Como afirma BASSOLS COHA, otra sxcepeidn, onanto menos
parcial, al principio de concepeidn juridica de las materiag, la
congtituye la S8TC 1/1982 de 28 de enero, en la gue el TC adopta
un concepto material o seconédmico del erédito, entendido GOmo
apéndice de l1a politics monetaria. BASSOLS advierte agudamente
acerca de "las graves consecuencias” que desde una optica
juridica pueden derivarse de este tipo de e¢alificaciones
formuladas a partir “"de conceptos econdmicos ¥ su transformacidn

inmediata en eguivalencias juridicas® (3).

3 En esta sentencia el TC incluye en la competencia sobre
bases de la ordenacién del ecrédito la fijacidn de coeficientes
cbligatories sobre los recursos ajenos depositades,que deben
invertir en la adguisicidén de fondos publicos, v la determinacidn
de cudles son los valores piblicos cuya adquisicidn por las Cajas
de Ahcorro se consideran computables para cubrir el citade
coeficiente. Esta decisién se Justifies en ls trascendencisa que
estas sactividaes tienen en ia pelitica econdmica Yy, en
definitiva, “para el desarrolloc de los ssctores scondmicos de
interés general”. Respecto a este tipo de argumentacién BASSOLS
afirma que " somo puede desprenderse de log anteriores
propunciamientos del Tribunal, se atiende a wuna calificaecién
eminentemente material o seconémica del créditc en cuanto en la
economiz moderns su  volumen inflave decisivamente en 1la
estabilidad de la moneda vy, por tanto, la politics erediticia
queda convertida en un simple apendice de la politica monetaria,
Desde un punto de vista economicista el razonamisnto del Tribunal

es impecable ...=in embargo, desde una Optieca Juridica, esta
peticidn de principio precisa en alguna manera de fundamentacién
ingtitucional, médxime cuandc s=e trata de un deslinde de

competencias a la vista del articulo 149.1.11 que si, por una
parte parece vreservar al Estado la integridad del “sistema
monetario” -denominacién que parece aludir s 1la organizacidén vy
funcicnamiento del mismo- en orden a la facetz del erédito s8lo
te atribuye las bases del mismo. En tode caso, la ralificacién de
los conceptos econdmicos y su  transPormacian inmediata en
equivalencias Juridicas no deja de ser una servidumbre
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Con tode, preseindiendc de estas contadas excepciones, lo
cierto es gque el Tribunal, en la préctica totalidad de BUS
sentencias, considera que los términos con los que el BC delimita
las materias competenciales pertenecen al lenguaje juridico-
téenico. Considera gue son conceptos juridicos puros, ereados por
el Derecho vy, en consecuencgiz, conecibe el lenguaje jufidieo
referido 2 las materias competenciales como un lengnaje altamente
formalizado. Este &s también el eriterio adoptado, implicita o

explicitamente, por la mayor parte de nuestra doetrins (4).

A mi juiecio, no cabe duds de gue esta concepcion Jjuridica es
la que mejor contribuye a delimitar sl alcance de las materias
competenciales. Para jJjustificar esta afirmacidn pueden aducirse

dos srgumentos fundamentsles:

El primero, mas tebrico, se basa en 1ls especial naturaleza de
las disposiciones distribuidoras de las competencias gstatales.

Se trata de verdaderos "conceptos ordenadores” gque, como seflala

metodolégica de la interpretacidn Juridica gque pnede comportar
Eraves consecuencias en este orden de consideraciones” ("Las
Comunidades Autdnomas y ordenacién del crédito: Ia cuestidn sobre
la regionalizacién de las inversiones de las Cajas de Ahorro".
Revista es cecho Congtitucional. n.8. 1983, p.121.

4 En este sentido merece a pensa citar el trabajo de LARRUMEBE
"Medio ambiente y Comunidad Auténoma” en la i :

ministracid ibi1i - n.B8., p. 10 ¥ ss. 0 el de ESCRIBANO

COLLADO "Las competencias de las Comunidades Autdnomas en materia

de puertos” en la Revista de Administraeidn Piblica. n.100. Tomo

II1I. p. 2322 ¥ ss.
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SAINZ MORENO, precisamente por elle “"deben tener un significado
definido, porque su funcidén se cumple siendo precisos” (5). Ee
esta funcidn estructuradora del poder estatal, esta funeién
disgtribuidora de ese poder entre entes politicamente autdénomos,

en definitiva, es este cardcter de elementos firmes"” de la
Constitucién como las denonima HESSE (6), lo que obliga a que losg
conceptos utilizades para designar las materias competencisles
posean la certeza y estabilidad gue sélo puede darles sn

configuracidn Como conceptos estrictamente Juridicos, como

conceptos juridicos purcs.

Ciertsmente esta coneepeidn del lenguaje 3juridico como un
lenguaje ‘“casi formalizado", entrafiz evidentes peligros de
esquematismo, de abstraccionismo, de vaciamiento de centenidos,
etc. (7). 8%in embargo, tampoco cabe duda de que si en alguin tipo
de normas ests justificado corref los riesgos de una cierts
formalizacidn, éstas son, precisamente, las normas que delimitan
las distintas esferas azuténomas de poder eststal. De hecho, en
algunas sentencias, el Tribunal ha proclamado explicitamente esta
idea afirmando que las disposiciones que regulan el sistema

competencial deben gozar de una especial elaridsad v estabilidad.

o F. SAINZ MORENO. Ob. git. en notaz 1. p.101.

6 K.HESSE. Escritos de derecho Constitucional. Seleccién v

traduccidn a cargao de P.CRUZ. Centro de estudios
Constitucionales. Madrid. 1983. p.102.

7 Véase, por todos, SAINZ MORENC. Ob.. c¢it. en nota i,
especialmente, capitulo 3.
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Concretamente,-en la. STC 35/1982 de 14 de junio sostiene que la
"determinacién del &mbito de competencias de una Conunidad
Auntdnoma {es)...un problema...necesitado de socluciones claras v
firmes” (£j.2). En las recientes sentencias relativas =1 concepto
material-formal de bases insiste tawmbién en esta cuestion (STC
68/19388% v 80/1988). Y es que, en realidad, como ya avance en el
capitulo 1, si1 las materias no se definen con criterios
duridicos, sino con criterios de experiencia o basados en otras
ramas del saber, resulta vana cualquier pretensisdn de distribuir

la competencias con un minimo de precisién ¥ estabilidad.

El segundc arguments responde a la idea cierta ds gque el
legislader constitucional v estatutario al redactar las

disposiciones que integran el sistemza competencial no actuasron en

el vaecig gsino que partiercon de una realidsd duridics previs (8) ¥

co a configurgron Jlag diferentes categorjas competenciales

cnsti i : )

Como afirma AMATQ,los conceptos empleados por laz Constitucidn
v los Estatutos para designar los distintos dmbitos
materiales,"ne son categorias construidas ex novo... las Eormualas

usadas por el constituyente no son nuevas, €inc gue snecuentran

8 Véase E: ALONSO. L= interpretacicn de la Constitucisn.
Centro de Estudios Constitucionales. Madrid. 1984. p.477.
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correspondencia en la preexistente legislacién" (9). Por ella, en
principio, parece razonable identificar las materias a las que sSe
refiere el BC a partiz del lenguaje legislativo v la
sectorializacidn operada en 1la 1egislacién estatal preexistente

(i0;.

EKste tipo de argumentscidn se halls explicitamente rscogids en
varias sentencias del TC. Por ejemplo, en 1a STC 84/1984 de 24 de
Julio, frente a la pretension de las rartes de recurrir al usc
habitual del lenguaje, define el términc “nombramiento” (de
notarios) del art. 10.22 del FAPV, como el mere acto de
designacién formal psara ocupar una plaza concreta, a partlir del
argumento de gue:

“"éste es el significado del término tanto en 1a
redaccién del articulo 22 del Reglamento del Notsriamde
de Z de junio de 1944 (redaececidn vigente c¢usndo ss
promulga el Estatwto Vasco), ecomo en la posterior del
Real Descrets 1128/1982. 383 &

término en el ordensmiento espafiol cuando se Yedacts v

promulsa e] FAPV., é£ste es el contenido competencinl

asumido por Ja Comunidad Vasca en el artiecule 10,22 de

9 G. ANATO. 11 sindacato di costituzionalitsa =ulle
competenze Jlegislstive dellog State e della Regione. Giuffre.
Milan. 1964. p. 345. COSCULLUELA, refiriéndose al caso concreto
de los Decretos de transferenciss ds bienes v Eervicios dei
Estado a las CCAA afirma, en un sentido semejante, gue "la
interpretacidén tiene como obligado punto de referencia el propio
ordenamiente positivo vigente... porgue 1lo que se transfiere es
lo que hay, esto es, wnas potestades ¥ unog servicios phblicos
que se encuentran regulados por normas vigentes” {("Lsa
determinacion coristitucional de las competencias de las

Copunidades Autdnomas" -Revista de Administrscidn Publics. n.90.
1979. p.41).

10 En ests mismc sentido BASSANINT en el libro eolective La
Corte Costituzionale trs  norma giuridica e realtd sociale.
N.OCCHIOCUPC ed. I1 Mulino. Bolonia. 1978, p.205.




su Estatuto” (£f3j.2).

En el mismo sentido se manifiesta la STC 76/1986 de 9 de junio
al afirmar gue:

"la nocidn de asistencia smocial no estéd precisada en el
texto congstituecional, por lo gque ha de sntenderse
remitida a conceptos elaborados, en el plane de la
legislacién general, gue no_  han deiado de ser tenidos

en_cuenta por el constituyvente" (£fi.8) (11).

Ciertamente podris objetarse a este planteamiento un excesivo
apego a lsa voluntad del 1legislador, al "originalismo', como
criteric de interpretacién. Sin embargo, a esta objecidén podria
replicarse recordando Qque, como =efiala 1a mejor doetrina, el
recurso a la denominada "voluntad del legiglador" es una técniea
utilizada con mayor o menor intensidad por la préctica totalidad
de los métodos de interpretacidn (12) v, =obre todo, podria
replicarse gque s& trata de un criterio de inferpretacién qua
cobra una especial trascendencia en aquellos supuestos =n los gue
la entrada en vigor de la ley o de la Constitucion a interéretar
es reciente en el tiempo. Este es, précisamente, el caso gue nos
ocupa. A nadie puede ocultarsele el hecho de gue, por ejemplo,
"la voluntad del constituyente" americano, expresada hace ya dos

siglos, no puede jugar el mismo papel interpretador gque la del

11 Este mismo argumento se recoge, también de forma
explicita, en la STC 145/1986 de 25 de noviembre (f3.2) v en 1=
STC 82/1984 de 20 de julio. _

12 En este sentido cfr. las acertadas observaciones de I..
DIEZ-PICAZQ. Experiencias juridicas v teoria del Derecho. Apriel.
Barcelona. 1983. p.248
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constituyente espafiol, manifestada hace escaszamente dos lugtroz.
Por otra parte, debe tenerse presente gue el TC no recurre
Unicamente a la legislacién preconstitucional como criterio de
interpretacidén since que, como veremos, a menudo complementa esta
fuente éon otras como ila legislacién ¥ la prixis

posteonstitucionales.

Notemos, por 1dltimo, que 1a eczlificacisdn juridica de las
materias v, Las concretamente, el recursc al derecha
infraconstitucional para determinar el sentide de las normas
competenciales, resulta una prictica habitual en 1a nayor parte
de las doctrinas y de las jurisprudencias extranjeras. Tales son
los casos, pof ejemplo, de Alemania Federal (13) o de Austria
(14). Incluso en Italia, donde durante mucho tiempo se debatis 1a
cuestidn de si las materias debian definirse = partir de un
lenguaje vy unos concsptos Jjuridico-técnices o simplemente de
conceptos “naturalistas” (segin su propia terminologia), hoy

parece acogerse de forma casi undnime 12 primera opcién.

En  suma, puede concluirse gue el TC parte de un concepto
Juridico de materia vy, mas concretamente, de la definicidn gue de

ellas daba &l ordenamiente juridico en vigor al dictarse la

13 Véase, por todos, MANGOLDT-KLEIN. Das Bonpner Grundgesetx.

Berlin y Frankfurt.1964. 2 ed. p.1553.

14. ADAMOVICH-FUNK. Osterreichisches Verfasenngsrecht. FEd.

Springer. Viena~-Nueva York. 2 ed. 1984 p.515 vy ss. PETTA. Il
gistema federale sustriaco. Giuffre. Milan. 1980. p.124.
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Constitucidén v los Estatutos. En el proximo epigrafe intentaré
pracisar cudles son las fuentes concretss de las Que parte el TC
para 1llevar a cabo esta preconcepcidén ¥y cuil es el valor que

atribuye & ls misma.

3.~ La lesgiglacion del  momento en el aue entraren en vigor la

Constitucion v Jog Estatutos como  pupnto de partida __de 1a

En respussta a la cuestién abierta en el epigrafe precedente
deben hacerse dos constataciones previas: en primer lugar debe
advertirse gue en bastantes sentencias resulta Préacticamente
imposible determinar cuzales son las fusntes utilizadas por el TC
como parametro para definir los diveréos dgmbitos materiales. En
estos casos, el Tribunal no sélo no explicita &l contenido de
estas definiciones, sino que tampoco ofrece pistas para
determinar las fuentes que le sirven de punto de partida, de gnia
¥y de limite en el proceso de interpretscidn ¥ aplicacidn de las

reglas competenciales.

En segundc lugar, respecto a las sentencias en las que 1lszs
fuentes utilizadas son detectables, dehe destacarse Is noteble

diversidad de las mismas. Sin gmbargo, no todas tienen el mismo
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valor para la jurisprudencia constitucional.

Puede afirmarse gue la fuente principal, capaz de sctnar
COomo criterio dnico de calificacidén, es la legislacion
infraconstitucicenal (incluyendo en tal expresidn tanto las leyes
como los reglamentos). S61lo de forms muy excspcional, la dootrina
llega a jugar este papel en alguna sentencia. Las demas fuentes,
incluidas normalimente las construcciones dectrinales, =on
concebidas como criterios de interpretacién secundarios con los
que @l TC complementa o refuerza las conelusiones alcanzadas a

partir de la legislacién infraconstitucional.

Las citas relativas a la utilizacién de 1sa legislacidn
preconstitucional como criterio fundamentzl de interpretacién
son, como he dicho antes, inumerables. Podemos clasificarlas en
Ltres grupos, atendiendoc a las tres formas gque el TC tiene ds
emplear esta legislacidn como criterioc para definir lag distintas

materias competenciales:

a) En numerosas ocasiones una actividad material se ineluye en

una materia y no en otra segun el tipvo de legislacién en.  la gne

se hallarg regulads en el ordenamiento preconstitncional. Asi,

por ejemplo, el establecimiento ¥y 1llevanzaz de un catilogo de
montes corresponde a la materia de montes v no a la de registros,
entre otras razones, porque este tipo objetivo de actuzeidn sobre

los montes "estd regulado por la  legislacidén sobre esta
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materia...(concretamente en) el articulo 8 de 1a Ley de Yontes vy
el 38 de su Reglamento” (STC 71/1983 de 29 de abril, £3.25.
Igﬁalmente, el nucleo inherente de 1la lsgislacién laboral se
determina a partir del Eststuto de los Trabajadores (STC 355/1982
de 14 de junio, £j.2). Y la regulacidn géneral de "los conceptos
fundamentalaes de bienes de dominio publico y patrimoniales” se
encuadra en la competencia de legislacidn oivil porgue esta
regulacidon "se halla, sin duda, en el libro segundo, titulo I,
Capitule III, del Cédigo Civil” (STC 53/1982 de 27 de julic, fi.1
y STC 85/1984.de 28 de julio, £3.3). No obstante, podemos avanzar
que el TC siempre subordina las conelusiones extraidas de ssta
fuente a 1o establecido en el BC. Por ejemplo, en la 3TC 37/1887
de 28 de marzoc sobre la Lev de Reforma agraria de Andalucia ss
advierts que no todo lo regulado en el Cadigo Civil pertenece a
ls materia de legislacidn civil. Asi, &l hecho de que el concepto
de fraude de ley =e incluya en el Cédige Civil no gignifica que
su encuadre material corresponda a la materia de legislacion
civil, "en rigor ni siquiers puede sostererse que hey &l art. 6.4
del Cédigo Civil...(sea) una norms exclusivaz de ls legisliscidn
eivil. EIl citado precepto, como la nayor parte de los que
integran el titulo preliminar, es aplicable a todo el
crdenamiento, v sélo por tradieidén histdérica, sgin duda
respetable, conserva en el Cdédigo Civil su encaje normativo”

(£3.8).

b} En otros casos para encuadrar uns actividad se utilizan
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definiciones contenidas en la legislacion rreconstitucional. Asi

la proteceidn ecivil, situada dentro de 1la materia de seguridsad
piblica, se define conforme al Decreto de 29 de febreros de 1988
(STC 123/1984 de 20 de diciesmbre, £3.2). Las Cajas de Ahorro "=e
inzertan legalmente” entre los intermedisrios financieros =z
tenor, segun la S8TC 1/1982 de 28 de enero, de la "bazs 5,
apartado b) de la Ley de 14 de abril de 1982; el Decreto-Ley
2071862, de 7 de Jjunio...; el Decreto 715/1964, de 25 de
marzo...; el Real Decreto 2.280/1877, de 27 de agosto...". Para
clasificar un determinade tipo de transporte como "discrecional
con radio de accidén nacional..." se atiende a 1o establecido en
la legislacién preconstitucional. Y recurre al Coédigo Civil para
para definir el concepto de fundacidén (STC 49/1988 de 22 de
Larzo) o para “"delimitar qué debe entenderse por ‘reglas
relativas a la aplicacidn y eficaciz de las normas Juridicas”
(STC 14/1988 de 31 de enera, £3.6). En este dltimo sentido la
polémica STC 83/1988 de 2B de juniec considers gue el art, 4.2 de
ia Ley de normalizacién lingiiistica de <Catalufiz (que establece
gue “en casc de interpretacién dudesa, el texto catalan -de las
leyes aprobadas por el Parlament- serid el auténtico"’ es una
regla de interpretacidn y estas reglas corresponden a la materia
estatal relativa a "la aplicacién de lzs normas Juridicas...por
ei propio significade del voeablo vy por la interpretacidn
sistemitica del mismo en relzseidn con el capitulo II del titule
preliminar del Cédigo Civil” (£j. 3). Sin embargo, también ésas

definiciones preconstitucionales suelen someterse a lo
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establecido por la CE. Por ejemplo, en la citada STC scbre 1z Ley
de reforma agraria de Andalucia el Tribunal declara gue el
derecho de propiedad no puede configurarse hoy "atendisndo
ex¢lusivamente a lo que el Cddigo Civil, declinando el XIX,
dispuse con cardicter general”™ y en consecuencia niega gue la
regulacién de ezte derecho constituya el nucleo de 1a legislacion

civil con execlusidn de otras materias.

e) For iltimo, en algunas sentencias la legislacian
preconstitucional contribuye a determinar el contenido de las
materias, a través de un razonamiento anslésico. Asi en la STC
80/1982 de 20 de diciembre (£3.1), 1la particién de competencias
sobre los puertos entre el Estado v les municipios contenida en
la legislacién preeohstitucional sirve para Jjustificar 1la
particién entre el Estado y las CCAA. 0 "la légica equivalencia”
entre las competencias preconstitucionales de 1s Administracién
periférica, se utiliza como dato para reconocer competencias a
las CCAA (STC 44,1984 de 27 de marzo, scbre cooperativas, £j.3)
(153.

Por su trascendencia préactica, dentro de 1o gue genéricamente
denominamos legislacidén vigente en el momento de entrar en vigor
el BC, merecen una atencidén especial los Rezales Decretos que

transfirieron competencias a las Comunidadas que gZozsron de un

15 Sobre este tipo de razonamiento analdgico, véase EZQUIAGA
GANUZAS. La _argumentscidn en la justicis congtitveionasl espaficis.
Instituto Vasco de Adiministraciodn Piblica. Ofati. 1987.




310
regimen autondmico previo a la Constituncién de 1978 ¥, sobre
todo, los Reales Decretos de traspaso de bienes y servicios del
Estado a las CCAA posteriores a 1a entrada en vigor de los
respectivos Estatutos. El1 Tribunal ha reiterado, refiriéndose
especialmente a estos dWltimos, gue estas diéposieiones no
atribuyen ni reconocen competencias, gue tan sdélo pueden ser
tenidos como instrumentos hermenéuticos, v que, en consecuencia,
deben operar dentro los limites establecides en la Constitucién v
los Estatutos (16). Sin embargo, lo cierto es que en la préactica
juegén un  papsl determinante en la interpretacién del contenidg
de las materias competenciales e incluso en alguna ocasidn llegan
a integrar 1las lagunas existentes en el sistema de distribucién

de competencias establecido en el BC (17).

16 Vease, por ejemplo, la STC 48,1985 de 28 de marzo, £3i.5 o
la STC 87/1985 de 18 de julio, £3j.3.

17 Por ejemplo, en 1a 87C 11/1986 de 28 de enero, 3.3, se
recurre al Real Decreto 479/1981 de traspaso de servicios del
Estado a la Generalidad para determinar el tipo de actuacidn
correspondiente a cada uno de estos entes en relacidn a las
denominaciones de origen. En. efecto, el art. 12.1.5 del EAC
atribuye =& la genralidad las ‘"denominaciones de origen en
colaboracidn con el Estado”. E)l TC en wuna interesante
interpretaciodn, a la que ya he hecho referencia en el capitulo 2,
gostiene que la indeterminacidén de los sctos correspondientes g
los dos entes no significa gue 1la competencia sea de "las gque
comparten una mnateria determinada entre el Ezatdo (al gue ze
reservan las bases) v la Comunidad (titular del desarrolloc de
aguellas v/0 de la ejecucidn; no estamos tampoco ante
competencias concurrentes en ¢l sentido descrite en el articulo
149.2 CE a propdsito de la cultura”. Se trats de competencias
exclusivas sjercidas en régimen de cooperacidn especifica lo que
"implica gue le que puede realizar unc de los entes colaboradores
no lo debe hacer el otro, de manera que sus geftuaciones no son
intercambiables, sino complementarias". Por ells, a2l no concretar
el EAC "los medios v los linmites de 1la coopearacidn” debe
recurrirse al citado Real Decreto de traspaso de servicios que
opera agui como integrador de la laguna existente en el BC.
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No obstante, como gueda dicho, el TC wutiliza, Juntc a la
legislacién, otras fuentes o ceriterics de interpretacién, aunque
normalmente tienen una funcidén cowmplementaria. Fn primer lugar
cabria citar a la dectrina. Esta fuente tiene un especial relieve
en las materias designadas por relaeidn & una rama del Dereecha.
BPe hecho, en alguna sentencia las construcciones doctrinales
llegan a configurarse como criterios interpretacidn fundamentales
-¢ incluso Unicos- para determinasr la calificacién Juridica de
una determinada asctividad. Es ecisrto que =1 TC sunele afirmar que
las definiciones doctrinales son de "escasa ayuda" y a la hora ds
encuadrar materialmente une actividad ne recurre a definiciones
concretas. HNo obstante, si wutiliza las grandes categorias
doctrinales como la discutida distineién entre Derecho piblice ¥
Dereche privado ¢ entre “regulaciones Juridico-privadas" v
"regulaciones administrativas” o de "policia administrativa“. A
partir de estas construcciones doctrinales delimita el alecance
material de las disciplinas juridcas en su relacion con Ambitos
materiales afines. Asi se precisz el contenido inherente
indiscutible de esas competencias (por ejemplo, la legislscidn
mercantil "habréd de ineluir en todo caso 1s reguiacidén de las
relaciones Juridico-privadas de los empresarios mercantiles o
comerciantes en cuanto tales...(y la determinacidn de) ecunal es sl
dmbito propio de la actividad 1libre del empresario mercantil,
¥.-.1la forma en que nacen y so extingoen los derecheos vy

obligaciones a que el ejercicio de esa actividad puede dar lugar
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¥y el contenido necesario de agquéllos y éstas" -8TC 37/1981 de 18
de noviembre); asi se distingue 1la legislacidén civil de la
agricultura (STC 37/1987 de 28 de marzo) v de la defensa del
consumidor (STC 71/1982 de 30 de noviembre); o 1a legislacion
mercantil de la materia de Centros de contratacién de transportes
por carretera (STC 37/1981 de 16 de noviembre), de las de
comercio interior ¥y defensa del consumidor (STC 88/1986 de 1 de
Julio) o del régimen Juridico de las Administraciones piblicas

(STC 14/1986 de 31 de eneroc).

Sin embargec, debe resconocerse que el Tribunal normalmente
combina estag Eenédricas categorias doctrinales con los conceptos
deducidos de lla legislacién infraconstitucionzl. Como afirma
VICENT CHULia, refiriéndose a la nateria mercantil, 1la
Jurisprudencis constituecional configura esta materia “cowmo
Derscho privado especlal, delimitado por el Cédigo de Comercic”

(185,

Al margen de las materias relativas & las diseiplinas
juridicas, el TC recurre muy poco a la dectrina Yy slempre como
fuente complementaria. Por ejemplo, 1la emplea, Jjunto al Cédigo
Civil, para definir =1 conceptoc de fundacidn (STC 49/1988> o,
Junto a otros criterios, para justificar 1la competencia de las

CCAA sobre su propia Hacienda (STC 14/1986 de 31 de ENIRTO).

18 Véase VICENT CHULI4&. Compendia criticg de Dereecho
mgreantil. Ed. Libreria Bosch. Barcelonaz. Toms I, 2 ed. 1988. p.41,
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El TC también wutiliza, aungue con menor frecuencia, a la

Jurisprodencis de los tribunales ordinarios (19) ¥, "en 1lo gue

vale 1la mencidén” (son sus propias e inconcretas palabras, 3TC
39/1982 de 30 de junio, £3.9), a los precedentes sentados por la

jJurisprudencia constitucionsal.

Por dltime, también hace referencia a la legislzcidn, a la

inrigprudencia v a la doetrina exiranieras (20), siempre también

con caricter complementario.

En cambio, la tradicién constitucional que en otros psises
(especizimente en Alemania) constituye un criterio interpretativo -
de primer orden, en la jurisprudencia constitucional espafiola,
por razones obviass de prédctica ruptura constitucional, tiene muy

poco relieve (21).

18 Por ejemplo, STC 77/1984 de 3 de julio, £j.2

20 Por ejemplo, en la STC 71/1982 de 30 de noviembre (£3.8)
utiliza este tipo de argumentozs para sostener que la disciplina
de 1leos productos alimenticios "ezs algo incluible dentro del
conjunto de medidas de proteccidén del consumidor"” (aunque luego
aplique un particular principic de especialidad -al gque me
referiré en el proximo capitulo- pars considerarlas méas
conexionadas con la materia de sanidad). :

21 Como excepciones, podria citarse 1a STC 18/1982 de 4 de
mayo, que utiliza un argumento de este tipe, =inec de modo
exclusive si principal. Concretamente considera incluidoe en el

concepte de "legislacidn” v, mas Pprecisamente, en 21 de
“legislacidén laboral” lIcs "reglamentos tradiecionalmente llamados -
ejecutivos”. Sostiene gue esta interpretacion (es la) tradicional

en nuestro Derecho Constituneionzal (articule 20.2 de 1a
Constitucién de la II Republioca v 1los articulos 6.1 de los
Estatutoz de Catalufia y del Pais Vasco de 18832 y 1938) (y)
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En definitiva, de lo expuesto en este epigrafe se deduce que
la fuente primordial de .la gue parte el TC para definir el
significade v el alcance de los dmbitos materiales es 1a
legisliacidn infraconstitucional del momento en el que entraron en
vigor la Constitueidén v los Estatutos (incluyendo, en lugsar
destacado, los BResales Decretos de traspaso de servicios)y. Con
todo, como queda dicho, el Tribunal es conscients de los peligres
que pueden derivarse de ls aplicacién de este pfincipio de
“interpretacidén de la Constitucidén conforme a l1a ley" ¥ por ello
no duda en oponerle el principio superiocr de 1sa supremacia de la
Constitucién redefiniendo, a 1a 1luz del nuevo nuevo sistema de
distribuecidn campetencial disefiado por el BC, el contenido de las

materias obtenido de la mencionada legislacién preconstitucional.

Esta legislacién sirve de primera pauta a rartir de la cuzl se

cuenta hoy con el sapoyo de los Estatutcs de Autonomia hasta la
fecha promulgados"(fj.&%).

fgualmente en la STC 67/1983 de 22 ds Julio reeturre al
Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1932 para, argumentandec g
contraric, adoptar un significado restrictivo de 1a facultad de
‘nombramiento” de notarios que corresponde a la Generalidad. En
este sentencia hay un voto particular del magistrado RUBIQD
LILORENTE en el que se califica de "irrelevante” =1 Estatuto de
1932 para resoclver el caso planteado v sobre todo se critica l1a
interpretacidén ("externa”) gue de é1 se hace.

Una interesante aplicacién critica de este argumento
considerado basico por la doctrina vy 1a Jurisprudencia alemaras
puede hallarse en R.WOLFRUM. “"Indemnit&t im Kompetenzkonflikt
zwischen Bund und L#4ndern”. Die_ Offentliche Verwaltung. Agosto
1282, especialmente, p.B7B8. FEn este trabajo el sutor advierte de
los peligros que pueden derivarse de 1s aplicacién mecdnica de 1a
tradicidn constitucional, peroc recurre =z ella matizandola desde
los principios que informan el orden constitucional actualmente
en vigor.
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a el proceso de delimitacién del aleance de lasz materias

e

inic
competenciales, Pero, estas definiciones primarias vy
provisionales requieren una redefinicién sistemitiecs s tenor de
las nuevas reglas v de los nuevos principios que configuran sl
sistema de distribucidén de cowmpetencias establecido en el nuevo

BC.

Esta redefinicidén viene obligsda por una serie de hechos zntre

los que podrian mencionarse los siguientes:

a) Debe tenerse en cuenta gue en el ordenamients Juridico previo
a la CE existian wvacios y solapamientos entre lag materias
competenciales, de mode gue la s=splicaciodn mecinios del mismo

reproduciria estos defectos.

b) En segundo lugar, no pusde olvidarse que ol BC, con relativs
frecuencisa, subdivide sectores materiales que tenian un
tratamiento unitario en el ordenamiento anterior {por ejemplo,
dentro de lo que antes podia incluirse en un genérico concepto de
Derecho mercantil, el actual BC desglosa, dandoles entidad propia
comc materias independientes, la ordenacién del crédito, la Banca

y la Bolsa, la marina mercante o, como proclama explicitamente &1

TC, las cooperativas -STC 72/1983 de 6 de maya-).

) Igualmente, debe tenerse en ocuenta gue la anterior

sectorializacidén respondis a2 unos presupunestos politicos ¥y
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estructurales totalmente diferentes de los actusles. Normalmente
los ocriterios de distribueién respondian a 1a necesidad de
efectuar un reparto de las actividades publicas gque permitiera un
funcionamiente racional v eficaz de los distintos 6rganos v entess
de una Administracién publica centralizada. Hoy, en cambio, esta
distribucidn responde a la necesidad de atribuir a determinadas
comunidades wunas facultades de autogobierno en determinados
ambitos materiales. Esta diversidad de prineipios obligs en
ciertos casos a redefinir los conceptos derivados de la anterior

legislacidén (22).

d) Por otra parte, ' en algunios supuestos el propio textoc de 1a
Constitucion ofrece pantas de definicién de las materias que no
encajan con el alecance quea tenian en la legislacion
preconstitucional. Por ejemple, como afirma RAMOS RODRIGUEZ, a
partir fundamentalmente del art. 45 de 1la CE, puede sostenerse
que el concepto de medio ambiente utilizado en la misms tiene un
alcance superior al gue se atribuiam a esta materia en el
ordenamiento preconstitucional (23). La redeficidn es, también

aqui, obligads,

22 Scbre este tema véase, por todos, E.GIZZI.
dirittoe Regionmale. Giuffre. Milan. 3 ed. 1978. p.311. E1 TC
recoge radicalmente esta idea en la STC 117/1984 de 5 de
diciembre al afirmar que las Leyes Fundamentales del régimen
franguists no son equiparables a ningdn efecto con laz
Constitucion de 1978 "para cuyva valoracidén e interpretacioén es
necesario prescindir de conceptos periclitados” (£f3.3).

z3 RAMOS RODRIGUEZ. "El medio ambisnte en 1la Constituecidn

Espafiola" en la obra colectiva Derecho vy _medio ambiesnte. CEQTME
(MOPU). Madrid. 1981. p.38-39.
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De hecho, este es un principio plenamente aceptado por el TC.
Son numerosas las sentencias en las que manifiesta la necesidad
de redefinir a la luz de 1la Constitucidén 1los contenideos de las
materias qgue se deducen de las fuentes citadas vy, en especial, de
la  legislacién wvigente. Este planteamiento gueda olaramente
expuesto en la STC 146/1988. Como se recqrdaré, el TC comienza
afirmande que "nuestro constituyente maneja un concepto -de
Asistencia Socizl- congsagrado por la préctica nacionsl e

internacional, de ahi que deban atraerse a la interpretacidon del

Texto constitucional los criterios materiasles gque pueden
deducirse de la legislacién vigente. Siguwiendo esta pauta
sostiene gue “en sentido abstracto” este concepto "abarca a unsz

téenica de proteccidn fuers del sistemsa de la Seguridad
Social...(dispensado) por entes pihlicos 0 por organismos
dependientes de entes publicos”. S$in embargo, &1 TC advierte que,
del andlisis de la CE, de 1los Estatntos ¥ de los Decretos de
traspasos se deduce “una nocidén mis amplia, impropia si.se

quiere, de 1o que es la Asistencia Socizal 2 efectes del reparto

", de modo «que en

esta nocidn se comprende no gdlo la asistencia dispensada por los
entes publicos, sino también la definidas y prestada por lag

entidades privadas.

Otro ejemplo nos lo ofrece la $TC 71/1982 de 30 de noviembre

en la gue se afirma gque 1la competencia estatal relativa a "la
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legislacidén sobre 1la defensa de la competencia ...{(en el actual
crdenamiento no se puede) cefiir...a 1o acotado en Iz Ley hoy
vigente, 110/1963, de represién de préicticas restrictivas de 1z

competencia..."(fj 15).

En suma, como se establece en el Informe Fresentado por la
Corte Costituzionale italiana a la VI Conferencia de Tribunsles
Constitucionales Europeos, la legislacién preconstitucional tiene
un importante valor orientador (24), pero no vinculante en 1a
interpretacion de las noermas constitucionales ¥y estatutarias gue
delimitan los "&dmbitos materiales de las competencias (25). En
realidad no pusde ser de otrs forma si quiere preservarse la

supremacia de la Constitueidn (y de los Estatutos de Autonomia).

Sin embargo, también es cierto gque el principio de
interpretacién de 1la ley conforme a la Constitucidén vy 1g
tendencis 3 conservar al miximo la videncia de la legislacién a

lilevado a gue en algunas sentencias no se redefinieran a tenor

24 Aunque no afecta a la materia que aqui nog ccupa, es
decir, ala defincidn de lasz competencias, debe observarse gque en
una sentencia TC parace negar esta funcidn orientadora a 1z
legislacion infraconstitucional, afirmando que la aplicacidn de
este principio de interpretacicn de la Consztitucidn conforme a la
ley incurre en wna tautologia (STC 27/1881 de 20 de 3julio)d. Los
peligros que entrafia la aplicacidén de este principioc de
gecsetzeaskoni fuslegung d eriassung han sido analizados por
la doectrina, especialmente por la doectrina genrmanica, sin
embargo, normalmente no se discute la necesidad de utilizar este
criterio de interpretacidn.

i 32 HonLoriie po =511 afzh

25 Publicade en el 1libro Tri es . Constitucionales
SUTrepess v autonomias territorisles. Centro de Estudios
Congtitucionales. Madrid. 1985, p.231 vy ==,
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del BC algunas disposiciones qus sirven de base a actuacicnes
¢uy¥0o encuadramiento material se debate. Una de 1las mas
significativas es, sin duda, la 56/1986 de 13 de mayo en 1a que,
como sabemos, se ventila la cuestién de si, con base en el art.
180.2 de 1la preconstitucional Ley del Suwelo, el Estado es
competente para adoptar, a través del Conseio de Ministros, unopg
Acuerdos aprobando la ejecucidn de obras de Casas Cuartel v
recintos de adwanas situados en el Pais Vasco o, Ppor el
contrario, ests competencia corresponde a la Comunidad vasca en
virtud de su competencia exclusiva en materia de ordenacion del

territorio v urbanizmo.

5e trata de una gentencia importante en 1lsa que el Abogado del
Estado, adnitiendo el encuadramniento de ia actividad
controvertida en la materia de urbanismo, Jjustificaba 1a
titularidad estatal sobre 1z misma mediante el recurso =zl
conocido argumento de 1a colisidn entre los superiores "intereses
nacionales y supracomunitarios" (“conexionados estrechamenfe" en
este ca=o con la competencia estatal sobre !planificacién
econdmica!) ¥y los “intereses respectivos” de 1la Comunidad Vasca.
Por contra el representante del Gobierno vasco afirmaba gue las
competencias que el art. 180.2 de 1la Ley del Suelo otorgaba al}
Gobierno central, en la actualidad debian considerarse atribuidas
al Consejo de Gobierno del Pais Vasco debido s gue el BC reserva
sin residuos toda la competencia sohre pelitica territorial ¥

urbanismo & la Comunidad Autdnoms.
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Pues bien, al resolver este conflicto, el Tribunal, tanto en
el voto mayoritario como en el voto particular de los magistrades
RUBIO LLORENTE y PDIEZ-PICAZO, no se paran a redefinir 1la
mencionada Ley preconstitucional a tenor del sistema de
distribucidén de competencias disefisdo por el BC ¥. en
' consecuencia, a mi entender, 1le atribuyen un valor gue na ls
corresponde al otorgarlie una funcidn de regla habilitante ex novo

de unas competenciss al margen y aun en contrs del BC.

Esto estd wmuy claro respecto sl voto particular. Todo su
razenamiento estid basado en la no derogacidén de la Ley del Suelo
vy en 1la perviﬁeneia de la competencia estatal receonocida en el
articule 180.2. Esta competencia, segin los firmantes del voto,
seria efectivamente urbanistica pero continuaria correspondiendo
2l Estado porque el referido articulc no estaris dercgado. A mi
Juiclo esta premiss es incorrecta. Al reservar el BC s2in
exclusiones toda la materia urbanistica a la Comunidad Autdnoma,
el art. 180.2 resulta incompatible con la nueva distribucidn. de
competencias v, en gonsecuencis, debe considerarse derogado o,
cuantio mencs, modificado en el sentido de que las competencias
que en esta materia se reservaban al Estado pasan al dnico sujeto
constitucionalmente habilitade a partir de este momento. En suma,
£i el citado articulec se redefine a partir del sistema
competencial establecido en el BC =e observa que las competencias

del Estado en materia de urbanismo han desaparecido v por tanto
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no puede argumentarse con base en ellas para Justificar la

titularidad de una actividad competencial.

La drica solucidn para justificar la competencia estatal sobre
esta actividad econsistia en buscar otra materia, otra materia de
competencia estatal segun el vigente BC, en la que poder incluir
la actividad contemplada en el art. 180.2. Esto es lo gue hace el
voto mayoritario calificando la referida actividad c¢ono
instrumental de una serie de competencias exclusivas estatales
(26). Sin embargo, como advierte de Fforma correcta el voto
particular, las competenciass instrumentales en un sistema
competencial como el nuestro no pueden atraer hacia un aimbito
material sactividades gue cobjetivamente rertenscen a otras
materias, como sucede en el caso presente ¥, pPor tanto, también
el voto mayoritario utiliza el art. 180.2 de la Ley del Suelo sin

la previa redefinicén a partir de los preceptos del BC.

En efecto, en 1la sentencisg comienza reconociéndose
correctamente gue:

"este Tribunal Constitucional debe esforzarse por
interpretar (las normas urbanisticas
preconstitucionales) de conformidad con el orden de
competencias establecido en la Constitucién vy en los
Estatutos de Autonomia" (£3.2).

26 Esta misma interpretacidén del art. 180.2 de la Ley del
Suelo ¥y estos mismos argumentcs se hallaban ¥a en un trabajo de
J.A. GARCIA-TREVIJANC GARNICA. "Azspectos sobre las transferencias
de potestades a las Comunidades Auténomas: el articulc 180 de la
Ley del Suelo”. Revista duninistracid ; i . n. 100. 19
Tomo IIX. p. 1978 y ss. '



Y, en consecuencia, a pesar de que en principio reconoce 1ls
naturaleza urbanistica de 1la atividad impugnada, no la incluyve en
esta materia, sino que la considera instrumental o implicita =
las materias exclusivas del Estado sobre geguridad publica,
aduanas ¥ obras piblicss de interés general. El1 Estado puede
ejercer esta actividad, puede adoptar estos Acusrdos de ejecucién
de obras sgiempre aque sean indispensables para ejercer esas
competencias estatales sxclusivas. No obstante, como he apuntado
antes y analizaré ipn extenso #n el proximo capitulo al referirme
al principio de instrumentalidad, en este caso la actividad
objeto de 1litigio pertensce objetivamente g la materia de
urbanisme vy por tanto el mencisnado articulo 180.2 actud como

regla habilitsnte de competencias 8x novo v geontra lo establecido
en =21 BC.

En el fondo, como se explicita en lz sentencia, lo que en ella
ge pretende es ‘"permitir al Estade ejercitar (una) facultad
extragrdinaria” cuando lo requiera un ‘“excepcional interés
publice”, No obstante, debe afirmarse due para hacer frente g
estas circunstancias excepcionales, gi no puede recurrirse a
mecanismos de cooperacion y bolaborécién, no deben aplicarse los
mecanismos extraordinarios preconstitucionales que se oponen al
nuevo sistema de distribucién de competencias, i no log
mecanismos extraordinariocs gque el BC pone on mancs del Estado. A

ellos debe recurrirse, con la publicidad v la excepcionalidad Jue
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conllevan, en lugar de alterar de forma subrepticia el sistema de
distribucidn de competencias, con el peligro de generzalizacitn

gue implica la presunta normalidad de la actvacién estatal.

4.~ La _legiglacidn y la praxis postconstitucionales como medios

para adsptar el contenido de lam materiags & las nuevas

glreunstancias higtériess, El problems de la petrificascién.

La cuestidn a2 resolver en este epigrafe podria plantearse en
los siguientes términos: los dmbitos materiales de las distintas
competencias deben interpretarse siempre de acuerdo econ el
significado, redefinido a 1a 1luz del BC, que tenlian en la
doctrina, en la praxis vy, sobre todo, en 1a'legislacién del
momento en el qQue entraron en vigor la CE y losz Estatutos ‘@, por
el contrario, pueden experimentar cembios con el trascurso del

tiempo.

Como es conocide el Dereecho eonstitncional comparado ofrece

distintas respuestas a este intsrrogante: van desde laz llamada

teoria de la versteinerungsthegrie o teoria de la petrificacidn

imperante en Austria (27), hasta lag interpretaciones evolutivas,

27 Véease ERMACQORA. .
.Garz-Viena-Colonia. 1958, p. 145 y ss. No obstante, mas
recientemente la Jjurisprudencia constitucional  austriaca g
atenuado el alcance de este principic (ADAMOVICH. Handbych des
Usterreichesverfassungsrecht. Springer Verlag. Viena-Nueva York.
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predominantes en Italia (28), que aceptan la posibilidad de una
amplia redeficicién de las materias operada por el legislador

posteonstitucional. -

Para centrar la problemitica que estamos tratando aqui, quizis
convengs recordar algunas de las consecuencias que pusden
derivarse de la adopeidén de wuna u otra alternstiva. Asi, por
ejemplo, suele considerarse gue 1la interpretacion de las normas
competenciales de acuerdo con el signifieade que tenian en el
momentc de entrar en vigor la Constitucisdn, favorece a los entes
federados o autonémicos ¥y perjudica a lo= pdderes centrales (295).
Con tode, debe precisarse que la veracidad de esta afirmacion,
tendencialmente correcta debido a ls vis expangiva de los poderes
centrales o federales, depende a) de quien sea el titular de la
clansula residual (puesto gque éste es el verdadero beneficiario
de la petrificacidén) v b) de =i me considera que la evolucidén de
los contenidos de las=s materias corresponde efectuarls

exclusivamente al legislador estatal o también pueden participar

8 ed. 1971, P.- 156-157 ¥ 294-297 ¥ SCHAFPER,

Yerfagssungsinterpretat springer Verlag. Viena-
Nueva York. 1971. p.97-118).

28 Con todo debe tenerse presente gue en este ordenamisgnto
por mandate constitucional el Estado tiene potestad para dictar

los Decretos legislatives de actuacién de los estatutos
especiales.

28 Véase, por todos, PETTA. Ob. cit. en nota id. p.125
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los entes sutondmicos {307.

También se afirma que 1la petrificacisdn garantiza mejor 1lsa
supremacia de la Constitucidén scobre las leyes (31) v, més
precisamente, asegura una absolutamente necesaria estabilidad de
las normas estructurales del Estado frente a ls cambiante asccién
de los poderes constituides. Se¢ sostiene gque las normas
constituecionales gue regulan gl sisftemna competencial,
precisamente por regular el marco en el que deben' actuar los
podsres constituidos, deben ser especialmente resistentes a su
modificacidén uniléteral. Son normas que, <ome ya se ha dicho,
pertenecen a lo que HESSE denomina Telementos firmes" de la
Constitucidén y, por tanto, daben ser especialmnente resistentes s
las mutaciones vy cambios constitucionales. No en vaneo en estas
normas se condensa la funeién racionalizadnra; estabilizadora v
limitadora del poder que corresponde a la Constitucidén en un
Estado pluralista v, en este caso, en un Estado territorialmente

pluralista.

Por otra parte se afirma que el heche de primar el momento

30 Sobre esta segunda matizacién cfr. G.ROLLA. "La
determinazione delle materie di competenza regionale nelle
Giurisprudenza costituzionale". Ls Regioni. n. 1/2. 1982, p.113 v
Bs.

31. Por todos, J.M.PABON. "la interpretacion de la2s normas
de competencia” en el 1libro colective O izacid ; i
del estade {Comunidades Autdpomas). Institutos de Estudios

Figcales. Madrid. 1984. Tomo III. p.2471. Para este autor la
garantia de 1la supremacia de la Constitucion seria practicamente
ia uniea finalidad de la petrificacién.
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histérico sobre el actual no supone inmovilizar el ordenamiento
Juridico puesto que la petrificacidn afecta, como seiiala PABON,
"a los aspectos adjetivos o formales gque matizan la nocisdn de
competencia...(pero no) al fondo o al contenido material” {32) de
las disposiciones o sactos realizados dentro de este MATCO
inamovible: petrificar el mwarco de actuacién no equivaie a

petrificar también el contenido concreto de ésta.

Asi mismo se sostiene gque las interpretaciones evolucionistas,
gobre todo cuando aseptan una intervencién redefinidora por parte
del legislador ordinarie, pueden producir una verdadera
dependencia legal de la Constitucién {es la gesetzesabhingigkeit
der ngﬁassunglanalizada por la doctrina alemana). Este Ffenémeno
consistiria, en palabras de MAUNZ, en la aceptacidén de gue "la
Constitueciodn debe (remitirse) y trabajar con conceptos que estin
incluidos en simples leyes y a través de una simple legislacidén
pueden ser alterado=, con ells cambig grandements el contenido de

la Constitucién a través de unsa gimple ley” (33).

Por dltime, ¥y en intima relacidn con lo anteriecr, también se
advierte gqgue 1z utilizaciédn de las definiciones legales
postconstitucionales supone elevar la legislacion a la categoria

de parametro de la constitucionalidad de las normas (v de los

32 J.M.PABON. ibidem. p.2472.

33 HAUNZ-DURIG-HERZGG-SCHQLZ. und tz Kommentar. Ed.
C.H.BECK. Munich. 1981. Comsntario al art. 73. n. marginal 15,
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actos) infraconstitucionalss con lo gque existe el peligro de casr

en una evidente tautologia (34).

Muchos de estos argumentos estédn solidamente fundados v, como
veremos, deben tenerse siempre presentes aungue se acepten las
tesis evolutivas. Sin embargo, lo cierto es que en nuestrz actual
cultura Jjuridiea, como advierte DIEZ-PICAZO, “una postura
negativa del ecambio Juridico es inscstenible 1o mismo come
experiencia histérica gue como posicion ontolégica” (3353, De
heche, puede &afirmarse gue la doctirina (v la jurisprudencia)
mayoritaria en Derscho comparado aboga hoy abiertmmente por unsa

interpretacién evolutiva de las normas competenciales (38).

El problewms radica, puesg, en deterpinar cuando, cbémo ¥ a gquisn
corresponde llevar a cabo esta adaptacién del contenide de las
normas a las cambiantes ecircunstancias histéricas. Y, muy
especialmente, el problems estriba en determinar =i 1a evalucidn

solamente puede producirse por mutacidn real del objeto de 1s

34 Véase A.D’ATENA. "Ogservazioni sulle ripartizione delle
competenze tra Stato e Regioni”. Giurisprudenz tituzi le.
1972. p.2026. En ests mismo sentido, recientemente, F.SORRENTINO.
“I rapporti fra Statc e le Regioni nella giurisprudenza dells

Corte Costituzionale”. Quaderni Resgionali. n. 2/3. 1987 p. 401.
3o DIEZ-PICAZO. Ob.git,. en nota 12. p. 307.

38 Inclusc el Tribunal Constitucional austriazco due, como se

ha dicho, es &l que ha aplicado con mayor rigor 1a
versteinnerungstheorie, ha encontrado procedimientos para evitar
su aplicacidén ¥ suplirla por una interpretacién evoclutiva
favorable al Estado federal en sentencias  de especial

trascendencia. Cfr. SCHAFFER. Qb.cit. en nota %8. p. 947-11i8.
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materia competencial -seria lo que BETTI denocmina Iopravvenienge
fec 1i (37)- o pusde (y hasta qusé punte) ser obras exclusiva

del legislador (38).

En el primer caso, el legislador (tanto estatal como
autonémico), salvo en los supuestous en los que el BC le atribuye
esta facultad (39), s6lo podria modificar el contenido de las
ambitos materiales gstablecido en el momento de entrar en vigor
el BC, cuando se hubieran producido cambios técnicos,
cientificos, econdmicos, ideoldgicos, eto. capaces de crear
nuevos supuestos de hecho, no previsibles por el constituyente
(comoc sucedid, por ejemplo, en 1a aparicidén de la Televisién
respecto a lé Censtitucién austriaca de 18298% o capaces de
producir nodificaciones sustanciales en los supuestos

preexistentss (por ejemplo, el desarrcllo econdmico y 1a

37 E.BETTI. Interpretazione della legpe g degli atti
givridiei. Giuffrée. Milan. 1949 p.27

38 Asi 1o sostiene c¢on especial énfasis ANZON. "I1 nuovo
volto delle materie regionali nella recente giurisprudenza
costituzionale". Giurigprudenza Costitunziongle. 1983. I. p.1112.

39 Por ejemplo en las materias cuya delimitacidn definitiva
el BC atribuye a una ley estatal {(v.g2., la Ley reguladcora desl
Estatuto Juridieco de la Radiec y 1la Television, cuyos "términes vy
casos” se otorga competencia en esta materia a varias CCAAY o en
supuestos como el contemplado en el art. 149.1.8 de la CE en 2l
que se atribuye a las correspondientes CCAA 1= posibilidad de
desarrcllar sus derechos civiles, forales o especizles. Mas
problemas presentan las competenciss estatales delimitadas con
base en oriterios como logs de interes general. Por ejemplo,
cabria preguntarse si el Estade puede modificar las condiciones
rara calificar 1los puertos de interés general -ecomo establecen
numerosos Decretos de Traspaso de servicios, sin mediar las

vveni tnali o los cambios cbietivos a los que se
aludiréd de inmediato en el texto.
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consiguiente degradacidn ambiental en el alcance del concepto de
medic ambiente). En suma, sb6lo podrian alterar el contenido
previo de las materias cuande existiera una mutacién de 1a
realidad gque dimplicara un cambio en 1la propia Comstitucién. En
rigor, en este caso los poderes c¢onstituidos, al incluir en un
a2mbito material actividades que anteriormente no se consideraban
encuadradas en los mismos, no harian was que reflejar esta

mutacidn constitucionsal.

Por otra parte, en el segundo supuesto la interpretacién
evolutiva, el cambio en el contenids de lae materias, no
derivaria de una mutacidn del sector de 13 realidad socisl obhjieto
de las normas competencisles o, en terminolegia mttlleriana, no
derivaria de una mutacidén del "ambito normativo" gque s$0lo en un
segundo momento se reflejaria en el marco o "programa normativo”,
sino que seria fruto _de la acecibn exclusiva v directa del
legisiador gque por otros motivogs de pPolitica legislativa

decidiria introducir un cambio en el programa de las rormas.

El hecho de decantarse por la primera opeidn tiene importantes
consecuencias. Por ejemplo, impide que los poderes constituidos
puedan disponer libremente de sus competencias y de sn alcance,
impide que la adaptacién a las nuevas circunstancias se reserve
en exclusiva al Estado (ya que si deriva de una mutacisdn
constitucional todos pusden apreciamrla), refuerza la capacidad de

control del TC sobre las modificaciones (y¥a qgue el parametro de
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control es objetivo -la mutacidn de 1la realidad-) ¥, &en suma,
tiene unos efectos mds préximos a los alcanzados con la
petrificaeidén que 1la segunda opeidn: garantiza mejor la
supremacia del BC s=obre 1la legislacién infraconstitucional,
limita el peligro de tautologis al efectuar el control de essz
legiglaecidn, da mis estabilidad ¥ certezz a log &Ambitos

materiales, etc.

S5in embargo, el problema radica en la dificultad ds precisar
cuando estamos en presenciaz de una verdsdera mutaczidén, cuando se
produce un cambic técnico, cientifico, econdmico, etc., de
suficiente entidad como para afirmar gque existe uns metacidn
constitucional o, por el contrario, lo gque se ha broducido con la
interpretacién evolutiva es una auténtica ruptura, es decir,
cuando se ha producido seguiendo la segunda de las opclones
apuntadas. La doctrina, por 21 momento, 'sélo ha podido ofrecer
pautas muy generales al respecto: HESSE afirms que 1la mutacidn,
sino guiere convertirse en ruptura, debe producirse dentro del
programa de la norma. En la doctrina italiana -~refiridndose
especificamente a los 1limites del  legislador ordinario en 1la
redefinicién de los 4mbitos competenciales- se habla de 1la
necesidad de no sobrepasar el linite 16gicoc méximo de las
expresiones constitucionles (40) o, como afirma PALADIN, "la

redefinicidén por parte del legislador (estatal) ordinario, ...no

40 Véase el1 Informe italianc a 1s VI Conferencia de
Tribunales Constitucionales europeos, en la obra citada, p. 232-233.
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(puede ser) arbitraria, sino gque debe limitarse =a 1o gue
consiente la evolucién del ordenamiento juridico ¥ siempre sin

atribuir significados totalmente irreductibles s los términos”

(413,

For su parte, MAUNZ, gue ec uno de 1los autores que Con mayor
¢xito ha intentado sigtematizar la cuestidn de "los limites de la

dependencia del legislador eordinarioc”, ha afirmado que:

a) Los conceptos no deben =er nunca modificados Gnicamente para
eludir una reforma constitucional. Este principio genérico, a ni
Juicie, podria concretarse diciendo gue ni el legislador ni los
demds oOrganos de los poderes constituides pueden dar un nuevo
contenido a los conceptos constitucionales vy estatutarios sin gue
se haya producido un cambio en el dmbito normativo de log mismos
va que, =i esta alteracién no se ha produecido, para modificar el
sentido de los conceptos del BC se requiere una reforma
constitucional. Con todo, es forzoso admitir gque agui vuelve a
aparecer el problema de la dificultad de determinar cuando las
modificaciones operadas por los poderes constituidos responden o
no a una efectiva evolucién del ambitc normativo vy esto no sers
fdeil de determinar, entre otras razones, rorgue gon frecuencis
este cambio en el 4mbito normativo es el resultado de una

constante evolucidn de la actividad de los poderes constituidos:

41 L.PALADIN. "Corte <Costituzionals e autoncomie locali: gli
orientamenti giuvrisprudenziali dell ' nltimo gquinguenio”. Le

Regioni. 18981. p.1238.
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sxiste una interinfluencia entre esa actividad v la svolueicn de

la realidad social normada (42).

b) En segundo lugar MAUNZ afirma que en los conceptos gue fijan

Zmbitos materiales cabria descubrir un  nucleo inmotable
(unverrfickharerkern) que debe permanecar en todo Ccaso
inalterable. Su redefinicidén no puede realizarse a través del
legislador ordinario sino que reguiers una reforma
constitucional.

¢) Las leyes ordinarias (y deméis actos infraconstitucionales) no
pueden modificar el esquema de relaciones entre la Federacioén y

los Lindern.

d) Los conceptos explicitamente definidos por la Constituecidn no

pueden ser alterados por la legislacidn posterior.

e) El contenido de los conceptos que delimitan o fundamentan las
competencias, en caso de polémica, deben ser definidos par 21 TC

(43).

Debe aceptarse que a pezar de las pautas ofrecidas por la

doctrina, la distincidn entre los dos modelos no es totalmente

42 Una cita tipica la respecto en Derecho comparado nos la
ofrece la evolucidn experimentada por la materia de beneficencia
publica.

43 MAUKZ. Ob. g¢it. en nota 32. n. marginal 14 v 15.



333
precisa. Se trata de una cuestidn de Erado. En algunos casos
estaremos en presencia de una opeidn mas proxima a la evelucidn
mnediante mutaciéh constitucional, en tanto que en otros la
solucién adoptada tenderd a atribuir uns mayor libertad a la
actuecién adaptadora de los poderes constituidos. Establecidas
estas premisag podemos preguntarnes por la posicidn gue nuestra

Jurisprudencia constitucional adopta en esta cuestidn,

¥n primer lugar debe advertirse que, para precisar =]
contenido de las materias competenciales, el T{C recurre con
notable frecuencia a 1a legislscitdn v a la praxis

postconstitucionales (excluvendo a los Reales Decretos de

tragpaso de servicios que pueden considerarse légicamente

coetaneos del BC).

Por ejemplo, en la reciente STC 104/1988 de 8 de junnio
recurre a la Ley Orgédnica General Penitenciaria 1/1979 de 28 de
septiembre “como elemente interpretative de 1la distribucidn
competencial” (£j.2). 0, por eontinuar con un supuesto conocido,
para interpretar el alcance de 1la facultad de nombramiento de
notarios no sdlo emplea la legislacién preconstitucional

mencionada sino también, dos Reales Decretos de maye de 1982 y

Junio de 1984 que reforman el Reglamento Notarial. g, por
edemplo, en un gbiter digta la STC 11371983 de 8 de diciembre

(£3.2) para justificar la inclusién de la sctividad de control de

los barcos de pesca por razones de seguridad ¥y , en general, de
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ia zctividad de vigilancia de costas en el competencia estatzl de
defensa nacional, recurre a 1z 8/18970 de 4 de 3julio sobre
organizacién de la Armada y, muy especialmente, a la Ley Orgénica

6/1880 de 1 de Jjulio, s=obre defensa nacional y organizacion

militar.
Igualmente, en varias ocasiones se refiere a lo gue he
denominade praxis Juridica postconstitucional. Por ejemplo,

cuando para determinsr 1z materia en la gue debe encuadrarse una
actividad concreta stiende, entre otros hechos, al ministerioc a
al ramo de la Administracién que la promueve o gjerce (44) o
cuando se refiere al "uso habitusl” de un concepto Juridico-
come sucede én la 3TC 35/1982 de 14 de junio respecto a la
legislacién laboral (fj.2)-. En 1s STC 27/1983 de 28 de junio
afirma que 1la legislacidn posteconstitucional "da alguna luz" en
orden a determinar si en la apelacién al erédito por parte de las
Corporaciones locales corresponde al Estado alguna zectividsd y de

qué tipo y el TC concluye que "de sstos textos...ge colige...el

44 Asi, como argumentos ad _abundantiam recurren a este
criterio las 8TC 39/1982 de 30 de junio (f3.9) o 1a 80/1985 de 4
de julio (f£fj.1). El argumneto es distinto cuando, pars calificar
Juridicamente una actividad, s1 TC atiende, no al Jdrgano gue
porpone o realiza el acto impugnado, sino sl érgans o al sujeto
al gue se refiere la actividad que debe calificarse. Esto es lo
que sucede, por ejemplo, sn la STC 125/1984 de 20 de diciembre en
la que, para Justificar 1la inclusién ls inclusidn de una
digposicidén relativa al otorgamientc de determinadas distinciones
a log hoteles en el &mbito material de turismo, aduci, entre
otros argumentos el "hecho mimos de que sea la Secretasria General
de Turismo del Ministerio correspondiente la que deberdis otorgar
el distintive ...y asimismo del hecho de que dependan de ese
mismo organismo la Guia de Hoteles v las publicaciones en las gque
el distintivo habria de figurar” (£3.1).
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mantenimiento en manos del Estado de medidas de control de

endeudamiento de las Entidades Locales..."(fj.7).

Como puede comprobarse en estos sjemplos normalmente la
legislacidén vy 1s praxis postconstitucionales no actuan cono
fuentes unicas de interpretacidén, sino Jque complementan a la
legislaéién ¥ 8 la praxis Juridica preconstitucionales, sin
embargo esto no rests importancia a la constatacidn de que gl TC
acepta la posibilidad de que los poderes constituidos contribuyan
a adaptar los contenidos de logs dmbitos materiales vy utilice con
cierta frecuencia esa adaptacién oomo punto de partida de =zu
proceso de interpretacisdn v gplicacion ds los preceptos

constitucionales a las materias competenciales.

Asi pues, el Alto Tribunal parece rechazar 1las tesis
estrictamente petrificadoras, aceptando 1la pogibilidad de uns
interpretacién evolutiva de las materias. Sin embargo, hechsa ests
primers constatacién, ls pregunta fundamental que debemos
plantearnos es la de si, dentro de esta opcion, tan sélo admite
la posibilidad de que los poderes constituides redefinan el
alcance de las materias cuando =se hayan producido verdaderas
mutaciones en la realidad normada o, por el contrario, no exige

el cumplimiento de este requisito.

Antes de intertar dar una repuesta a eszte interrogants debe

tenerse en cuenta que, en nuestro caso, el reducido lapso de
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tiempo transcurrido desde la entrada en vigor de 1la Constitucion,
por el momento, merma trascendencia al debate, lo condicionsa
(porque, como se ha dicho, cuanto mids cercsana en el tiempo es unsa
norma mayor relieve suele darse a la llamada “voluntad del
legislador”) v, s=obre todo,' impide determinar con claridad cuail
es la opcidn adoptada por el TC. En efecto, el corto espacio de
tiempo transcurrido tan sélo nos permite hablar de’principios 3]
lineas jurisprudenciales claras vy cqnsolidadas sino de meros

indicios. Con estas cantelags v en este plano estrictamente

indiciaric cabria afirmar que el alto tribunal parece gquerer
restringir la capacidad de los poderes constituidos para adaptar
los contenidos de las materias a la evolucién de la realidad
social. Asi parece deducirse de tres premisas de las que suele

partir el TC en esta cuestién. A ssber:

a) A diferencia de 1loc qgque sucede por ejemplc en Italia, el
Tribunal afirma gque el legislador postoonstitucicnal no puede
definir de forma general y abstracta los ambitos materiales
establecidos en la Constitucién. Asi lo establece, entre otras,
en la 5TC 78/1983 de 5 de agosto sobre la LOAPA en 1la aques deja
gsentado que:

"el 1lsgislador estatal no puede incidir con caricter

general, en el sistema de delimitscidén de competenciasg

entre el Estade y las Comunidades Autdnomas sin EXpress

privisidn constitucional o estatutaria” (£3. 4.a).

"tampoco puede dictar normas que incidan en el sistems

constitucional de distribucion de competenciassg para

integrar hipotéticas lagunas existentes en la
Constitucidn" (£j. 4.b). Y,
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"finalmente, el legislader estatal no puede incidir
indirectamente en 1la delimitacién de competencias

nediante la interpretacidén de los criteriog que sirven
de base a la misma" (£fji.4.c).

Esta prohibicidén se Justifica, entre otras razones, en el
hecho de gue:
"la fijacidén de su contenido por el legislador estatal
supone =a su vez una delimitacidén del contenido v

alcance de aguellas competencias (autondémicss) gue se
definen por referencia a ellas" (fj. 4.a).

No voy a entrar shora en el andlisis de las criticas que un
sector doctrinal dirigid contra esta sentenciz. Lo que si
quisiera notar es que en ells parsce guererse evitar una
redefinicioén de las materias unilateral ¥y exclusiva por parte del

Estado.

b) En segundo lugar, v relacicnade con lao anterior, el TC insiste
en el carécter indisponible de laz competencias por parte de losg
poderes constituidos. Asi se establece en las STC 26/1982 de 24
de mayo (fj.1}, 39/1982 de 3 de junio (£j.3) y 11/19884 de 2 de
Julio (fj.1). En la STC 102/1985 de 4 de occtubre ss insiste en 1ls
imposibilidad de que por mutuo acuerdo entre el Estade v las CCAA
puedan producirse modificaciones en el contenido de las materiag,
relacionando este principio con la supremacia y la estabilidad de
significado que deben tener las disposiciones comptenciales del
BC frente al 1legislador ordinario. Concretamente 1 TC afirma

gque:
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"como... hemos dicho reiteradamente, lasg competenciag
gon indisponibles, rasge éste gue, en el presente caso,
impide hacer prevalecer una presunta voluntad, fruto
del acuerdo formalizade por el Real Decretoc de

transferencias sobre el gentido objetive de 1las normas
constitucieonales y estatutarias” (£3j.2).

¢) Por otra parte en varias sentencias se insiste en 1la
supremacia del BC sobre las disposiciones de 1los vpoderes
constituidos y se proclama con énfasis el control reservado al TC
sobre los wismos. Baste como ejemplo la STC 144/1985 en 1a que
encnadra en la materia estatal de coordinacién de 1a
planificacidn econdmica una actividad que el 1legisliador estatsl
habia incluido explicitamente en agricultura. Para Justificar su
decisidén el Tribunal afirma gue "la calificacidén de 1a
competencia o competencias ejercidas (por el legislador estatal)
contenida en una norma dictada por el mismc no puede vincular a

este TC, interprete supremo de la Constitucién” CEi. 1)

5in embargo, se trata como dige de meros indicios, que, por
otra parte ya parecen haber sufride alguna excepcidén (45). Con
todo, debe aceptarse gque el TC virtualmente no ha tenido tiempo
para precisar los limites en los gue debe moverse 1a capacidad de
redefinicidén de los contenidos materiales por parte de los

poderes constitvideos. En cualguier caso parece evidente que el

45 Por ejemplo, como seffala RUBID LLORENTE en un voto
particular a la STC 81/1984 de 9 de octubre, ne queda claroc en la
sentencia si 21 Real decrste 360/1984 gue estéd en la base de la
resolueidn Jurisprudencial, Juega o no un papel de titulo
habilitante de competencias ex nove.
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alcance de los _mismos dependera de multiples variasbles. Por
ejempleo, &sa capacidad de adaptacién serid mas amplia en las
materias definidas por relacidén a disciplinas o instituciones
Juridicas (Derecho mercantil, laboral, expropiacidn forzosa,
fuentes del derecho, etec.), que en las aue ge definen por
referencia a bienes o a actividades sociales {aguras, minas,

agricultura, industria, etec.).

Igualmente, por poner otro ejemplo, no ofrecerd la misma
dificultad una interpretzcidn qus pretenda incorporar o un ambito
material una actividad hasta ese momsnto conziderada instrumental
de otra, qgue la gue pretenda Justificar 1is inelusidn en una

materia de una actividad que formaba parte del contenido

inherente o del unverriickharerkern de otra.

Sea como fuere s61lo el transcurso del tiempo nos permitiri
comprobar si la jurisprudencia constitucionsal sigue los princpios
Que =actualmente parecen sapuntarse o, por el contrario, se

decanta, bisn por uns rigida petrificacién, bien por una total

flexibilidad.

9.~ Criterjos objetives ¥y finalistas ntilizadog  por o1 TC pRra

identificar leos elementos definidores de las msteriss en las

fuentes ane le girven de pupnto de partida.




340

BEn 1los eplgrafes precedentes he 1llegsado a2 unaza doble
conclusidn: el TC adophta un concepte juridice de las materias
competenciales y para dotarlas de contenido parte del
crdenamiento Jjuridico vigente en el momento de aprobarsze la
Constituciodn y los Estatutos, completado con ciertas referencias
a la legislacidén y a la praxis juridica posteriores. En seste
epigréfe debemos precissar cuales son las definiciones juridicas
de las materias que el TC deduce de estas Ffuentes o, dada la
habitual incompletud de esas definiciones, debenos precisar
enales son los elementes de esas fuentes que el TC utiliza para

ilevarlas a cabo.

Como ha guedado dicho, e}l TC muchas veces no explicita -o s8lo
lo hace muy parcialmente- las deafiniciones materiales de las que
parte en su Proceso de interpretacidon y aplicacidn de las normas
competenciales. Por esto, con frecuencia, estas predefinicienes v
los elementos tenidos en cuenta para determinarlas deben
deducirse de los criterios utilizados al resolver los vacios y
los solapamientos materiales vy, sobre ﬁodo, de los eriterios
utilizados en 1la califiecacidn vy encuadramiento material de los
actos concretos de ejercicio competencial. Naturalmente esto
dificulta e incluso, en determinsdos casgos, imposibilita la
reconstruccidn del proceso de interpretzcisn seguidop Con todo,

como sabemos, =2 pesar de estas dificultades, pnede afirmarse que
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el TC al determinar los elementos de los que parte para efectuar
las predefinciones adopta tres grandes criterios: el chijetivo, el

finalista ¥y el mixto,

En ei primer casc el TC deduce las predefiniciones ds las
materias en litigio, del objeto ¥ del contenido material que
estas tenian en las fuentes gue le sirven de parametro. Es decir,
identifica el contenido de lzas materias a partir de los tipos de
actuaciones piblicas (fomento, vigilancisa, sancidén...) v des los
tipos de actividades privadas o piblicas ocbjeto de esa actnacidén

que conformaban esas materias en las referidas fuentes.

En cambio, cuando parte de un planteamiente finalista purc los
elementos gque el TC utiliza son 1los fines o los objetivos que
esas fuentes persigunian las diversas materias, con independencia
del tipo objetivo de actividad con el que estos fines pretendian
alcanzarse: incluye en los diverscs dmbites ﬁateriales las
actividades que persiguen los fines socialez a los que responden

las materias en esas fuentes.

Por vltimo estdn los planteamientos nixtos en los gune les
elementos tenidos en cuenta =son tantc &1 contenido v el objeto
materiales como el fin perseguido por las materias. Lz posicidn
de ambos tipos de elementeos puede variar: en unas sentencias el
fin predomina sobre los elementos objetivoz de modo gque, cuande

una actividad por su fin coincide con el fin pergseguide por uns



342

materia en el ordenamiento preconstitucional, se incluve en ella
aunque por su objeto y contenido pueda sncuadraes en otro Ambito
material. En cambio, en otras sentencias la posicién de ambos
elementos estd equiordenada de forma que el predominio de uno de
elles depende de la mayor a menos incidena que tengan en cada

caso concreto.

El hecho de decantarse, en esta segunda fase, por un
determinade criterio de definicion de las materias, no impide 1la
utilizaecidén de otros cocriterics en fases posteriores. Esto e
particularmente relevante en el caso de las predefinciones
objetivas puesto gque la utilizacidn de criterios finalistas en 1a
redefinicidén de los Ambitos materiales v en la éalificacién de
los actos de sjercicio puede altera el planteamiento ocbhjetivso
inicial, de modc gue al final del proceso las materias no sse
defiririan a partir de unos tipos objetiveos de actividad, =ino
gque a ellos se les afiadirian las actividades que respoendieran a
unog determinadeos fines, fuera ounal fuese su contenido ¥ =n
cbjetivo meterial. Con todo, debe aceptarse gque, como vVeremos en
el préoximo capitﬁlo, estas ponderaciones finalistas no alteran el
planteamiento objetivo cuando se utilizan como mecanismos paTra
evitar solapamientos y vaciozs y el fin ponderade no es el de los
actos concretos de edercicio, sino el del tipo objstivo de
actividad al gue estos pertenecen y cuando lag predefiniciones
cbjetivas de las materias actuan como limite de esta operacion,

gs decir, cuando con estas operaciones ne¢ se straen hacia una
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materia actividades que objetivamente pertenecen =a otro Ambito
material, sino gque se aplican a actividades que en una primera
fase no pueden encuadrarse objetivamente en ninguns materia, a
tenor de lo establecido en las fuentes que sirven de puntec de
partida. En suma, ni el contenido atribuido a las predefiniciones
ni los eriterios utilizados para llevarlass s cabo, prejuzgan =1
tipo de procesoc seguido ni, por snpuesto, el resunltado final del
mismo. Para determinar el alcance que el TC va atribuyendo a las
distintas materias debe analizarse todo el proceso de

interpretacién y aplicacisén.

Hechas estas advertencias pasoc a exponer algunos sjemplos de
los distintos criterios de predefineidn utilizados por el TC.

Comenzaré por el objetivo que es el que emplea con mayer

frecuencia.

Asi, por ejemplo, para precisar ezl contenido de 1s materia
relativa a la legislacién laboral el Tribunal parte del principio
de que en ellaz se incluyen “les institutos Juridicos referentes
al trabaje por cusnta ajensa”" (STC 38/1982 de 30 de junio), o ses.,
las disposiciones gque “regulaln) directamente 1la relacisn
laboral, e=s decir, para recoger los términos de la-Ley 8/1980, de
10 de marzo, la relascidn que media entre los trabajadores que
prestan sus servicios retribuidos por cuents ajena v los
empresarios, en favor de los que y bajo la direccién de guienes

se prestan estos servicios, con las execlusiones ¥ exXcepciocones gue
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en dicha Ley (articule 1.3) se indiéan” (STC 35/1982 de 14 ds
Junieo, f£j.2). Es méds, en esta 1ltima sentencis se rechszs
abiertamente toda definicidn finalista. Concretamente, =e tratabs
de precisar, entre otros extremos, si correspondia a la materia
leboral del Estado ¢ a la autondmica de fomenio del desarrollo
econdmico, un Decreto del Gobiernc vasco por el que se obligaba a
lés empresarios beneficiarios de determinadas subvenciones
economicas otorgsdas por la Administracidn autondmica a informar
al Comité de Empresa y a los Delegados del Personal del importe
de las cantidades recibidas vy del destino ¥ utilizacidn de las
mismas ¥ se calificaba come infraccién laboral o1 inecumplimiento
de la anterior obligsecién. EL Tribunal considers gque =e trataba
de materia 1ab§ral porque, prescindiendo “del fin al que se
ordenan las subvenciones”, en esta disposicidn se regula una
relacidn laboral gue tisne como sujsto obligade a un empresario,
como titular del derecho de informacidn al Comitd de Empresa v su
cumplimiento se refuerza mediante un mecanisme sanciocnador propio
del derecho laboral. Concretsmente para el TC:

“ni la swcbvencion puede eregirse en nucleo que atraigs
hacia 51 toda competencis sobre los variados aspectos a
que puede dar lugar la misma, ni cabe desconoccer que el
Decreto, atn tomando la subvencidén como cbjeto scbre el
Que se& proyectas el derecho de informsecion, lo que
‘reglamenta son aspectos de este derecho. Un gistema
competencial " que descansa en sste punto sobre la

materia, entendida como complejo relativo a un sector
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disciplinar homogenso, determinado por calificaciones
en las que ahora no es menester rrofundizar, 1lewvs
necesariamente, en el caso que ahora enjuiciamos, a la

conclugidn de que es el derecho de informacién,

regulado en sus lineas béasicas en una lay de caracter

laboral, v el efecto sancionador., también laboral, que
se anuda a su trasgresicdn, lo definitivo para la

calificacidén. Quge =21 derecho de informacidn ¥, en
términos generales, ia participacidn gque a los

trabajadores corresponda, segin lo prevenido en la ley,

c..girva también de. algin  modo_ _de _contrel de la
ectividad del f3i 1 gne se ord las subvenciones

no altera la calificacidn  laboral  aque hemos dicho"

(£3.10).

Mds adelante podremos comprcbar aque la actividad subvencional
no sismpre se define objetivamente, no siempre se encuadra
materialmente a tenor del objeto y del contendio de las
actividades sobre las que recae la subvencidn, sinc que con
frecuencia se reéurre'al “"fin al gue se ordenasn las subvenciones"
para proceder a st encuadre mesterial. Asi sﬁeede, por ejemplo,
con las actividades de fomento que se incluoyen en la competencia
estatal sobre coordinacidn de 15 planificacidén econdmica, aungue
inciden de modo directo en actividades que objetivamente
corresponden a materias antondmicas como ia agricultura, el

turisno, etc.
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Sea como fuere, lo si puede avanzarse es que, a partir de ests
definicién genérica de la materia laboral, sl TC incluye en slln
la regulacidn de los dereches de participacidn de los
trabajadores en las empresas, las infracciones laborales de los
empresarios (S5TC 39/1982) y la fijacidn del calendario laboral va
que "al econcretar el derecho al descanso y las consecusncias que
del mismo se derivan, afectan a los elementes esencisles del
contrato de trabajo: ls prestacidn de servicios vy la

contraprestacidn econdmica" (STC 7/1985 de 25 de Eneroy.

En eunanto a la legislacidn mercantil, como he dicho mis

arriba, el TCIparte de la distincién doctrinal entre normas de
Derecho privade v normas de Derecho publice, afirmando que
"dentro (de éstas ultimas) hay gue situar sin duoda el derecho
mercantil”, gque "habrad gue incluir en tede caso 1z regulacidn de
las relaciones juridico-privadas de los empresarios mercantiles o
comerciantes en cuanto tales...(y la determinacién de) cual eg el
ambito propic de la actividad libre del empressrio mercantil, y
...1a forma eﬁ due nacen y se extinguen los derechos y
obligaciones a gue el ejercicio de esa actividad pusde dar lugar
¥ el contendio necesario de aguéllos y éstas” (5TC 37,1981 de 18

de noviembre y STC 88/19886 de 1 de julio).

A pesar de esta primera definicidn y de que, como veremcs, la

materia mercantil -come todazs las relativas a2 las ramss del
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Derecho- tiene en la jurisprudencia ¢onstitucional un cardcter
prevalente, 1o cierto eg que su  alcance se delimita
definitivamente al entrar en relacidn con otrasz materias afines
(comercio interior, defensa del consumidor, Centros ds
contratacién de cargas...), que también vregulan determinados
aspectos de la actividad de los empresarics vy comerciantes con
posible incidencia sobre la actividad contratual de los mismos.
En alguncs casos la distincién entre estas materias ¥ la
mercantil se basa en ponderaciones finalistas. Por ejemplo, por
la finalidad perseguida pertenece a 1z materis de defensa del
consuridor el precepto que prohibe un tipo de venta condiconada
en !a que se obliga al comprador de un producto a adquirir otros
productos ¢ el gue regula las ventas en liquidacidn, en tanto gue
por iguales motivos finalistas, las ventas a pérdida o en rebaja
se encuadran en la materia de defensa de la competencia (STC

88/1888 de 1 de julio).

Respecto a la legislacioén civil en varias gentencilias, después

de rechazar 1a identificacién propiedad privada-Cédigo Civil-
legislacion civil, ha ido explicitando alguncs aspectos de su
definicién. Por ejemplo, en esta materis s=e incluve todo lo
relativo al "derecho de contratacisn”, dentre del cual figura lo
referente "al control de las clausulas en los contratos de
adhesidn, a la determinacidén y sancién de las cldusulas abnsivas,
al régimen de condiciones genersles y, en definitiva, al

reforzamiento del derecho imperativo alli donde los intereses
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colectivos lo demanden " (STC 71/1882 de 30 de noviembre, f3.15).
Igualmente pertenece 3 esta materia lo relativo a la
responsabilidad civil. También aqui, ¢l TC acepta la poszibilidad
de gue desde otras materias colindantes puedan dictarae medidas
de policia administrativa que incidan tanto en el derscho de
contratacién como en la responsabllidad civil, ¥, en
consecuencia, a pesar del cardcter preferente de la legislacion
civil, el alcance definitivo de esta materia se fija al resolver
los entrecruzamientos gue en principio se producen esntre estas
materias. Por fin, en otras sentencias también incluye en 1la
materia de legislacidn civil lo establecido en "el librg segundo,
titulo I, capitulo III, del Codigo Civil, en el que se establecen
los conceptos. fundamentales de bisne=s de dominio piblico v
patrimoniales"” (8TC 58/1982 de 27 de Jjulio y B5/1884 de 28 de

Julio).

Asi mismo, paras el TC en la materia de nedios de comunicacion

social debe incluirse fundamentalmente “la disciplina gensral de
un medio de comunicacién y eu empleo” (STC 87/1987 de 2 de
junioc). Esta materia "no atraes a su campo las manifestaciones
culturales o artisticas que tienen en otros preceptos sus propias
y prevalentes reglas competenciales" (cultura, espectaculos,
ocic, ete.) (STC 49/1984 de 5 de abril. Esta tesis se mantiene en
otras muchas sentencias posteriores). En cambio, coms veremos, la
distincién entre estas ultimas materias se basa esencialmente en

criterios finalistas.
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También parte de criterics objetivos rara identificar 1a
materia de pusprtos en la que incluye las actividades gue
“tiense{n) por objete la propia realidad del puerto ¥ la actividad
relativa al mismo”, es decir, la actividad propiamente portuaria
(3TC 77/1984 de 3 de 3juliod. Como sabemcs, el TC rechaza
explicitamente la posibilidad de que por motivos finalistas o de
incidencia préctica puedan atrserse hascia esta materia otras

actividades conexiconadss.

Igualmente para determinar el contenido de la materia de
cooperativas parte de la ineclusién en eszte ambito de las
actividades relativas a 1a constitucidén y adquisicién de 1a
persdnalidad Juridica de las mismas ¥y la regulscién de las
"funciones” tipicas de las cooperativas, es decir, las relaciones
de las cooperativas con sus socios, laz relaciones societarias

internas.

Como se ha dicho méds arriba, en la materia de montes incluye
lo relativoe al establscimiento y llevanza de un Registro o
Catdlogo General de Mentes de Utilidad Piblica. E1l Tribunal
argumenta que este tipo de catdlogos "ests regulado por 1la
legislacidn sobre esta materia (de Montes)", concretamente en lg
Ley de Montes y su Reglamento vy aungue “tiene importantes efectos
Juridicos, egpecialmente en el ambito del Derecho ecivil”

(preéesuncidén posesoria, fijacidén de un plazo de prescripcidon de
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treinta afios...) no por elloc debe incluirse en la materia de
"Registros a la que se refiere el articulc 148.1.8 de 1a
Constitucioén {puesto gue éstos) son los referentes
fundamentalmente a materias de Derecho privade”. E1 TC concluyve
que el Catdlogo de Hontes "aungne tenga repercusiones an ege
campo del Derecho, tiene por objeto materias ajenas a 81, cual es
un aspecto de la legislacién sobre montes" (STC 7171983 de 29 de

Julic £3.2>.

Mids claramente todavia, en la STC 113/1983 de 6 de diciembre,
para identificar el obieto de la materia de pesea (es deecir, las
actividades sobre las gqus recas 1a Qctividad pdblica) parte de su
configuracién éomo "actividad econdmica de extraccidén de recursos
pesqueros”, En su contenide (es decir, en el Lipo de acturacién
piblica realizada sobre el objeto) incluye las actuaciones de
inspeceidén y de sancién reslativas a esta actividad. En las
restantes fases del proceso de interpretacisn esta predefinicidn
se ampliard con otras sactividades instrumentales gue exigen
ponderaciones de fines aunque, como va he apuntado, s=to no
siempre supone una desviacién de los planteamientos objetivos.
Por ejemplo, en la S8TC 15871988 de 11 deo diciembre) ze encuadra
en esta materia la reglamentacidn de las artes de pesca v en lg
33/1984 de 9 de nmarzo, especificamente referids a 1a materia de
oxdenacién del sector pesdguero, se incluye “la determinacidén del
nimero de unidades, de su tonalaje, de su tipo, o la ordenacidn

de la actividad pesquera...hacia uno u oftro de los sectores



351
(pesqueros) posibles” y medidas de fomento para ia congtruceidn
de nuevos bugques, la transformacién de un tipo en otro, su

reforma o =u modernizacidn.

Corresponde a la materis de Lransportes el régimen Jjuridico y
la aectividad ejecutiva relativa sl otorgamiento, modificacién y
extincidn de las autorizaciones administrativas de los diferentes
tipos de transporte por carreteras (S7TC 88/1988 de 3 de mayvo) vy la
fijacion de las tarifas correspondientes a los mismos {STC

53/1984 de 3 ds mavyo).

No obstante, como queda dicho, Jjunto a estas definiciones
basadas en el tipo objetivo de actividad, existen otras en las
que el criterio ¥nico o complementario de definicion consiste en
un  determinade fin o en la produccién de unos deferminados
efectos practicos. Este tipo de predefiniciones finalistas o
mixtas se explicitan mencs que las objetivas, de modo que en la
mayoria de los casos se deducen de la calificacién de los actos
de ejercicio o de 1la resolucién de vacios ¥ sclapamientos. Por
#llo la mayor parte de 1los ejemplos que aqui apuntaré seran
analizados con mavor detenimiento en los dosg préximos capitulos.
Este tipo de definciones finalistas, gque sin duda penencia la
capacidad expansiva de los 4mbitos materiales asi configuradas,
se refieren sobre todo a 1las mnaterias estatalss de contendio

econdmico. 8in  embargo también encontramos ejemplos relativoes a

otras materias competenciales.



Como ejemplos de definiciones finalistas de las materias
economicas estatales bastard citar las sentencias relativas al

comercio extericr y a la ordenaecidn del crédito. En efecto, como

se recordard, en la primera de estas materias normalmente el TC
incluye cualguier tipo de actividad -aungue no sea propiamente

+F

comercial- gue tengs una jincidencia inmediata en el comercio
exterior”. A partir de este presupuesto se encuadra en esta
materia, la calificacién de una Feria como intermacionsl {STC
13/1988), 1la regulacién 1legal de concesiones de créditos a
emprésas con participacién extranjera superior al 25% (STC

171882) o la realizacién de actividades de promccldn exterior del

turismo (STC 125/18984).

Igualimente, en la materia de ordenacidén del crédito -y, mas
concretamente, entre las bases de la ordenacién del crédito que
corresponden al Estado- se encuadran sctividades no crediticias
pero que “repercuten directamente en dicha actividad"” . De este
modo determinadss actividades relativas al regimen juridico de 1lg
Cajas de Ahorro (es decir, a su constitueién, fusién, ligquidacidn
y registro), asi como & la composicién, modo de designacidn ¥
funcionamiento interno de los 6rganos de Hobierno y 1lo referente
a inspecciones, sanciones e intervencidén, segin su grado de
repercusion en la actividad crediticia, en lugar de encuazdrarse

en la materia de Cajas de Ahorro, se incluyen en la de ordenacidn

del crédito {(STC 48 y 49/1988 de 12 de abril).



333

Pero, como digo, este tipo de definiciones finalistas también

se encuentran en otras materias. Por ejemplo, la materia de

control del espacig aéreo no se define a partir de una sctividad
de control, sino de la "inciden{ciz) sobre la estructurscisén v
ordenacidn del espacio aéreo”: el objeto ¥ el contenido de los

actoe se deja en un segundo términc para incluir en ests materia
cualquier tipo de actividad que tengs una incidencia relevante
sobre esa estructurascidn ¥ ordenacidn del espacio aéreo, aungue .
objetivamente.pueda incorporarse a otro dmbito material. Asi en
la 5TC 68/1984 de 11 de julio, la amutorizacién de los proyvectos
de aeropuertoes, de su modificacién y de la transformacidn de un
aerddromo en aercpuerto, no corresponde a la materia de
aeropuertos, sino a la de control del trafico aéreo, ya que
“"cualqguier aeropuerto ...genera algidn trafico séreo gque incide
sobre la estructuracién v ordenzcién del espacic aéreo". Esta
concepecidn restrindida de 1la materis de asropuertos contrasta
vivamente con la extensidén dada, mediante otrs interpretacion
finalista, a esta materia en asﬁa misma sentencia al referirse al
émbito propio de los agropuertos de interéds general
correspondientes al Estado. Para el TC, el tnico modo de hacer
compatible la competencia del Estado sobre aercpusrtos de interés
general (art. 149.1.20 CE), con la competencia de la Generalidad
sobre este tipo de seropuertos cuando el Estado no se regserve su
gestidén directa (art.11.8 EAC), consiste en considerar que la CA

es competenie para ejercer los servicios que tienen lugar en un
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aeropuerto y gque el Estadoe no =& hava reservado su gestidn
directa. Para ello distingwe cinco grupes de serviciocs, todosz
elios incluidos, segun el tencor literal de 1= sentencia, en la
materia de aeropuertos, =on. “1. los servicios aeronauticos
relacionados con el control del espacio aéreo; 2. Los servicios
aeronauticos relacionados con el trénsito vy el transporte adreo;
3. Los demés servicios aeroportuarios estatales, oomo los
aduaneros, de polieis, correos, seguridad exterior e interior v
cualesquiera otros gque, por su naturaleza ¥ funeidn, estan
encomendados a autoridad publica no aesrondutica; 4. Los servicios
que, no signdo estrcitamente asrond&uticos, puedan tener
incidencia en ellos y que, por el volumen de trafico del
aeropuertoade qﬁe se trate , se declaren imprescindibles para su
buen funcionamiento, y 5. Las actividades ne comprendidas en los
nimeros anteriores que se realicen en &l recinto del
asroportuario y gue tengan +trascendencia para la explotaciodn
econotmica del aeropuerto”. S6lo respecto a este dltimo Erupo cabe
que el Estado no se reserve 1l1a gestidén directa. Sin embargo 1lo

que 3 nosostros nos  interesa destacar es que para el TC “sobre

e lu

arreglo al articulo 149.1.20 de 1a CR™.

Asi mismo la definicién finalista se utiliza, aungue de forma

pretendidamente excepcional, para scotar el dmbito de la materia

de geguridad piblica (recuérdese la sentencia relativa & las
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medidas de inmovilizacién de unas partidas de mejillones en mzl
estado o la relativa a la autorizacién parza la construccisdn de

Cuarteles de la Policia y la Guardia Civil).

También se parte de wuna concepcidn finalista pars configurar
las materias de cultyura vy de especticulos. Como y8 he tenido
ocasién de exponer, en la primera se incluyen las actividades
relativas a los egpectdiculos artisticos, teatrales,
cinematograficos, etc., que tienen por objeto “"la proteccién o el
fomento de los wvalores culturales”, en tanto que en la segunda se
encuadran las actividades relativas a estos mismos cbjetos v
contenidos pero que tienen como fin "la distraccidén, diversién o

entreteniento de las personasg”.

La diferencia entre los planteamientos objetivos ¥ 1los
finalistas queda patente al contrastar esta sentencia con las que
parte de definiciones objetivas. Basta comprobar, 1la disparidad
del razonamiento seguido, por ejemplo, en la sentencia relativa
al Catdlogo de Montes de interés piblico gque se incluye en la
materia de montes porque se trata de una actividad regulada en 1la
legislacidn de este tipo y la incidencia importante en el Derecho
civil no puede alterar esta calificacidn materisl ¥ la sentencia
que comentamos en la que la incidencia en el trafico sdreo
permite atraer hﬁoia la materia de control del espacic aérean
actividades que en la vigente Ley de Navegacidén Aérea se

encuadran en la materia competencial de aeropuertos.
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En 1a mayoria de los casos el recurso a 1la definicién
finalista entra en conflicte con las definiciones objetivas de
las materias afines y abre la posibilidad de extender el alcance
de un titulo a 4dmbitos materiales que objetivaments corresponden
& otras materias. Sin embargo, en algunos casos esa definicioén
finalista es un recurso indispensable debido a que 1la definicidn
objetiva no es suficiente para diseriminar los &ambitos de
materias colindantes. Por otra parte, ¢omo ya he apuntado, no
siempre gue =8l TC se refiere al fin de uns actividad parsa
encuadrarla materialmente, significa gque adopte una definieon
finalista de la materia, por ejemplo, puede perfectamente
utilizar este criterio para incorporar =a un 4mbito material
actividades 1instrumentales, y esta argumentacidn no supone
desviaciotn del planteamiento chbjetivo =1 ia actividad
instrumental no pertene objetivamente a otros ambitos materisles.
Esto es 1o gue sucede, 2 mni juicio, en la 8TC 80/1985 de 4 de
julio en la que se incluye en la materia de agricultura las
actividades referidas a 1z lucha contra las plagas o enfermedades
vegetales, argumentando, entre otros extremos, aue "tienen como
fin primordial, euando no exclusivo, la defensa vy fomento de 1la
produccién agraris”. En principio parece que el TC opta, también
aqui, por una definiecién finalista de 1g agricﬁltura. Sin
embargo, si se analiza detenidamente esta sentencia se chservs
que la alusién a este fin no aectus como criterioc primario ds

definicién de la materia <(de ser asi el alcance de la misms
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tendria una amplisima capacidad de expansién, unos perfiles
indefinidos ¥y un contenido absolutamente heterogeneo), sino gue
opera como criterio de instrumentalidad extendiendo el alcance de
esta materia a unas actividades gue objetivamente no pertenecen s
‘otras materias de modo gue, como dige, no se cuestiona el
planteamiento objetive. 8in embargo, en estes casos va estamos
entrando en la valoracidén de los criterios utilizados para
solventar solapamientos y vacios o para calificar los actos de
ejercicio competencial y este es el tema al que dedicaré los dos

proximos capitulos. A ellos me remito.
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CAPITULO &
DETERMINACISON E INTEGRACIGN DE LA REGLA COMPETENCIAL APLICABLE 0O

CRITERICS EMPLEADOS EN LA REDEFINCISN DE LOS AMBITOS MATERIALES
CONFIGURADOS A PARTIR DE LA LEGISLACISN VIGENTE AL APROBAR EL BC.

1.- Planteamiento de 13 cuestién.

En el presente capitulec analizaré los criterios gue el TC
utiliza para determinar e integrar las reglas ecompestenciales
aplicables a les litigios concretos o, mAs claramente, para
redefinir los anbitos nateriales configurados a partir,

fundamentalments, del ordenamiento vigente al entrar en vigor el

BC.

La funcionalidad o, si se qulere, la necesidad de aplicar
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estos criterios de redefinicidén es clara. Segin se ha expuesto en
el capitulo anterior las definiciones deducidas de 1la legislacién
preconstitucional y de las demds fuentes complementarias son
Unicamente primarias vy provisionales, constituyen zimples puntag
de partida gue en todos los cases precisan de una redefinician
sistemdtica, para evitar los vacios y solapamientos que existian
en esta legislacién preconstitucional y, sobre todo, para adaptar
el sistema de distribuecidn de competencias a los nuevos
principios y a las nuevas reglas competencisles establecidas en

el BC actualmente en vigor.

Dicho de otra forma, los conflicots materiales se producen,
bien porque la actividad objeto de 1los mismos en principio no
resulta explicitamente recogida en ninguna de las materias
competenciales del BC, bien porque se trata de una actividad en
la que se entrecruzan dos materias digstintas, es decir, se trata
de wuna actividad que, en prinecipio, 2 tenor de las
predefiniciones de esas materias, puede inéluirse en ambas al
mismo tiempo. En este capitulc pretendo exponer los criterios que
el TC wutiliza para evitar los vacies v solapamientos que las
predefiniciones expuestas en el capitulo precedente no logran

solventar.

No es necesario insistir en 1a idea de gue el Tribunal
explicita poco los eriterios utilizades en esta tarea. Esto es

particularmente manifiesto en las sentencias en las gue se

-
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adoptan planteamisntos finalistas o se recurre exclusivamente de
los actos de ejercicio o de 1la ponderacién finalista de
actividades para solventar los conflictos materiales. Pero
también sucede, como se recordars, en algunos casos en los que se
adoptan planteamientos objetivos v se ponderan titules o
actividades definidas objetivamente. Concretamente, en este
ultimo caso, este hecho se produceo suele suceder en las
sentencias en 1las que el TC convierte el coneepto del contanido
inherente en s=inénimo de contenide obvio e indisoutible 0
transforma lag definciones deducidas de la legislacidn previa de

presunciones iuris tantum en presunciones iuris et de inre y

combina estas dos premisas conr una particular configuracidn de

los principics de evidencia ¥ exclusividad {cfr. capitule 1).

Ciertamente en otras muchas sentencias se explicitan los
criterios de redefinicidén smpleados. Se alude, por ejemplo, a los
principios He conexién, de instrumentalidad, de no vaciamiento,
de especificidad, ete. Sin ewmbargo, es forzoso admitir que la
Jurisprudencia constitucional, ni configura sstos eriterios con
€l minimo de generalidad y objetividad que es necesarlo para
convertirlos en categorias de aplicacidn general, ni, sobre tode,
son los dnicos quse realmente aplica. De hecho en muchos casos los
principios explicitadios encubren la aplicaecién de otro tivos de
valoraciones como, por ejemplo, la que parte del reconocimiento

de una tdcita -y constitucionalmente infundada- prevalencia entre

titulos.
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Para finalizar estas consideraciones generales conviene hascer
dos precisiones: primera, gue, como he apuntado, los ecriterios
agqui sanalizados pueden aplicarse tanto en los procesos de
interpretacién objetivos, como en lns finalistas. Sin embargo, en
la préctica, en este UHltimo caso normalmente esta fase del
razonamiento se omite selventando los vacios vy las duplicidades s
partir de la pondefacién finalista de los actos de ejercicio
competencial. Esto sucede, por ejmplo, En ias numerosas
ssntencias en las .que el encuadre material de los actos

impugandos se basa en el principio de necesidad de tratamiento

unitario.

Por contra, alguno de los criterios analizados en el presente
capitulo, también son aplicados por el TC en la tercera fase del
proceso de razonamiento, tanto del objetivo como del finalista.
Asil, por ejemplo, sl Tribunal con cierta frecuencia utiliza el
prineipio de no vaciamiente como pariametro pars ¢omprobar la
presunta inconstitucionalidad de los actos de ejercicio
competencial por exceso en ese ejercicic. En este supuesto la
funcidn, el valor y el significadoe de estos criterios es may
distinta de la que les corresponde en cuanto criterios de
redefinicidn de los titulos competenciales ¥, en eonsecuencia, su

anédlisis lo llevaré a cszbo en el préximo capitulo.

La segunda precisién consiste en sefialar que en nuestrs



362
Jurisprudencia constitucional los criterios de redefinicidn se
aplican, bien comc pautas gue se limitan a ponderar de forms
abstracta y general los tiinles competenciales en litigio, o bien
comoc criterios para encuadrar materialmeﬁte las actividades

copcretas objeto del litigio.

La primera funcidn la desempeffan en aquellos casos en los que
se parte de la base de que una determinada actividad puede
encuadrarse, en principio, en dos materias competenciales o en
dos tituleos y el contencioso se resuelve ponderande uUnicamente la
relacidn existente entre ellos. Los criterios mencionados sirven
aqui como pauitas pars ponderar la relacidn entre los titulos en
conflicto. Como veremos ésto es lo gue suceds, por ejemple, con

el criterio de especialidad,

En el segundo caso, en cambio, =ze entra ya en el snilisi del
tipo de actividad objeto de la impugnacidén. Agui los criterios
analizados no se limitan a contrastar en abstrato el aleance de
los titulos aducidos, sinc que ponderan el tipo de relacidn
existente entre estas actividades y esos titulos. Asi se aplics,

por esjemplo, el principic de conexidén o de instrumentalidad.

Hechas estas advertencias podemos comenzar a analizar los

criterios de redefinicidn mas ntilizsdos por nuestra

Jurisprudencia constitucional.



2.~ Los principios de _instrumentalidad v de copnexidén material

comg _eriterios para _integrar el contenido de loz 4mbitos

materiales,

En la resolucién de los conflictos materiales de competencias
¥, mas ' concretamente, en la delimitacion de las materias, el TC
utiliza con frecuencia un conjunto de principios a los gue =suels
atribuir el calificativo genérico de principios o reglas de
instrumentalidad. En esta categoria incluye tanto los principios
gue en Derecho comparado se consideran estrictamente
instrumentales como los que se encuadran en alguno de los tipos
de conexién material: desde las conexiones por afinidad hasta los

denominados poderes implicitos en sentido estricto.

Con estos principios se pretenden evitar tanto los

solapamientos entre materias como, sobre todo, los vacios. Todos

elios tienen como denominader comin el hecho de tratarse de

tecnicas que sirven . para incorporar 2 pn  Ambito material
actividades gue., en principic, a tenor de los términos utilizados

por £l BC parsa desi

ineluid llos.

El punto de partida de este tipo de razonamisento es, sin duda,
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incontrovertible y de hecho en todos log ordenamientos los
criterios de instrumentalidad y de conexién material se han

convertido en el prircipal instrumento de redefinicidn de las

materias competenciales. Segin sste planteamiento, las materias
estarian formadas por un nucleo de actividades sustantivas o una
"materia sustaniiva" (en palabras del propio Tribunal. §T¢C

B7/1885) y un halo ipstrumental. El nucleo sustantivo estarias

constituido ror las actividades a las gue explicitamente alude el
BC v, por ello mismo, serian inmediatamente deducibles del texto
contitueional y estatutario; el halo instrumental estaria formado
por un conjunto de actividades no explicitadas pero unidas a las
anteriores por vinculos de instrumentalidad o de conexidén de

diversa indeole (1).

He dicho gque estos criteries de conexidn instrumental o
material se hallan muy extendidos en Derecho comparado, sin
embargo, no en todas las construcciones doctrinales o
jurisprudenciales tienen el mismo significado, la misma funcidn v
el mismo alcance. Para valora» estos extremos ¥, mas
concretamente, en nuastro caso, para comprobar cnal es el valor
gque les atribuye el TC, deben utilizarse tres parametros

fundamentales, intimamente relacionados entre si:

1 Como es conocido, en el art. 28 del Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Valencizna =se proclanma explicitamente este
principio al afirmar gue "la Generalidad Valencianana asume,
ademés de 1las facwltades y competencias comprendidas en el
presente Estatuto, las que se hallen implicitamente comprendidas
en aguellas”.
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En primer lugar, debes precisarse cudles son los tipes de
conexidén ¢ de instrumentalidad gque se acogen, de entre la amplia
gama que han ido elaborando las doctrinas y las jurisprudencias
extranjeras: estos principios no desempeiian &l mismo papel en
aguellas jurisprudencias en las que $6lo se aceptan sus versiones
mds restringidas (por ejemplo, s6lo se consideran instrumentales
las actividades téenicas de cardcter excelusivamente interno
absolutamente indispensables para su ejercicie), que en aquellas
gque amplican criteries m&s amplios de instrumentalidad o de
conexidn (por ejemplo, cuande incluven en estas categorias a
todas las actividades gue guarden alguna conexidén finalista con
las materias sustantivas o que coadyuven a alcanzar los obrjetivos

de éstas dltimas).

En segundo  lugar, debe comprobarse si los principiocs dg

instrumentalidad vy de conexion se utilizan como criterios para
radefinir ¢ integrar las definieciones de las materias realizadas
a partir de la legislacién y la praxis pPreconstitucionales, o
bien si operan comce “conceptos que delimitan competencias"” (STC
38/1982), es decir, como criterios que definen materias de forma
antdnoma, al margen de cualgquier definiecidn juridica previa. Como
he repetido, ésta es una de las variables més importantes de cara
a oconfigurar el alcance dado a los criterios de conexidn
instrumental o material. Ests relacionada, como vwvsremos, con la

funcién ¥y los limites atribuidos =& estos principios v con el
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sistema de interpretacidn de las reglas competenciales aplicado:
los criterios de instrumentalidad o conexidn no tienen el mismo
valor cuando se los emplea para colmar las lagunas o los
solapamisantos guie puedan gquedar después de una primera
predefinicidén de las  materias v cusande se les niega la
posibilidad de atraer hacia un dambito wmateriasl asetividades aue
segun esta predefinici6én psrtensce a otras materias, que cuando
se los wutiliza como criterios para definir en primera instancis

el alcance de los Ambitos materisles.

Por dltimo, €l alcance atribuido a esztos principios depende de
sl se imponen limites especiales al ejercicio de las actividades
consideradas instrumentsales 0 conexas. Por ejemnplo, la
trascendencis de estos principios queda minimizada cuando se
considera gue logs actos conecretos de ejercicio de estas
actividades deben actnar siempre dsntro de los limites gque les
imponen los actos de ejercicio de las actividadesz conzideradas

sustanciales de las materias afines.

Segin se responda a estas tres variables se podrs calificar de
mas o menos restrictive el alcance dado a estos principios en una
determinada Jjurisprudencia. Ese alcanece dependerd, ademas de
otras variables, como son por ejemple, el tipo de materias o,
incluso el ente titular de las mismas. En efecto, el algunos
casos la mayor o© menor extensién dada a los principios de

conexidn o de instrumentalidad estard en funcién de los distintos
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tipos de materia (por ejemplo, puede darse el caso de que en las
materias econémicas se aplique un criterio de conexidn mas amplio
que respecto a las materias relativas a las ramas del derecho) o
de si su titwnlar es el ente central o los descentralizades (por
ejemplo, pueaede ser mas restrictivo el eriterios de
instrumentalidad aplicada a las CCAA que el aplicade a las

materias de titularidad estatal).

Como iremos comprobando, la forms en 1la que =e responde gz
estos grandes interrogantes dspende no sdlc de las opciones

subjetivas de cada intérprste, sino también de la estructura de

los distintos sistemas de distribucién de competencias.

2.1.~ Tipos de instrumentslidad v de conexidp utilizados.

El andlisis de 1los tipos de instrumentalidsad vy de &onexién
empleados por el TC debe comenzar con el reconocimiento de que
los modelos a los que agul nos referimos no estsn perfectanente
definidos en todas sus notas tipicas, sinc que =a menudo sus
confines son imprecisos, existen entre ellos extensas zoenas
grises. No en vano ya advertia GIANINNI gue ni en el ambito mas
restringido del Derecho administrativo se ha logrado establecer

una teoria de los actos administrativos instrumentales {(2). Por

2 M.S GIANNINI. Diritto Amnistrativo. Giuffre. Hilan. 1970.
Volumen I. p.488 y =ss.
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ello en estas pdginas no pretendo clasificar las sentenciss del
IC a partir de estos tipos concretos de conexién, sino tnicamente
sefialar a qué modelo genérico tendencialmente se acercs mas

nuestra jurisprudencia constitucionzal.

Antes, sin embargo, debemos sintétizar los rasgos generales de
los principales modelos de conexidén. Prescindiendo de las
diferencias terminoldgicas ¥ del ordenamiento juridico a partir

del cual nacen, cabria destacar los siguientes modelos:

En primer lugar estarian las gue podriamos denoninar
compelencias o materias instrumentales en sentido estrieto.
Vendrian a corresponder a las Appnexenkompehbenzen de la doctring
alemana (en Italia en wn principio solian 3neluirse en la
denominacidn genérica de competenciss conexas sin mis (3), aungue
posteriormente, scobre todo a partir de la famosa Ley de julio de
1975 de tranferencia de competencias a las Regiones, algunos

autores las denominan competencias instrumentales (4)3.

Segin la teoria de las Anneexenkompetenzen, desde un smbito

material explicitamente reconocido por el BC, no =zéio pueden
regularse los aspectos ‘“sustancialss" de la referida materia,

sino tftambién 1las actividades, anexas o instrumentales, que

3 Por todos, FPALADIN, "Sulle competenze connesse delle
Stato e delle regioni”. Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico.
1959, p.431 v as.

4 Por todos, GIZZI. ob. cit. en nota 1. p.318.
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coadyuvan a su preparacidn (forman el stadium der Vorbereitung,
en expresion des LICHTENSTEIN, es decir, actividades de
programacion, recogida de datos, estadisticas, etcy v a sn

ejecucidn (seria el Stadium der Rurchffihrung: normas

procedimentales, procesales, sancionadores, etc.) (5).

En puridad, con base en esta técnica no se pretende atraer
hacia un émbito material unas nuevas sub-materias o actividades
que en principio no les serian propias. Simplemente lo que sucede
es gue se revelan o se ponen de manifiesto competencias gue ya
estén técitamente comprendidas en el tenor literal de las mismas.
Serian 1o gque KACHENHOFF denomiﬁaba "competencias tacitas

escritas” por contraste con las "competencias no escritas® (B).

La base de este razonamiento se halla en el hecho cierto de
que los enuncisdos normativos con los que se designa a las
diversas materias no pueden especificar todas las facultades
concretas que las configuran. Asi lo proclama el TC en 1a STC

71/1983 de 29 de julio en la gque advierte que:

o E. LICHTERSTERN. Die Gesetzgeb im annu
ZWis B L4 . P.LANG. Frakfuri-Berna-Cirencester.

i879. p.78 a 82.

68 Citade por PALADIN, gart. it. en notaz 10. p. 431, Esta
distineidn se recoge, sobre todo, en 1la doctrina suiza dezsde ls
cliasica obra de GIACOMETTI de prinecipios de los afios cuarrenta
{Dag Staatsrecht der schweirzerichen Kantopen), hasta la mis

reciente de Y. HANGARTNER que contrapone las comnpetenciasg

stillschweigenden (aclats) a las unggaghzlahgn (no escr1tas)
iil : | .

(vease Die I z - P.&
H. Lang. Berna- Frankfurt 1974 e. 73)




370

"es claro gue cuande la Censtitucidn o wun Estatuto
declara una atribucidn de competencias sobre una
materia no es necesario que relacione la lista de
facultades concretas gue comprede esa competencia ni
seria posible hacerlo, ¥ hay gue deducir estas diversas
facultades de su posible inclusidn en la materia sobre
la cual recae la competencia” (fj.2).

Per ello, como afirma graficamente la doctrina alemana (7).,
las Annexenkompetenzen ~o las instrumentales en sentido estricto-

no amplian horizontalmente el ambito material de las
competencias, sino gue lo hacen verticalmente, va gque =610
consideran técitamente incluidas en el 4mbito explicitade las

actividades de naturaleza meramente gjgcutiva que aseguran su

Como afirma VIRGA se trata
de actividades gque "no vieneln) atribuida(s) como fin({es) en si
misma(e), sino al servicio de las demds competencias conferidas”

explicitamente a los diferentes entes (8). Por =llo, susle

sostenerse que, en rigor, a través del principio de
ingtruementalidad no se incorporan a un dambito wmaterial
actividades constitutivas de una materia autdénoma: las
actividades instrumentales, ecomo ha repetido el TC, forman una

parte inseparable de la materia sustantiva gue lags acota de modo

7 Por todos, MAUNZ-DURIG-HERZOG-SCHOLZ.  Grundgesetz.

Kommentar. Ed. C.H.BECK. Munich. 1981. Comentario al art. 70. n.
marginal 32.

8 P.VIRGA. “Problemi legislativi ed interpretativi nelle
definizione delle materie di competenza regionale”. I1 Foro

Amministrativo. Enero 1971. p.114.
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exhaustivo (8).

Junto a las conexiones instrumentales hasbria una serie de
conexiones materiales gque, a diferencia de aquellas, permitirian
extender =1 =alcance de las materias en sentido horizontal,
incorporando a las mismas, submnaterias o actividades dque no
mantienen con ellas una relacidn simplements instrumental o

eje iva, sino de otra indolse.

Concretamente, dentro de esta amplia categoria suelen
distinguirse distintos tipos de conexidén material atendiendo a l1a
relacidén existente entre la "materia sustantiva" vy 1ia

conexionada.

En primer lugar cabria mencionar a las sachzussppenhangs o
conexiones objetiva=. El Tribunal Constitucional Federal aleméan
. resume perfectamente este principio en una conocida sentencia
afirmando que s6lo puede aplicarse "cuando wuna materis atribuida
explicitamente a la Federacidn no puede =er regulada sin que al
mismo tiempo se regule otra materia no atribnida explicitamente,
es deecir, cuando una intromisién en una materia no expresamente
atribuida sea impreécindible para la regulacidn de una materisa
atribuida a la competencia de la legislacién federal" y afade que

"la simple ... conveniencia de regular con 1la materia no

9 Veanse, por ejemplo, las sentencias 38/1882 de 30 de
Junio (£3.5) o 76/1984 de 29 de julio {fj.1).
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atribunida explicitamente a 1la Federaciodn una materia no
atribuida, no es suficiente para fundamentar una competencia de
la Federacidon" {(BVerfGE 3,5,407 ff). E1 Tribunal Constituciocnal

Federal exige, por tanto, gue la actividad que se pretende

incorporar como conexa, sea imprescindible para el ejercicio de
1a materia explicitamente atribunids. Sin embargo, debse

reconocerse gue, en la prdctica, ni el referideo Tribunal ha
respetado siempre las caracteristicas de esta priméra definicién,
ni en realidad la distineidén entre la expansién horizontal o
meramente vertical es siempre diafana. De heche BULLINGER, que es
unoc de los antores gue con mayor lucidez ha abordado este tema,
va advertia de la imposibilidad de trazar una distincién radical

entre las conexiones instrumentales y las objetivas (10).

Una variante de este tipo de conexién material seria la
elaborada, sobre todo, por la doetrina italiana, segin la cual la
conexidén se Justificaria, no en z2u carscter imprescindible para
el ejercicio de una materia explicitamente reconocida, sino, mas
ampliamente, en la necesidad de configurar los smbitos materiales
como blogues orgdnicos dotados de suficiente coherencia v unidad.
En Alemania esta idea, aungue no esti totalmente ausente de la
teoria de 1a conexidn objetiva, donde mads claramente se hallaris

recogida seria en la obra de STERN y, mas concretamente, en las

que este autor califica como relaciones de goherencia agbijetivsa

10 M.BULLINGER. "Ungeschriebene Kompetenzen im Bundesstsat”.
Archiv des Offentlichen Rechts. n.96. 1971. p.284.
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gxigidas por la racicnalidad gue ¢abe esperar de una ilev (v de

cualquier otra actwacion piblica)__en el trstamiento de uha

materia (11,

Otro tipo. de conexidn es 1a que se basa en una mers similitud
¢ proximidad temdtica. Son las gonexiones por afinidad de las ane
habla un sector de. la doctrina italiana v en parte vienen a
coincidir con las relaciones de c¢onsecuencia ldégica de STERY
(12). Como recuerda MUNCZ HACHADC, uno de los casos mas tipicos
en los que se planted la aplicacién de este tipo de conexién Fue
el que suscitd la asparicién de la telsvigidén. Las constituciones
en vigor no hacian referencia a este nuevo medio de comunicacisdn
social por 1o que en algunos paises, per sjemplo, en la Repiblica
Federal alemana, la Federacidn reivindicé la.titularidad sobre 1s
misma aduciendo razones de similitud o de afinidad con su
competencia sobre correos y telscomunicaciones, entendidas estas
materias come conjunto de actividades refsridas a la transmisidn
de noticias, sconido e imagen. Sin embargo, en este easo concreto
el Tribunal Constitucional rechazé este tipo de argumentacién
(13).

Por #ltimo podrian mencionarse, en esta progresidén de mayor a

11 K.STERN. Das_Staatsrecht der Bundesrepublik Deutgchland
Ed. C.H.BECK. Munich. 1980-84. Volumen I. p.509.

12 Veass E.GIZZI. QOb.cit. en nota 1. p.318.

A

13 5.MUNCZ MACHADO. =
82

Autépomas. Civitss, Madrid. 19

. Voi

ihli 3 ¥k
umen I. p.383.
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menor conexidn, las conexiones gue tienen su base en una relacidn
medio-fin respecto a la materia explicitamente atribuida. Este
modelo, al gque cabria reservar sl calificativo de dootrina de los

poderes implicitos en sentido estricto, ha sido elaboradsa zobre

todo por la jurisprudencia y la dooctrina de los Estados Unidos, a

partir de la pecessary and proper. _clsuse de 1la Constitueidn

americana y de la definiecién finalista de las materias que adopta
esta Constitucidén (14). WMas recientemente 1a doctrina de los
poderes implicitos también ha sido aplicada al anilisis de las
competencias de las Comunidades eurcopeas. No en vanc, ¢omo
sabemos, las competencias atribuidas & las mismas se basa también
més en fines u objetivos a alcanzar que en materias propiamente
dichas (15). Segun esta teoria se consideran inclnidas en nna
materia todas aquellas actividades necesarias o adecuadas para
alcanzar los fines perseguidos por esas materias (fines que, de

hecho, configuran el alcance de las mismas).

Ciertamente, no results fédcil determinar hacia cual de estos

modelos genéricos de conexién se decanta preferentemente nuestro

14 Sobre la %Aun_d__amp_,__ng_a puede verse, entre

otros, G.GUNTHER. Sk iona ] X 3 als
Fundation Press. Hlneola N.Y. 10 ed. 1980 p 92 a 108 Sobre el
finalismo de la distribucion competencial en los Estados Unidos
vease .AMATD. i 3 ] i L3

legislative dello Statc e dells regione. Ginffré. Milan. 1964

p.30 v ss.

15 Véase por todos TIZZARQ. "Les compétences de 1la
Communauteé" an el libro eolectivo Trente ans de droit
compunaptaire. Commissions des Communantés BEuropéennes. Bruselas-

Estrasburgo. 1981 p. 43 a 52.(hay traduccion castellana).
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TC. Analizando la jurisprudencia constitucional relativa a esta
cuestidn, no parece que el Tribunal tenga perfilados de forma mas
o menog coherente y estable los limites dentro de los que deben
aplicarse los principios de instrumentalidad ¥ de conexidén
material. Sin embargoe, teniendo .en cuenta esta advertencia y
partiendo de la constatacidén antes expuesta de gue los modelos
resefiados son neros tipos abstractos, de perfiles no
perfectamente delimitados, puede resumirse 1sg pogicidn del TC
afirmando que, dentro de la gradacién de tipos de conexisén, el
Tribunal tiende a aplicar las conexiones mé&s proximas al modelo
de la instrumentalidad en sentido estricto ¥, sscundariamente, al
de las conexiones objetivas. En cambio rechaza las conexiones pox
afinidad y 1las basadas en una relacidn medic-fin, es decir, los
llasmados poderss implicitos en sentido estricto. 3= trata,
insisto, de meras tendencias en las que pueden detectarse algunas
excepciones, gue, sin embargo, por regla general, comoc veremos
inmediatamente, =se producen en aguellos casos en los que la
instrumentalidad no opera come meecapnisno para integrar el
significado de las materias definidas sobre la base de la
lggislacidén y la praxis preconstitucionales, sino en los gue
actua como elemento definidor en primera instancia de esas

materias.

En econclusidn, podria afirmarse que, desde la perspectiva de
los tipos de conexion enpeados, nuestra Jurisprudencisa

constitucional suele concebir de forma bastante restrictiva el
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principic de instrumentalidad o de conexién.

Con todo, esta conclusién debe matizarse con la importante
precision de que el BC atribuye de forma explicita, tanteo al
Estado come, sobre todo, a las CCAA, un conjunto de competencias
de naturaleza instrumental mucho méds amplio que el otorgado por
los demds ordensmientos constitucionales a sus respectivos entes
territoriales. Esto, naturalmente, conlleva una notable reduccién
de la posibilidad -y de la necegidad- de aplicar los principios
de instrumentalidad y de conexidén material ¥y c¢ontribuye &
explicar el menor peso que tienen estos Principios en nuestra
Jurisprudencia constitucional en comparacidn con otras

jurisprudencias.

En efecto, el BC atribuye explicitamente a lag CCaaA
competencias sobre ' la organizacién de sus instituciones de
antogobierno; sobre normas procesales y de procedimiento
administrativo que deriven de 1as particularidades del Derecho
sustantivo propio de la respectiva Comunidad Autdénomna o de las
especialidades de su organizacién politica; sobre estadisticas de
interés para la Comunidad Autdnoma: sobre el régimen juridico y
el sistema de responsabilidad de sus respectivas Administraciones
y de los entes piblicos dependientes de ellas, asi como el
régimen estatntarig de sus funcidnarios; sobre expropiaciédn
forzosa, contratos v concesiones administrativas; o, sobre una

materia que la doctrina suele calificar de instrumental como son
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las obras publicas. Por otro lade, el BC también atribuve
explicitamente al Estado actividades que en otras doctrinas se
califican como instrumentales, a falta de referencia
constitucional explitica. Tal es el caso, por ejemplo, de la alta
inspeccién en las materias de ensefianza o de sanidad y seguridad

social.

-Con todo, es evidente gue el BC no explicita -ni podia haberlo
hecho- todas las actividades instrumentales o conexas. Por ello
el Tribunal ha podido utilizar -y efectivamente 1c ha hecho- los
principios de intrumentalidad y de conexidén como criterios de
redefinicidn material. Concretamente ha aceptado competencias
instrumentales tanto de tipe orgdnico (es decir, competencias
para crear los drganos, log ssrvicios administratives, etc,
considerados necesarios para ejercer las competencias

explicitamente atribuidas), como de tipo funcioenal (es decir, 1la

facuitad para realizar las actividades consideradas necesarias
para acinar esas competencias explicitas o las gue mantienen con

ella conxiones cbjetivas, finalistas o de otra indole).

Asi, entre las primeras el Tribunal ha =zreconocido, por
ejemplo, la posibilidad de crear determinados oOrgancs ejecutivos
o consultivos, la de crear y llevar determinados registros

- administrativos, etec. Concretamente:

- Considera instrumentalmente implicita en la competencia estatal
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sobre coordinacién general de la ssnidad, 1s creacién v llevanza
de un registro sanitario de =slimentos (STC 32/1983 de 28 de
abril, £j.4). El mismo €ipo de registro pueden establecerlo las
CCAA como instrumental de sus competencias de desarrcllo
legislativo y de ejecucidén en materia de sanidad (ST 87/1985 de
16 de Julio). Igual cardcter instrumental tiene el registro
gstatal de empresas cinematogrédficas respecto a la competencis
del Estado sobre cultura -y, més exactamente, sobre lo gue el TC
denomina "competencia de administracién directa, (de intervencidn
y de fomento), en el orden cinematogriafice” (STC 157/1985 de 15

de noviembre, fj.4).

- Por su parte en la STC 35/1882 de 14 de junio, se reconoce 1la
posibilidad de que el Parlamento vasco cres (mediante una ley,
aquli radicaba una de las causas del conflicto), un drgano, el
Coﬁsejo de Relaciones laborales , con competencias sn el ambito
laboral, en calidad de instrumento necesario para ejercer las
competencias (udnicamente de ejecucién) que en este dambito

corresponden a la mencionada Comunidad.

~ En la STC 123/184 de 18 de diciembre se reconoce también como
instrumental la posibilidad organizatoria para que la Comunidad
Auvtdénoma vasca cree unos determinados orgsnismos o servicios
administrativos (los Centros de Coordinacidn Operativa). EIL
razonamiento es més complejo: en la competencia de la Comunidad

sobre seguridad pibliea se incluyve, como materia ¢onexa, la de
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proteccidn civil y como instrumental de esta segunda se proclama

la posibilidad de crear el mencionado servicio sdministrativo.

En fealidad, puede afirmarse que el TC reconoce, tanto =zl
Estado comoc =a las CCAA una amplia potestad organizatoria como
vicaria | o instrumental de sus respectivas competencias
explicitas, aunque, como he apuntado en el capitulc 2, ese mismo
cardeter vicarial o instrumental a menudo sactua como limite de

esta potestad (18).

£n cuanto a las conexiones de tipoc funcional encontramos
supuestos basados, normalmente, en principios de instrumentslidad
estricta o de conexidn objetiva. Sin embargo no faltan ejemplos
mas préximos a la cenexidn POr afinidad e incluso,

excepcionalmente, a los poderes implicitos.

- Entre las primeras estarian, por ejemplo, la STC 76/1084 de 29
de Junio en la gue se proclama como “incuestiocnable el caracter
instrumental de la actividad cartogréfica, gque cumplira la
funcidn de medio téenico respectoe al fin constituide por (muy
diversas competencias como son las) de ordenacidn del territorioc
o de obras publicas o de comercio, o de urbanismo, etcétera) de

titularidad comunitaria" (fj.1).

16 Vease ALVAREZ RICC. “La potestad organizatoria de las

Comunidades Auténomas”. Revista de Administracion Pivblica. n.105.

1884. p.174 ¥y ss=.
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- Igual sucede con &l reconocimiento reiterado por parte del TC

de que "las CCAA pueden adoptar normas administrativas
sancionadoras” referidas & "la materia sustantiva" de las
competencias propias de cada Comunidad, como instrumento

necesario para hacer efectiva 1a aplicacién de las decimiones
adoptadas en el ejercicic de las mismas ( asi se afirms en las
STC 87/1885 de 186 de julio, f£3.8 y 102/1985 de 4 de oectubre,
£fj.2, respecto a las competencias autondmicas sobre sanidad o en
la 8T 171982 de 28 de enero, fj.15, respecto a las competencias
sobre desarrolloc legislativo de la ordenacién del crédito, banca

vy sgguros).

- Por su parte, en las STC 87 y §8/1583, anteriormente citadas,
el Tribunal satribuye al Estado 1a facultad para fijar los
horarios minimos y los objetivos globales de las ensefianzas
minimas establecidas por el Estado en los ciclos medio y superior
de la Educacidn General Bédsica. El Tribunal razona en términos de
instrumentalidad o de conexidn material afirmando que los
objetivos que se pretenden alcanzar c¢on la fijacidn de las
ensefianzas minimas por parte del Estado {competencia gue no se
discute y gque 1o wviene atribuida por el Estatutc de Centros
Escolares -Ley Orgéniea 5/1880 de 19 de junio- al que se remite
al art. 149.1.30 de 1la CE), sélo pueden hacerse efectivos si
también se le otorga la facultad para establecer los horarios

minimos y fijar los objetivos de lag mismas. Concretsmente se

afirma que:
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"la finalidad pretendida por los preceptos mencionados,
al establecer 1la competencia -no discutida- del Estado
para fijar las enseﬁanzas minimas, lleva el que dﬂﬁL&Q

e_este concepto. GO n fijsecid
EQI__DLQQHQEL__LﬁmﬁIlﬁgﬁ...a5i_,QQmQ__“lﬂmbiﬁnqﬁdﬁ_,lﬂﬁ
horarios minimos que se consideran necesarios Para su
ensefianza efectiva v completa, atendiendo al

rendimiento escolar medio. La conclusidn es, por tanto,
gque la competencia parsa fijar las ensenanzas mlnlmas
lleva aparejada como =dio nsa h_ 81 ¢
efectivo la concrecién de su cantenldo, en la forma
expuesta, ¥y la fijacisdon de los horarios minimos, gunaue
esta dltima no se recojs explicitamente en el nivel de
regulacion de la Ley Orgdnica Estatuto de Centros
Escolares, que no tenia por qué concretar el contenido

del concepto” (STC 88/1983 de 27 de octubre, £j.3).

Naturalmente, c¢como veremos, el problema que plantea 1a
utilizacién de este tipo de razonamiento es el de determinar si,
en rigor, la relacidén de instrumentalidad o la conexidn existe v
si es suficientemente fuerte como para hacer prevalecer este
criterio de redefinicién sobre otros. Concretamente en este caso
se presenta el problema de determinar si el reconocimiento de i=s
facultad para fijar los hprarios minimos v los contenidos bésicos
vacia o no de contenide efectivo el articule 1B del Estatutoc
vasco gue reserva a lg Comunidad Autdénoma “la ensefianza en toda
su extensidn, niveles y grados, modalidades v especialidades, sin
perjuieio del articulo 27 de la Constitucidén y Leves Orgénicas
gue 1o desarrollen, de ias facultades que atribuye al Estade el
articnlo 149.1.30 de 1la misma y de la alta inspecién necesaria

para su complimiento ¥y garazntia”

- Dentro de este tipo de conexiones podria citarse también la

garantia del funcionamiento de los servicios esenciales en caso
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de huelga vy la restriceidén del ejercicio de 1la misma gque
corresponderia, como instrumento O “derivacidén”, a "la
Administracién que ostenta las competencias enderezadas a
asegurar el buen orden del sector al que pertenece el servicio"
afectado por la huelga. Las facultades atribuidas por las
disposiciones estatales al Gobierno central ¢ a los Gobernadores
civileg en orden a la limitacidn del ejercicio del derecho de
huelga para preservar las exigenciass vitales de la sociedad, es
una norma que distribuye conpetencias s6lo sntre 1la
administracidén central, pero, afirma 1 TC:

hay wna consideracién previa: la de definir cual de
ias Administraciones Publicas ez 1la investida de la
responsabilidad ¥y del poder que supone garantizar los
gservicios esenciales. Cuande se trata de servicios que,
considerados conjuntamente, se comprenden en el area de
competencias antondémicas, como son los de transporte
dentro del territorio de la Comunidad...el velar por su
regular funcionamientoc corresponde a 1z titularidad ¥ a
la responsabilidad de las asutoridades autondmicas" (57C
33/1981 de 5 de noviembre, £fj.4 y 5.

- 0 la facultad de establecer y gestionar subvenciones econdmicas
que  seria un  "instrumento” 1implicito de materias como la
"promocidn, desarrollo ,..de la actividad econdmica” {art. 10.25

EAPV) o de la de industria (art. 10.30 EAPV) (STC 39/1982 de 30

de junioc, fji.4).

- 0 la facultad de resolver 1los recursos administrstivos que
corresponde a las CCAA respecto a los actos realizados por ellas
en materias o funciones que el Estado les hs delegado (8TC 9/1985

de 28 de enerc, £j.3).
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-~ Mds cercano a la conexidn por afinidad quizds sea inclusidn
antes aludida de la materia de ‘“proteccidn civil" en la de
seguridad publica:
"aungue s cierto, dice el TC, que al enumerar las
materias que sirven como criterios de delimitacion de
competencias entre el Estado y las Comunidades
Autdnomas, la Censtitucidén vy el Estatuto de Auntonomin
del Pais Vasco no utilizan de maners egpecial la

expresidn "proteccidn civil", ni de manera directa i=a
idea™ (£j.3).

- Por dltimo, un ejemplo de aplicacién de un critsrioc proximo al
de los poderes implicitos vendria constituido por la discutible
STC 56/1988 de 13 de mave en la gque, como. ya he apuntado y de
inmediato analizaré, se recenoce al Estado la facultad de ejercer
una actividad tipicamente urbanistica, ocomo es la adopeidn de
acuerdos de ejecucidn de obras, al objeto de garantizar el

ejercicio de sus competencias sobre seguridad piblica ¢ sobre

Aduanas.

2.2.- Los principios de instrumentslidad o de  conexién L OMmo

La segunda variable a tener en cuenta a 1a hora de valorar el
tipo de wuwtilizacion que el TC hace de los principiocs de

instrumentalidad vy de conexion consiste sen determinar =i se
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aplican como simples criterios des redefinicién, es decir, si se
aplican a partir de las predefiniciones objetivas de las materiﬁs
basadas &n los criterios juridico-normativeos que hemos analizado
en el capitulo anterior (cbjeto mds contenido material, definidos
por la forma y el fin de la actividad) o, por el contrario, se
emplean c¢on total independencia de esas definiciones, como

i

conceptos autdnomos gue -delimitan competencias” ., Esto segundo
puede suceder de dos modos distintos: bien porgue la finalidad o
los efectos que se ponderan para determinar la existencia ds
instrumentalidad ¢ conexién no son los correspondientes a la
actividad Jjuridica, okjetivamente definida, sgino los
correspondientes a los =actos oconcretos de ejercicic, o bien
porgue, a pesar de que se reconoce gue una determinada actividad
pertenece objetivamente a uns materia, se indaga si mantiene
conexiones .instrumentales o materiales con otras ¥ en caso
afirmativo se prescinde de estas definiciones objetivas vy se
encuadra en éstas ﬁltimas; En el primer supuesto, se atribuye a
los principios un papel subordinado v subsidiario con relscidn g
las mencionadas predefiniciones, en el segunde un papel

equiordenado o incluso superior al concedido a las mismas.

Como ya he insinwvado anteriormente, 1la regspuesta a esta

cuestidn estd relacionada con la funcidn v los limites atribuidos

a los prineipios Que estamos analizando ¥y con &l sistemna de

interpretacidp ds las reglas competenciales que se aplica.
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Concretamente, en cuante a la funcidn, =i el principio de
instrumentalidad o de conexién se aplica como subsidiario de lzs
predefiniciones juridico-normativas de las materias, sl mentado
principio tendr4a un alcance relativamente restringido, puesto gque
su funcidén serd dnicamente la de integrar el contenido de los
diversos ﬁmbitos materiales, colmando los vacios y resolvienda
las duplicidades que puedan gquedar en el sistema de distribucion
de competencias después de la predefinicion juridico-normativa de

las materias.

En cambio, si la instrumentalidad o la conexidn material actusa
como criterio de interpretacidn antdnomo respecto de las
definiciones basadas en la legislacién preconstitucional, si se
parte s6lo del tenor literal de los términes ntilizados por &1 BC
o de ponderaciones exclusivamente finalistas -de las actividades
o de los actos concretos-, al margen de la calificacidn objetiva
atribuida en la legislacidn preconstitucional, entonces el
principio de instrumentalidsd adgquiere un alcance superior puesto
que no se¢ limita a actuar como mecanismc de integracién, sino que
se cpnvierte en un criterio principal y auténomo de definicidn de
los dmbitos materiales, se emples como un principio que, a lo
sumo, tiene su limite en el limite de 1la ‘“estructura de
significado” (17) de los términos del BC relativos a las diversas

materias o a los fines genéricos a 1los que responden las

17 Sobre esta teoria del Sinnegeflige aplicada a los
conflictos materiales de competencias puede versze K.STERN,

Db.cit. en nota 11. Volumen I. p.508.
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competenciag estatales v avtondmicas.

Respecto a los limites, y a reserva de lo que mnas adelante se
diréd, puede avanzarse que cuando se adopta la primera opciédn (el
criterio de instrumentalidad como subsidiario), a través de este
criterio s6lo pueden atraerse a un 4&dmbito material actividades
que, atendisndo a la legislacien v a Ia praxis
infraconstitucionales, no pertenezcan a otra materia. Por el
contrario, en la segunda opeidn, el limite serd dnicamente la
estructura de significado de los términes del BC ¢ 1los fines
antes aludidos, sin el acotasmiento que en los mismos produce su
definicidén  Jjuridico-normativa, E=ta segunda configuracidn,
también en astie aspecto, atribuye al principio de
ingtrumentalidad un alcance superior en la medids en que 1le
permite encuadrar, por conexidn, en un émgito material a todas
lag actividades que no resulten explicitamente mencionadas por el
tenor literal de algunc de los términos con los que el BC designa

a las diferentes materias.

Por dltimo, respecto al s
cabe destacar una importante diferencis entre las dos opciones,
En la primera, es decir, cuando los prinecipios de
instrumentalidad actuan como simples eriterios de redefinicidn,
para determinar si un acto puede incorporarse a una ‘materia

sustantiva" por razones de instrumentalidad o de econexidn

material, el interprete lleva a cabo ponderaciones funcionales o
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finalistas, pero adviériase Dbien que 1o gue pondera no es la
relacidén funcional o finalista existente entre el acto concreto
de ejercicio competencial y la wmateria =a la que se pretende
incorporar, sino la relacidén existente entre esta materia vy 2l
tipo objetive de actividad juridicamente tipificado, a partir de
su objetoc ¥y de su contenido material por lJa legislacion
infraconstitucional, al que pertenece el acto impugnado. Es
decir, primero se detecta a que tipo de actividad juridicamente
tipificada pertenece el acto impugnado (por ejemplo, actividad
sancicnadora, actividad sutoorganizativa, actividad de
registro...) vy, solamente en el supueste de qﬁe segin el
ordenamiento juridico ests actividad tipificada pertenszca 2 una
materia que, en principio, no se halla explicitamente recogids en
el BC, entonces se pasa a ponderar la relacidn, por decirio asi,
genérica y objetiva, que aquella actividad tipificada tiene

respecto a dicha materia.

En cambio, cuando la instrumentalidad o 1a conexidn material
actian como criterios auténomos de definicién material ¢(con todas
las consecuencias que ello supone encuanto a g funoinnélidad ¥y =
sus limites) lo que el tribunal ponders es, o bien la conexidn
finalista existente entre el acto concreto de ejscucién y la
materia a 1la que pretende incorporarse, prescindiendo del tipo
objetivo de actividad a la gne aguel acto pertenece, o bien,
después de identificar el +tipo objetive de asctividad al qure

corresponds ese acto, en lugar de encuadrar esta actividad =n 1a
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materia a la que pertenece segun las predefinciones juridicas, 1la
inciuye en la materia que, =in tener en cuenta ninguna
predefinicidn, considera que por su tenor literal o por otras
razones, mantiene un grado suficiente de conexién finalista vy de
afinidad. Esto es lo que suele suceder, por ejemplc, cuando me
aplica la teoria de los poderes implicitos sn un sistema‘ ent el
que la distribucién de las competencias no se basa en el reparto
de fines y objetivos sino de potestades y materias, es ‘decir, de
funciones tasadas. En suma, esto e3 lo que sucede, como versmos,
en sentencias como la 56/1986 scbre 1la adopcién de acuerdos de

ejecucidn de obras de Cuarteles de la Guardia Civil.

?Cual de estas dos opciones adopta el Tribunal?. En algunas
sentencias vresulta précticamente imposible dar una.respuesta
clara a este importante interrogante puesto gue el razonamiento
gegnido por el TC deja =n la penumbra esta importante cuestién.
5in embargo, parece c¢lare que la tendencia general es la de
emplear los principios de imstrumentalidad v de conexidn an un
sentido restrictivo, es decir, simplemente como criterios de
integracidén de los titulos competenciales., No suele admitir que,
aduciendo razones de instrumentalidad o de conexién material,
puedan atrserse hacia una materia aetividades que en p:incipio
corresponden 2 otro dmbito material, objetivamente definido. Es
maz, el TC no suele aceptar esa capscidad de atraccidn ni en
régimen de exclusividad ni tan siquiera de comparticidn, es

decir, no snele adnitir gue por instrumentalidad puedan
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realizarse desde un  titulo competencial el mwmismo tipo de
actividades que desde otra competesncia, aungue egtableciendo lé
obligacidn de coordinar las actuaciones. En efecto, a diferencia
de loc gqus sostiene un sector de 1a doctrina alemanza (18), el
Tribunal normalmente no acepta gque, al amparo del principio de
instrumentalidad o de conexidn material, puedan justificarse

solapamientos de competencias o regimenes de comparticidn.

En el capitulo anterior ya he +tenido ccasgsidén de referirme =z
varias sentencias en las que se pone de manifiesto la tesis de
que los principios de conexidn material o instrumental no pueden
ser utilizades para despoderar o invadir ecompetencias ajenas, ni
para establecer regimenes de concurrencia, ni de comparticién.
Recuerdense, por ejemplo, en la STC 39,1982 dé 30 de Jjunio sobre
subvenciones en materia laboral o la 71/1983 de 29 de julio sobre

el Catdlogo de Montes de utilidad publica.

La STC 53/1984 de 3 de mayo puede citarse comc oftro de los
numercsos ejemplos de sentencias en las que se afirma que laé
actividades gque corresponden objetivamente a una wmateria no
pueden ser atraidas hacia otro titule competencial por razones

finalistas o por una supuesta o real repercusidén practica de las

18 STERN, por ejemplo, afirma gue cuando entre una materia
expresamente atribuida s la Federacidn y otras submateriss existe
una relacién légica o una relacidén de coherencia, la Federacidn
pudede ragularlas sungue nc puede hacerlo exhaustivamente. Debe
dejar un espacio para que los L#ndern puedan ejercer sus
competencias sobre la materis (véase STERK. ob.cit. en nota 11i.
p.509).
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mismas en dichos dmbitos materiales. En esta sentencia, al
resolver un conflicto acerca de si 1la facultad de fijar las
tarifas de ciertos transportes corresponde a la materia de
transportes o a la de politica de precios y planificacidn general
de 1la econcmia, el TC establece claramente que el hechco de

"que la potestad tarifaria tenga gue respetar en el
smbitc de las calificaciones de precios v en el de las
lineas oque demandan la intervencidn econdmica las
declisiones gue correspondan al competente en la materis
podra condicionar el contenide de las tarifas, pero no
priva al que tiene el poder tarifario de =su
competencia, vy, desde luege, no atrae el titulo en
materia de precios (en el caso de este conflicto =se han
invecade los articulos 149.1.13 de la CE y 34.1.5 del

Estatuto -se refiere al de Valencia-) la competencia en
materia de transporte” (£j.2),

De hecho, de forma implicita esta misma tesis se reconoce en
la inmensa mayofia de las sentencias que se refieren al principio
de instrumentalidad: se snaliza la finalidad o funcionalidad no
de los actos concretos sino de los tipos de actividad y s6lo si
ocbjetivamente no pueden encuadrarse en ninguna materia se pondera
su conexion con los distintos dmbitos materiales., Asi, por poner
un s0lo ejemple, como hemos visto, la facultad para fijar los
serviecics minimos en c¢aso de huelga no se convierte en criterio
para determinar competencias ex nove 8ino gque se considera
intrumental de las competencias sustantivas y, en consecuencia,
sn titularidad se atribuye después de determinar por oftros medios

cual g5 el titular de esas competencias sustantivas.

Con teodo, debe aceptarse gque 1la tesis de que mediante
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criterios de instrumentalidad no pueden atrasrse submaterias
pertenecientes a otros ambitos materias es, con muchsa frecuencia,
mds fdcil de enunciar en el plano tedrico gue de aplicar en la
prdctica. Asi lo demuestrs de forma palpable el hecho de gque en
alguna ccasién el propio Tribunal, apiioando incluso competencias
instrumentales explicitamente atribuidas por el BC, se ha
dividido a 1la hora de valorar si 1la actividad considerada
instrumental se limitaba a llevar a cabo esta funcidn respecto a
la materia sustantiva propia o, por el contrario, dinvadis
materias ajenas. Concretamente, en 1la §TC B/1982 de 22 de
febrero, mientras para la mayoria de los magistrados la
regulacidn llevada a cabo por el 'Real Decréto impugandc de la
Alta Inspeccién del Estado en materia de ensefianza no
universitaria no invadia las competencias que socbre la materia
corresponden a 1las CCAA, para los dos magistrados que Firman un
voto particular a la sentencia, esta invasidn se produce porgue
segin la disposicién objeto de litigio, la Alta Inspeccién no se
limita & "comprobar, verificar o averignar" si g8 respetan las
disposiciones que dieta el Estado en esta materia o las
condiciones bdsicas que garanticen 1lsa igualdad de todos los
espaﬁoles, sino gune se le atribuye la facultad de "velar" por si

nisma por el cumplimiento de estas condiciones.

Es mas, debe advertirse que la afirmacisn de gue la
instrumentalidad o la conexidén material no pueden servir para

invadir competencias ajenas, ni para estableeer regimenes de
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comparticion o de concurrencia competencial, sufre algunas

significativas excepciones.

En primer lugar debe recordarse que, como se EXpusc en el
capitulo 2, el TC acepta algunos casos de duplicidad materisi Vv,
sobre todo, {funcional, a partir, entre otros, del razonamiento
cirecular de que las actividades instrumentales en sentide
estricto no suponen ejercicio de competsneia vy, en consecusncia,
neo pueden producir golapamiento. EIl problema radica en gque, CoOmo
sabemosg, en varios casos, las actividades instrumentales
congideradas no competenciales, en realidad si lo son vy por tanto
provocan solapamientos competenciales y excepciones al rrincipic
de que log criterios de instrumentalidad no permiten invasion o

solapamisnto material de competencias.

En segundo lugar, como ya he apuntado, también existe alguna
clara excepcidén al principic de no atrsccidén, por motivos de
instrumentalidad o conexidn material, de actividades
objetivamente encuadrables en otras materiss. Normalmente esto
sucede en aquellos casos en logs que se parte de una defineién
finalista de 1as materias o de los sctos de ejercicioc. Por ello
su estudio corresponde propiamente al préximo capitulo. HNo
ocbstante para dar una cierta completud al estudio del criterio de
conexion citaré un ejemplo gue a3 mi juicio es emblemdtico de este
fenémeno. Es el qus nos ofrece la tantas veces citada STC 56/1986

de 13 de mayo. En este caso la excepcidn se produce noe por el
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hecho de que la ponderacidn finalista se refiere sdlo al acto de
ejercicio sino a que se hace primsr una conexidn exclusivamente
finalista de 1a actividad respecto a su encuadramiento objetivo
en una determinads materia competencial. En efecto, como se

recordard, en esta sentsncia se debate la cuestién de si los

Acuerdos del Consejo de Ministros aprobando 1la ejecucién de los
proyeetos de obras para la construccién de Casas Cunartel de 1g
Guardia Civil en Lemoniz, Vitoria vy San Sebastiién y para el
cerramiento del acceso al recinto adusnero de Behobia son
competencis estatal, a tenor del art.180.2 de la
preconstitucional Ley del Suelo (que facultaba al Gobierno para
adoptar este tipo de acuerdos cunando lo requerian ‘"razones de
urgencia o excepcional interéds piblico"), o bien correspondia a
la Comunidad Auténoma vasca en virtud de su competencia exclusiva

en materia de urbanismo y ordenacidn del territorio.

Pues bien, c¢omo sabemos, en estz sentencia el Tribunal, =
pesar de .reconccer gque en principio la actividad impugnada
pertenece cobjetivamente a la materia de urbanismo, finalmente la
encuadrs en las de seguridad piblica, aduanas y obras piblicas de
interés gensral, con el argumento de que las competencias
estatales relativas a estas tres materias no pueden ejercerse sin

el concurso de esa actividad instrumental o conexa.

En efecto, después de reconocer de forma implicita gue los

acuerdos para la ejecucidén de obras pertencce objetivamente =a la
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materia urbanismo (fj.2) y después de aceptar que en esta materia
la Comunidad Vasca tiene competencia exclusiva en =u fterritorio

(£f3.3), sostiene gue esta exclusividad no:

"es tan exhaustiva que excluy(a) toda posibilidad,
incluso en c¢asos excepcionales, de gue el BEstado
pued(a) ejercer ocompetencias de contenido distinte de
la urbanistia, pero gue reguieran para su ejercicio una
proyveccién sobre el suelo de una Comunidad
Autdnona...porgue el Estado no puede verse privado del
ejercicio de sus competenciss exclusivas por la
existencia de una competencia, aunque también gesa
exclusiva, de unsa Comunidad Auténoma...la Constituecidén
reconoce al Estado competencias exclusivas en materis
de seguridad publieca...lo que puede llevar consigo 1la
necesidad de edificar Cuarteles o Comisarias de Policis
cuyo emplezamiento o 1localizacidn no puede ajustarse
por los motivos apuntados a las determinaciones de los

planes deurbanismo. También la Costitucidén atribuye al
Estado competencia exclusiva en materia de Adusnas
(art.i48.1.18), v, en gensral, respecto a cobras

piblicas de interés general (art.148.1.24), entre las
que hay que ineluir, sin duda, 1las destinadas =a
permitir el funcionamisnto del régimen adwanero que
afecta a todo el Estado. El ejercicio de estas
competencias puede permitir al Estade ejercitar 1a
facultad extrazordinaria que reconoce el articulo 180.2
de 1a LS cuando se den los presupuestos de ese
precepto” (£3.3).

El vote particular a la sentencia firmado por los magistrados
RUBIO LLORENTE y DIEZ-PICAZO, a pesar de que, como expuse
anteriormente, a mi Juicio erran ﬁl no considerar derogada o
modificada por el BC la facultad extraordinaric del art. 180 de
la LS, contiene una e¢ritica profunda y precisa a la aplicaciodn
que en la sentencia se hace del prineipic¢ de instrumentalidad o
de conexidn. Concretamente, ambos magistrados rechazan el
"acogimiento de la doctrina de 1los poderes implicitos, gque es

dificilmente compatible con el sistema de delimitacidn
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competencial que resulta de la Constitucién y de los Estatutos,
que puede verse aniquilade si se acepta el principio de que la
titularidad de una determinada competencia faculta para realizar
en otros canpos, en materias respecto de las que no se posse
competencia alguna, cuantos actos resulten necesarios para el
ejercicio de la competencia propia”. Poco cabe afiadir a estas
acertadas palabras: si se acepta gue un ente puede llevar a cabo
cualquier actividad que coadyuve a realizar los objetivos gue ge
supone que debe aleanzar con sus competencias, prescindiendo para
ello de si estas actividades pertenecen & otros entes, es
evidente gque se aniguila el sistema de distribucién de
competencias disefiado por el BC y basado, como he repetido, no en
la distribuién de Ffines, sino de potestades concretas vy de
materias. En el ecaso que estamos analizando, es evidente que la
antorizacidn para la ejecucidn de obras corresponde a la materia
de urbanismo, asi lo reconocen explicitamente las dos partes en
conflicto ¥y el voto particular e ineluse, implicitamente, el voto
mayoritario (189). En consecuencia, si esta actividad pertenecisa
objetivamente a la materia de urbanismo no pedis ser atraida por

motivos de conexién hacia otras materias, por muy necesaria gue

ig9 De hecho, el dnico argumento gue permitiria afirmar que
en esta case el principio de conexién no habis actuzado como
criterio de definicidén material al margen de toda definieisdn
previa hubiera sido el de considerar que l1a sactividad de
autorizar la ejscucidn de las obras no correspondia a 1z materis
de urbanismo. Sin embargo, a mni entender ests es nna premisa
incorrecta {contra, of. GARCIA-TREVIJANO GARCIA. “Aspectos sobre
las transferencias de potestades a las Comunidades Autdnomas: el

articulec 180 de la Ley del Suele". Revigta de Administracion
Piblica. n.100. Tomo III. 1978 y ss.
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fuera para su efectivo ejercicic. Y es que, en realidad, el
problema.no se plantea en el plano de 1la titularidad =ino en el
del ejercicio competencial y, consiguientemente, su solucidn no
debe buscarse en el plano del reparto de la titularidad
competencial sino en la del ejercicio. Por ejemplo, en primer
lugar deben establecerse mecanismos de cooperacion o cclaboracion
gque permitan que el Estado pueda ejercer sus competencias scbre
seguridad piblica y sobre aduwanas ¥y a la CA 1las suyas sobre
urbanismo. En el supuesto de gque estos instrumentos no resulten
viables, cabe, bien la aplicacidn de los mecanismos
extraordinariocs previstos en la Constitucién {no los
preconstitucionales que no se adapten a la misma), o bien la
intervencién jurisprudencial para qgue declare inconstitucionasles
las actuaciones antondmicas que impidan o dificulten el ejercicio
de las competencias estatales ¢ incluso cabria pensar en 1s
pogibilidad de dictar sentencias gue obliguen al sjercicio de las
propias competencias cuando esto sea necesario para.poder ejercer
las de otros entes. En cualquier caso lo que los problemas de
ejercicio competencial no pueden producir es un tralado de 1s
titularidad vy con ella una alterscién del sistema de distribucicén

de competencias establecido en el BC (cfr. capitule 8).

Por dltimo, existen casos en 1os que resulta discutible si el
TC ha aplicado el criterio de instrumentalidad como redefinidor,
¥ por tanto subsidiario, respetando las predefinicones de los

dmbitcs materiales o, por el contrario, le ha servido pars atraer
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hacia una materia actividades gque objetivamente pertenecian a
otros ambitos materiasles. Esto es el que, sucéde, por ejemplo, en
las sentencias, antes citadas, relativas a la fijacidn del
contenido vy del horario de las ensefianzas minimas de ECB y, sobre
todo, en la relativa al registro sanitario de alimentosz del
Estado. En el primer case resulta dudoso. gue la fijaeidn de
horarios v contenidos globales de 1las disciplinas pueda
susiraerse de la competencia autonédmica plena sobre "la ensefiancza
en Lteoda su extensidn, niveles y grados, modalidades vy
especialidades” y pueda considerarse instrumental de las
competencias que el BC reserva al Estado y gue, como el Tribunal
h=a establecido en otras senténcias, se refieren al
establecimiento de las bases para el desarrollo del art. 27 de 1=
CE ¥y para lograr gque el derecho de 1la educacidn se ejerza en

igualdad de condiciones por parte de todos los ciudadanos.

Igualmente plantea perplejidades el no encuadramiento del
establecimiento y llevanza de un registro sanitario de alimentos
en la competencia autondmica sobre defensa del consumidor o sobre
ejecucién en materia sanitaria ¥ su 1inelusidén como instrumental
de la competencia estatal sobre bases de la sanidad. En ambos
casos el TC Justifica el cgarécter instrumental de estas
actividades con la afirmacidén de gqgue ambés deben tener un
tratamiento wunitario y urniforme en todo el ferritorio: el
registro general sanitario, psara que las inscripciones puedan

tener validez en todo el territorico ¥ los horarios ¥ contenidos
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generales de las ensefianzas minimas de EGB para obtener un nivel
minimo de homogeneidad en 1a formscidn de todos los escolares.
3in embargo, como siempre que entran en juego las bases, el
principio de unidad desempefia un papel primordial, en este caso

completandoc y justificando al eriterio de instrumentalidadg.

Respecto a la tercera variable, y a reserva de lo que se dira

en el proximo capitulo al tratar el tema de la califiecscidén de
los actos de ejercicio, cabe afirmar gue el TC se muestra muy
estricto al establecer unos limites especiales al ejercicio de
las actividades consideradas instrumentales, scbre todo respecto
a las atribuidas a las CCAA. Los actos de_ejercicio de estas
competencias instrumentales estédn limitados v condicionados por
los actos de ejercicio de las materias sustantivas o, en el caso
de las CCAA, inclusc de los actos de ejercicio de las
competencias instrumentales estatales. Existe una especie de
presuncidn de prevalencia de los actos vy disposiciones emanadas
de las competencias sustantivas sobre las instrumentales y, en
general, de las emanadas de las competencias estatales sobre las

instrumentales antondmicas.

Asi, por ejemplo, 1la potestad para establecer sanciones
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administrativas, gque se reconocsa como ingtrumental de
determinadas materias =autondmicas, debe limitarse siempre "z
desarrollar los principios bdsicos del ordenamiento
{administrativo) sancionador estatal”, puesto que tods norms
autondmica que "rompe la unidad...fundamental del esquena
gsancionador (general)” debe considerarss inconstitucional; no
pueden "introducir tipos ni prever sanciones aque difieran, sin
fundamentoc razonable, de los ya recogidos en la normascion valida
para todo el territorio...(aungue) dentro de estos limites v
condiciones, las normas actondmicas podrian desarrollar los
principios bésicos del ordenamiento sancionador estatal, llegandc
a modular tipos y sanciones -en el marco ya sefialado-, porque
esta posibilidad es inseparable de las exigencias de prudencia o
de oportunidad,' que pueden variar en los distintos ambitos
territoriales” (STC 87/1985 de 18 de Jjulio, £3.8). En esta
sentencia la potestad sancionadora administrativa de las CCAA en
materia de sanidad viene limitada por las sanciones de este tipo
que el Estado puede fijar como garante, dice =2l TC, del
art.148.1.1 CHE. Las vrelativas, por ejemplo, =a la materis de
ordenacidén del crédito, banca y seguros a lazs que estsblezea el
Estado en virtnd de su competencia sobre las bases de esta
materia (1/1982 de 28 de enero £j.15). En todas estas sentencias
se comprueba gue la capacidad "de wmodulacién de las CCAA" es

ciegrtamente restringids.

Tambien, segun establece la STC 123/1984, "la competencia de
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la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco on materia de proteccién
civil gueda subordinada a las superiores exigencias del interés
necional en los casocs en que éste pueda estar en Jjuego...gue se
produciria...(entre otros casos) cuando la calamidad o la
catastrofe sean de tal envergadura gue requiera una direcciodn de

caracter nacional” (£3j.5).

Igualmente la competencia para regular registros
administrativos en aqguellas materias en las gue las CCAA posean
s6lc funciones ejecutivas deben limitarse a los aspectos
estrictamente organizativos, sin que puedan afectar =a relaciones
externas con terceros. Asi se establsce en la STC 18/1982 de 4 de
mayo respecto a la reglamentacidn del Registro de Canvenios
Colectivos en el Pais Vasco y, como es conocido, es frute directo
de la concepcidn restrictiva gque e1 TC mantiene respecto al
concepto de funeidn ejecutiva. 8in embarge, como gqueda dicho, las
CCAA pueden ejercer funciones legislativas para estsblecer
organismos y servieclos publicos en msterias en las que sélo

tienen reservadas funciones ejecutivas (STC 123/1984).

En cuanto a 1las instrumentales del ZEstado, el TC también
exige, por 'ejemplo, respecto a la facultad para adoptar los
Acuerdos de ejescucidn de obras de 1la STC que se den estrictamente
"los presupuestos que sefiala el articule 180.2 de la LS, es

decir, 1a wurgenecias y el excepcional interés publico”. 8in

embargo, debe tenerse presente que estas condiciones son
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connaturzles con esta "facultad extraordinaria” v gque
precisamente lo gue estd en cuestidén es gque realmente este

articulc no haya sido derogado o modificado por la CH.

En cuanto a las sentencias sobre horarios y contenidos minimos
de la EGB el TC se¢ limita a ponderar =i los actos de ejercicio de
esta actividad gue previamente ha considerado estatal vacian o no
la competencia autondmica impidiendo éu actunacidn. Esta, como
veremos, es la ponderacidn habitual para determinar si 1los actos
de ejercicio invaden competencias ajenas y en este case considera
gue no es asi, porgue "de ias veilnticinco horas semanales
lectivas que comprende el horario escolar en el ciclo superior de
EGB, el horario minimeo fijado por el Real Decreto impugnado ccups

diecisiete horas y media” (STC 88/1983 de 27 de ooctubre, £i.4).

3.- EL principio de ne vaciamiento.

Se segiin se proclama explicitsmente en la STC 72/1983 de 2S5 de
Julio (£f3.3), uno de los criterios de "interpretacidn
sistematica” de las materias competenciales que el TC snele

etilizar es el principio de no vaciamiento.

Esta es una regla gque también apliean otras doctrinas v
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Jurisprudencias como la italiana (bajo la denominaciodn de “regola

-

dellc “svuotamento™) ¥, sobre tode, la alemans (es el llmmado

principio de la “Aushbhlung"”). MAUNZ 1a define afirmando que
s;éﬁn dicho principic "ninguna competencia puede ser interpretada
sin una necesidad ineludible de modo que otra guede total o
parcialmente vacliada" (20). En suma, salvando esta genérica v
discutible referencia al principio de “necesidad ineludible" v
centrandonos en el tema gue agui nos ocupa, 1la regla del no
vaciamiento, enunciada_ de forma general, significa gue ninguna

materia competencial puede interpretarse de modo tan amplioc que

otra u otras gueden vacias de contenido.

Naturalmente, el valor préctico de este principic v, de hecho,
su propia configuracidn, depende de la mayor o menor amplitud que
ge dé al concepto de wvaciamiento del contenido de una

competencisa.

Cabe, por ejemplo, una interpretacidén restrictiva que asimile
el vaciamiento =a la imposibilidad absocluta de realizar cualguier
tipo de actividad. En este caso este principio equivale
simplemente a la interdiccidn de que una materia se interprete de
modo gue desde otre ambito material no pueda realizarse pingin

tipo de actividad.

20 MAUNZ-DURIG-HERZUG-SCHOLZ. Qb._cit. en nota 7. Comentario
al art.73, n. marginal 18.
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No obstante, también caben otras interpretaciones méas
extensivas. Por ejemplo, puede considerarse al vaciamiento como
sinonimo de la imposibilidad de 1llevar a cabc actividades que
conlieven por si mismas una efectiva incidencia o modificacidn de
la realidad social o juridica. De este modo se conzideraria que
una interpretacién conculca el principio de no vaciamiento cuando
al determinar el alcance de una materia se reduce otra a la
realizacidn de actividades meramente formales, sin contenido
efective propilo. Como afirma VIRGA las materias deben

interpretarse de forma gue “conserven su significado practico”

(21).

Incluso peodria considerarse gue existe vaciamiento ocuando se
alarga tanto el alcance concedido al émbifo material de una
competencia, que las colindantes guedan reducidas a una serie de
actividades fragmentarias, carentez del minime de unidsd v
completud necesarias peara convertirse en base exclusiva de una
actuacién piblica coherente v eficaz. Bn este Gltimo supuesto la
regla del no vacismiento <vendria a confundirse con algunas
interpretaciones del principio de conexién material gue, como
hemos visto, pratende configurar los distintos &mbitos
competenciales como categorias dotadas de un grado de
homogeneidad v de completud suficiente comno para ser

suténomamente operativas.

21 P.VIRGA. Art. cit. en nota 8. p.120.
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En Intima relacidn con esto, debe tenerse en cuenta que el
principio de no vaciamiento, en tanto que criterio de
interpretacidn, puede desempefiar un doble papel: de un lado puede
atribuirsele un significado meramente negativo, utilizéndelo tan
sélo como 1limite con el que se acota el alcance de los diztintos
émbitos competenciales. Pero, de otro 1lszdo, también puede
otorgarsele una funcidn directiva vy orientadora de la actividad
interpretativa de modo gue, de las distintas interpretaciones que
pusden darse de las materias, se adopten aguellas que pogibilitan
la atribucidén de aquellas actividades que permitan el mayor grado
de trascendencis prictica efectiva, no meramente formal, y, socbre

todo, 1z mayor unidad y completud del ambito de actuacidn {(225.

En conclusidn, el valor que este principio tiene en iss
diversas jurisprudencias de cara a la redefinicidn de los #mbitos
materiales y, en definitiva, de cara a la resolucién de los
conflictos materiales, dependera de si se 1lo concibe ¢como
principio orientador de ls interpretacién o como simple limite v,
dentro de cada una de estas opciones, dependerd de la mayor o
menor amplitud gue se dé al concepto de vaciamiento del contenido

mnaterial de una competencia.

2Z Un  ejemplo de 1la aplicacidn del principio de no
vaciamiento en este dltimo sentido puede hallarse en el Dictamen
n. 33 de 28 de octubre de 1982 del Consell Consultiu de 1la
Generalidad en el gue unc de los principics gue guian la
configuracién de las materias de comercio interior en realcidn
con la legislacién mercantil es precisamente el gque ambas
materias "compongan una unidad" que las hags realmente operativas
(fundamento 4.
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Asi, por ejemplo, =i se le atribuye un valor meramente
negativo (de limite) y se lo interpreta de modc restrictivo (sdlo
aplicable cuando no puede realizarse ningidn tipo de actividad, ni
tan siguiera formal), la tragecendencia del principioc gue
comentamos serd muy limitada. Tendrd un valor practicamente nulo
de cara z redefinir de forma positiva los Ambitos materiales v s
unica funcidn sera la de un dltimo ¥ précticamente inoperante
limite, gue tan sélo vetard aguellas interpretaciones extremas
que llevarian a un vaciamiento total vy absoluto de las materias
afines o colindantes. De hecho en estos casos, se reconozes o no
explicitamente, el principio de no vaciamientc es sustituido, en

la prédctica, por otros criterios y ponderaciones.

En definitiva, si bien se observa, el principio de no
vaciamiento suele tener en la prdctica una escass utilidad como
criterio para la delimitacién competencisl: si se le interpreta
ampliamente, es decir, si se le da un valor positivo como
principic crientador de la interpretacidn, enseguids se confunde
con los principios de instrumentalidad vy de poderes implicitos;
2i zse le interpreta .restrictivamente, es decir, =2i se le da un
valor meramente negativo, se le econvierte practicamente en
inoperante porgue, como se ha dichp, tan sélo impide lag
interpretaciones gue llevan a que desde un titulo competencial no
puede realizarse ningin tipo de scto, por formal e intrascendente

que éste seaq.



4086

Sea como fuere, el hecho cierto es que, como he avanzado, el
TC recurre en bastantes ocasiones a este argumento y lo hace en
la mayorias de 1los casos aplicandc este principio en sentido
resirictivo. En algunos casos lo aplica como criterioc de
redefinicidn para solventar presuntas duplicidades materiales, en
otros, quizds mas pumerosos, 1o utiliza como pardmetro pars
determinar el posible exceso en el ejercicio competencial. En el
presenie capitulo nos interesa 1la primera de estas funciones.
Desde esta perspectiva éueden distinguirse hasta cinco supuestos

genéricos en los que el TC suele aplicsr este principio.

En primer lugar estarian las sentencias en las gue e1
prinecipio de no wvaciamiento =me emplea como criteric para acotar
el alcance del limite  territoria)l gque afecta tanto a la
titularidad (y, por tanto, a la definicién material) como =zl
ejercicioc de las competencias =zutonémicas. Asi 1lo proclams
explicitamente entre otras en la STC 44/1984 de 27 de marzo en la
gque afirma gue:

“el limite territorial ha de interpretarse con is

flexibilidad snficiente para no vaciar de contenido las
competencias asumidas (por las CCAAY" (f3.2).

Como es sabido, esta aplicacién del eriteric de no vaciamiento
se coneretd;, de un lado, en 1la aceptacidn de que los actos de

ejercicio de las competencias de las CCAA pueden producir

consecuencias de hecho fuera de su territorio respectivo vy, de
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otre lado, en coanto a la delimitacién de las materias =ze
coneretd en la aceptacidn de gque el cbjeto de las competencias
autondmicas no tiene porqgue radicar exclusivamente en el
territorio de las respectivas CCAA: pueden regular la parte de

los fendmenes supracomunitarios situada en su ambito territorial.

Sin embargo, como se recordard, la doctrina sefiala de forma
casi undnime que el TC otorga un alcance muy estricto sl limite
territorial. Esto se debe, en parte a que no aplica el principio
de no vaciamiento siempre gue cabe su aplicaecidn ¥y, sobre todo, a
que cuandn recurre a él suele darle un conternido muy restrictivo.
Por ejemplo, como se vid en el capituis 3, no siempre aplica =n
principio de no vaciamiento para no exigir 1la exclusividad
territorial del objeto material y cuando lo apliea, por sjemplo,
respecto a las cooperativas, a menude lo hace muy estrictamente:
no exige que todas las actividades instrumentales de las
cooperativas se realicen en el propio territoric, pero =i
requiere que en £l se produzcan todas las actividades de
naturaleza cooperativa, de modo que si mantienen una relacion de

este tipo fuera del mismo toda su regulacién pasa al Estado.

El TC también zpliea el principio de no vaciamiento, de forma

implicita pero clara, como criterioc para delimitar los lindes de

los preceptos que establecendimmmm@mg

procedimentales... referidos al ejercicio de las competencias

estatales y autonémias (libertad de circulacidn, solidaridad,
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ete.). Baste recordar la 8TC 37/1881 de 18 de noviembre en la
que, respecto al limite de 1a libertad de circulacién de persocnas
vy de bisenes, se precisa que no toda incidencia sobre dicha
circulacién "es necgsariamente un cbstidculo”. De considerarse asi
se vaciarian de contenido unsa parte importante de las
competencias atribuidas = 1gs CCAA. Naturalmente cuando estos
preceptos actian como tales directrices, mandatos, limites,
condiciones procedimentales relativos a los actos de ejercicio de
las competencias, el principio de no vaciamiento opera Unicamente
como pardmetro para determinar la constitcionalidad de esog actos
¥, por tante, su estudio corresponde al capitulo 6. Sin embargo,
cuando actidan, como sucede a menudo, como verdaderos titulos
habilitantes de competencias estatales, entonces el principic de
no vaciamiento, | gqus los delimita, opera como criteric de
redefinicidén indirecta de los ambitos materiales de 1las

competencias sn conflicto.

También respecto a estas sentencias cabe decir que no en todas
ellas el principio de no vaciamiento tiene el mismo valor. A
veces ha servido efectivamente para garantizar a algunas materias
un conjunto minimo de actividades sustantivas. Sin embargo en
otras ocasiones, achbia como un argumento meramente retdrico. Con
todo, en una valoracidén global puede sfirmarse que el TC
normalmente le akribuve un alcance.méé negativo gue positivo (mas
de limite que de criterio positivo para cenfigurar el contenido

de las materias) y mds restrictiveo que arplio (mds como sindnimo
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de imposibilidad  absoluta de ejercicio competencial que de
exigencia de una actuacidn unitaria y eficaz) ¥, en consecuencis,
por regla general le convierte en un criterio de definicidn

competencial poco util.

En tercer lugar el Tribunal también utiliza el principic de no

vaciamiento para determinar el alecance de las bsses que en

determinadas wmaterias corresponde fijar al Estado. En sfecto,
come es sabido, el Tribunal parte de un discutible coneepto
material o, més recientemente, formal-materiasl, de bases en

virtud del cual en estos casos se reserva al Estado un sector

concreto de las referidas materias. Pues bien, para acotar este
ambito, e¢stas submaterias consideradas bésicas, el TC enplen,
entre otros, el principio de no vaciamiento: las bases no pueden
tener tal amplitud gue lleguen a vaciar las competencias de

desarrollo de 1las CCAA. Asi, por ejemplo, en la STC 1/1882 de 28

de enero se establece gue:

"1lo gqus la Constitucidén persignee al conferir a los
drganos gensrales del Estado 1la competencia exclusiva
para establecer 1las bases de la ordenacidén de una
-materia determinada (en este casoc =2 trataba de las
bases de ordenacidn del crédito, banca vy seguros ¥ de
la planificacidén densral de la actividad econdmica) es
que tales bagses tengan una regulacidn normativa
uniforme y de vigencia en toda la Nacién, con lo cual
se asegura, en aras de intereses senerales superiores a
los de cada Comunidad Auténoma, un comgun denominador
normativo...”. Sin embargo, advierte el TC gque "es
necesario tener en cuenta que el establecimiento por
parte del Estado de las bases de la ordenacisdn no puede
llegar a tal gradoc de desarrolle gue deje vacia de

contendio la correlativa competencia de la Comunidad®
(fi.15.
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be forma todavia mis clara en 1a STC 125/1984 de 20 de

diciembre, al referirse al art. 149.1.13 de 1la Constituciédn

(bases v ordenacion de 1la planificacidn general de ls actividad

econdmica) se afirma que;

“{no) debe ser interpretado de forma tal que vacie toda
competencia comunitaria dotada de una cierta diemnsidén
econdmica ~lo que equivaldria a2 wvaciar easi todo el

blogue de competencias asumidas por lags Comunidades"
(fji.1>.

No obstante, también aqui, el cardcter vago y a la vez
restrictivo que el TC atribuye & este principio, lo convierte en
escasanente operativoe,. Carece préacticamente de wvalor para
configurar positivamente el szleance de las bases ¥y de las
competencias de desarrollo (asegurando a estas uWltimas un minimo
de homogeneidad y completud). Juega tan sé6lc un papel de limite,
pero se trata de un limite tan extremé que resulta dificilmente
imaginable algin supuesto en el que pueda llegar a aplicarse
escésamente dtil. De hecho se puede afirmar qgue este rrincipio
prdcticamente nunca ha =zido utilizado por el TC para anulsr una
actividad estatal de fijacidén de las bases de una materisa

determinads (23).

23 Unicamente en la STC 37/1987 de 28 de marzo el TC rechaza
la pretensidén de los recurrentes de que determinados articulos de
la Ley impugnada de Reforma Agraria de Andalucia invadian la
comoetencia estatal sobre bases y ordenacién de 1la actividad
econtmica. Dice que los argumentos de la parte demandante deben
ser rechazados "so pena de reducir literalmente & 1z neda las
competneias legislativas de la Comunidad Auténoma” en 1z materia
de agricultura. Afirma que los preceptos impughnados se limitan =
intriducir modificaciones de indole social y en parte s6lo
correcciones de mera téonica Juridica respecto a las leyes
estatales, sin llegar a inecidir en la politicsa general del estado
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Para finalizar esta somera referencia a las bases -tema que
como sabemos no ez objeto de este Lrabajo- debe adveriirse que el
TC con frecuencia determina lo badsico a partir de los efectos o
la finslidad de los actos concretos de ejercicio. En estos casos
el principio de ne vaciamiento juega como criterin indirecto de

redefinicidén de los ambitos materiales.

Por dltimo, el TC también aplica el principio de no

vaciamiento como criterio de redefincidn directo en la

interpretacién de Li
En estos casos el TC adviertes, refiriendose por ejemplo a la
legisiacion 1laboral, de la necesidad de redimensionar sn
significado, dédndoles "un sentido econcreto y restrictiveo” al
objeto de evitar que su “considerable fuerza expansiva" ¥y su
"potencialmente ilimitado” alcance, pongan en peligro el
contenido de otras materias (ST 35/1882 de 14 de junio, £3j.2). Lo
mismo afirma respecto a la competencis estatal sobre bases y
coordinacion de la planificscidn econdmiea general, que "no debe
ser interpretad(a) de forma tal qus wvacie toda competsencia
comunitaria dotada de wuna cierta dimensidén econdmica -lo gque
equivaldria a vaciar cagi todo el blogue de competencias asumidas

por las Comunidades-" (STC 125/1984 de 20 de diciembre, fj.1). No

o en los elementos bésicos de 1la misma. Con tode, =i bien se
cbserva tampoco en e&sta sentencia se convierte al principio de no
vaciamiento en un criterio positivo de interpretacién, tzmpoco se
también se le atribuye un alcance limitado.
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obstante, normalmente eon egstos casos despues de hacaer esta
advertencia, no resuelve el conflicto empleando el principioc de
nc vaciamiento (por ejemplo intentando configurar log admbitos
materiales en conflicto como dmbitos dotados de un minimo de
unidad, operatividad, etc.), sino que recurre a otros criterios

para realizar la tarea propiamente delimitadors.

Asi mismo debe sefialarse gue la regla del no vaeciamiento

también Juegsa como ¢ t 4 incipi e

especizglidad. En efecto, como sostiene explicitamente el Tribunal

en la BTC 72/1983 de 29 de julio (£fj.3), si no se gquiere “vaciar
de contenido” las competencias especiales (en esta sentencia, "1a
competencia legislativa de la Comuniad -vasca- en materis de
cooperativas”), absorbiéndolas en las competencias generales (en
este vaso la legislacidn merantil), deberd aplicarse el principic
de especialidad. El andlisis de este principio lo 1llevaré a cabo

en los proximos epigrafss.,

Para finalizar esta breve exposicién de la regla de no
vaciamiento y para confirmar el caracter restrictive gqus el TC
suele atribuirle, quizas sea revelador referirse, no a los casos
en los gue la aplica, sino a algunog supuestos en los gque no lo
hace a pesar de haberlie solicitado alguna de las partes en

conflicto.

Ezto es 1o gue sucede, por ejemplo, en la seris de sentencias,
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a las gue va he aludido, en las gue se resvelven conflictos
relativos al alcance de la competencia autondémia de nombramiento
de Notarios (5YC 67/1883 de 20 de julioc; 8TC 110/1983 de 29 de
noviembre, STC 82/1984 de 20 de Jjulio y STC 84/1984 de 24 de
Julio) v de Registradores de la propiedad (STC 56/1884 de 7 de
maye y STC 8€1/1984 de 20 de julic). BSegin manifiesta ol
representante de la Generalidad en la primers de las sentencias
citadas, al facultad de nombramiento a la que se refiere el art,
24.1 del EAC no puede reducirse al simple acto formal de
designacidn que cierra ¢) procesc de seleccidn, puesto gue ello
equivaldria, entre otras cosas, a vaciar totalmente de contenido
real la competencia autonémica., E1 TC, empleando oriterios de
interpretacisdn histdéricos v literales, opta por una
interpretacidn restrictiva, afirmando gue el nombramiento:
"es el acto de designacién para la ocupacién v
desempsiio de un concreto cargo o plaza...v no se diga
que de esta wmanera se vacia la competencia de 1la
Generalidad de Catalufia, pues aparte de que es la Que
el Estatuto asumié, resulta una potestad piblica de
indudable trascendencia, ya gue supone la especifica
habilitacidén para el ejercicio de 1la funcién en la
plaza y cargo vy significa la posibilidad de contrastar
el cumplimiento de la legalidad en la propuesta gue los
tribunales calificadeores o, en su caso, la Direccisn

General realicen en leos términoz v con el alcance
previstos por el legislador” (fj.3).

Lo problemdtico de esta afirmascién se pone claramente de
manifiesto en el voto particular que el magistrado RUBIO LLORENTE
formuld a 1l1a mencionada sentencia. En &1 se sostiene de forms
clara y contundente que la conecspeion meramente formal del acto

de nombramiento, adoptada en 1la sentencia, vacia efectivamente gz
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la competencia autondémiea de todo coﬁtenido {(24). En el fondo,
como he insinuado en el capitulo 3 ¥y como deja traslucir el voto
particular, en esta sentencia el principio de no vaciamiento na
actua en solitario sine que lo hace de forma subordinada a otro
tipo de ponderaciones finalistas derivadas del criterio de que,
como sefiala RUBIO LLORENTE, "el cardcter naeional de un Cuerpo
funcionarial (en este caso @1 de notarios) obliga también =
encomendar a la Administracion entral del Estado todos los actos

de ejecucidn que con él se relacionan".

Otro ejemple en el gque también se fechaza la aplicascidén del
principio de no vaciamiento aducido por la Generalidad de
Catalufia lo constituyen las sentencias 12/1984 de 2 de fFebrero y
119/1966 de 20 de octubre. En ambos cascs, a los que también me
he referido anteriormente, se debate 1la titularidad de 1s
facultad de auterizar la instalacidén de unas determinadas lineas
de transporte de snergia eléctrica. Segin la CE (art. 149.1.22)
dicha facultad corresponde en exclusiva al Estado "cuando su
~aprovechamiento afecte a otra Comunidad o el transporte de enrgia
salga de su  ambito territorial”. Sino se dan estas dos
cirecungtancias el EAC (art.9.1B8) atribuye la autorizacién dentro
del territoric catalsn a la Generalidad. Segin la representacidn

de la Comunidad Auténoma, sino guiere vaciarge, o cuanto menos

24 En el wmismo sentido gque el wvoto particular crf. el
comentario a esta sentencia efectuado por LOPEZ CARCAMO en 1=

Revista Vasca de Adminigtracion Piblica n.10. Volumen II. p.185 ¥
SE.
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“reducirse a niveles infimos", la competencia comunitaria debers
interpretarse restrictivamente 1las condiciones de no afectacién
externa del aprovechamiento y no salida del transporte de energisa
fuera del territorio. Sin embarge el TC, aparténdose de un
Dictamen prévio del Consejo de Estado, v adoptandc una
interpretacion literal estricta de los articulos constitucionales
y estatutarios atribuye la competencia al Estado afirmando sdemsis
gue “aungue pueda pueda producir una importante reduccidn del
contenido competencial de la Generalidad...no (produce), por

rcierto, un vaciamiento del mismo" (£3j.1).

4, - rincipios de es iglidad de especificidad o

Otra de las técnicas o oriterios utilizados por el TC pars
redefinir o definir en primera instancis los Anmbitos materiales
evitando duplicidades o solapamientos entre ellos eog el de

espacialidad. -

Este principio podria senunciarse de forma Provisional vy
sintética con la siguiente férmula: el titulo de alcance especial
debe prevalecer sobre el general. Es decir, cuando una actividad

pueda, en principio, ser incluida indistintamente en un titule
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especial y en oiro general, debe situnarse siempre en el primero.
Asi pues, en rigor, es un criterio gue se aplica a la ponderacién

entre titulos.

Bu Jjustificacién o su objetivo es claro: se trata de
distinguir alli donde el legislador ha distinguido y de evitar
que los titulos generales vacien totalmente de contenido a los
especiales. En efecto, si el legislador ha convertido en materia
competencial autdnoma una parte_ de un ambito material mas
genérice es porque ha querido sustraer de éste dltimo un
determinado sector y darle un tratamiente diferenciado. Por ello,
cunando el interprete ge encuentra con una actividad gue puede
incluirse en ambas materias debe distinguirlas come hizo el BC 4
debe atribuirla a la materia que tiene cardcter especial. Si no
lo hiciera azsi esta materia quedaria totalmente vaciada de

contenido.

En definitiva, el principio de especialidad derivaria de 1a
combinacidén de wvarios argumentos interpretativos coma el
econdmico (o del legislador no redundante), el sistematico vy el
de coherencia (o del legislador no contradieterio): el BC no
puede haber gquerido atribuir la competencia sobre un mismo tipo
de actividad a deos entes distintos wutilizendo dos enunciados

normativos distintos y de difereate alcance (25),

25 La justificacién y el fundamentc de este principio es,
pues, distinta en este caso en el que actua como criterie pars
selventar conflictos entre titulos competenciales gue cuando es
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Ciertamente, como sefiala con especial énfasis 1la doctrina
alemana, este principio también es mas fdacil de definir ¥ de
Justifcar gue de aplicar en la practica (28). Los principales
problemas que presenta son: primero, el de precisar el concepto
de especialidad y, méds concretamente, de determinar cuando puaede
afirmarse que un titule es espsecial respecto de otro v, &n
consecuencia, debe prevalecer sin més ponderaciones. Intimamente
relacionado con lo anterior, el principio de especialidad
presenta un segundo problema: el de la distincién respecto de
otras figuras afines como, por ejemplo, el principio de de
egpecificidad. TFinalmente, el tercer problema  radica en
determinar si desde estos titulos referidos a objetos vy
contenidos especialeé pueden regularse todas las cuestiones
relativas a dichos objetos v contenidos o sélo aguellos aspectosg
que son especificos de los mismos, correspondiendo la regulacioén
de los elementos comunes a los titulos generales. En suma, se
trata de determinar si Ilos tituleos especiales se hallan

materialmente acotados por les titulos generales y operan dentro

utilizado como eriterio de resolucidn de conflictos entre normnas.
En este dltimo supuesto sn  justificacion debe buscarse en
premisas genéricas como son, por ejempla, las gue seBals
RODRIGUEZ PANTAGUA, de la "necesidad de atender = las exigencias
de ia Justicia y a las necesidades de adaptaciédn (del derecho
vigente) a la situacidén social” (Ley v derecha. Tecnos. Madrid.
1976. p.98).

25 Por todos, W.BROHHM. "Kompetenziinberscheidungen im
Bundesstaat. Rechsdogmatischs Komseguenzen der Gondelbanhn-
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts”. Die &ffentliche
Verwaltung. Julio 1983. p.525 y sa.
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del marco que éstos les dejan, o bien se considera que losg
generales se aplican a los objetos no recogidos en ningun titulo
especifico, en tanto gue los asi recogidos se regirian en su

totalidad por ese titulo especial.

Respecto a las dos primeras cuestiones cabria afirmasr de
entrada que, en puridad, 1a relacidén de especialidad sdlo existe
cuando el contendio de las materias generales v especiales es de
la misma naturaleza, cuando se refieren a un mismo tipo objetive
de actividades, es decir, cuande el “titulo especial se halla
contendic totalmente, sin residuos, en el general. Unicamente en
estos supuestes, que en realidad son muy excapcionales, el
principioc de especialidad puede cperar verdaderamente como tal v
su aplicacidn resulta plenamente justificada a tenor de los
principios sistemdticos antes mencionados (distincién donde el
legislador distingue, no vaclamiento de los titulos

especiales... ).

En cambio, cuando no existe tal identidad, cuando el contenido
de la materia especial no puede subsumirse sin residuos en la
genral, la relacién entre ambas es propiamente de generalidad-
especificidad, es una relacidn entre titulos genéricos v titulos
mas concretos. Y en sste caso la téenica propia del principic de
especiaiidad (ponderacidén abstracta de titulos y prefevencia de
uno de ellos) vresulta dificil de aceptar como criteric de

aplicacidn genersl vy prioritariszs. Al no existir homologia de
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contenidos los &mbito& materiales no se excluyven mqtuamente vy,
en consecuencia, la resclucidn de econflictos entre titnlos
genéricos y especificos o concretos no puede basarse, como minimo
en primera instancia, en ponderaciones abstractas de titulos v
presuncidn de preferencia por los especificos. Al contrario, debe
acotarse el alecance material de los dos titulos a partir de otros
criterios <{especialmente del de instrumentalidad vy conexién
material basada en las predefiniciones cbhbjetivas de los
respectivos ambitos materiales). Sélo como Udltimo recurso, v

siempre justificdndolo asi, podria recurrirse a este criterio.

El1 TC recurre en bastantes ocasiones a los principios de
especialidad y especificidad. Coneretamente considera gque la
energia constituye una materia especial respecto de la de
industria (la considera un “subsector de 1la industria“. STC
24/1985 de 21 de febrero); la sanidad es una materia especifica
respecto a la defensa del consumidor (38TC 71/1982 de 30 de
noviembre y STC 102/1985 de 4 de octubre); la los especticulos ¥
la cultura respecto a los medios de comunicacién de social (87TC
49/1984 de 5 de abril, STC 148/1985 de 5.de novismbre...); los
espectaculos constituyen una materia especial respecto a la
cultura {(STC 84/1983 de 24 de octubre y 87/1887 de 2 de Junio)};
la promocién vy la enseflanza de la lengus gallega debs ceder "por
mas genérico e indetermipnadeo” ante 1a materis de "defensa del
consumnidor y del ususario en la cuestidn relativa al etigquetado vy

publicidad de los productos (STC 80/1988 de 28 de abril), en
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tantoe gue la materia de Cajas de Ahorro tiene un "caricter
especifico” respecto al alcance “"més genérico de la materia de
ordenacién del crédito” (STC 4831988 de 22 de marzo) v, siguiendo
lo establecido en algunos Estatutos de Auvutonomia, considera gque
la competencia sobre cooperativas se halla scotada por la

legislacion mercantil que tendria un caricter general respecto a

la primera (STC 72/1983 de 28 de julio).

La Jjurisprudencia constitucional en esta cuestién pressnta, s
mi juicio, dos problemas fundamentales: primero, 1la falta de
constancia en la calificacidn ae una materia como especial de
otra. Por ejemplo, como he apuntado en dos sentencias el TC
considera gue el titulo relativo a los espectdculos como egpecial
del relativeo a cultura, =in embarge en otras, mas NMEYrOSES,
sostiene que ambas competencias tienen contenides diferentes.
Concretamente corresponden a cultura Jlas actuaciones reslizadas
en relacion a la cinematografia con e} fin de fomentar, "exaltar"
o transmitir valores culturales, en tanto que deben incluirse en
la materia de espectiaculos las actividades ejercidas sobrs este
mismo objeto pero en su aspecto de '"distracién, diversidn o
entretenimiento de 1las personas” (por todas, véase, 143/1985 de
24 de octubre £j.12 vy 13). En realidad en este ecaso, no sélo se
pone de manifiesto la falta de constancia de la jurisprudencisa
constitucional sino también el problema mds grave de determinar
en cada caso si estamos eén presencia de una auténtica relacidn de

generalidad-especialidad o se trata simplemente de wuna relacidn
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genralidad-especificidad o concrecidn. En este supuesto el
problema radica en determinar si en efesctc el £fin de la sectividsad
-el fomento de los valores culturales ¥y la diversidén v el
entretenimiento~ tienen suficiente entidad como para configurar
actividades objetivamente distintas y, en conéecuencia, se tratsa
de maeterias distintas entre las que no existe relacidén de
especialidad o, por el contrario, esta distincidn carece de base
suficiente y, por ello, se& da efectivamente esta relacisn v la
resolueién del conflicte debia basarse en la preferencia del
titulo especial =obre el general, En algunos casos  la
inconstancia de la Jjurisprudencia constitucional es mas grave
porque no afecta sé6lo a 1la calificacidén de una materia como
especial, sinoc a la aplicacién de las consecuenciss de esta
calificacidn, es decir, se acepta la existencia de una relacidn
de especialidad pero de ello no se deduce la prevalencia de este

titulo (esto e= lo gque sucede, cuanto menos parecialmente, en la

STC 64/18983).

Este es, precisamente, el segundo de los problemas que plantea
la Jurisprudencia constitucional, 1a insuficiente distincidn
entre las relaciones de especialidad y otras relaciones afines
como, por ejemplo, laz de especificidad o conerecion. En efecto,
no es igual 1ls= rélacién gue mantienen dos titulos de distints
amplitud perc de contenido idéntico, que 1la que concierne s dos
titulos de contenido dispar y cuvo dnico punte de conexidn radica

en el hecho de gue une tiene un contendio mas extenso, mas
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Eenerico gue el otro que lo tiene mds concreto, mas restringido.
En este caso, el no ser excluyente el contendioc de los titulos,
en puridad no cabe la aplicacién del principio de especialidad.
La confusidén entre especialidad y especificidad se pone de
manifiesto en la STC 71/1882 de 30 de noviembre en 1la gque se
resuelve un conflicto inconstitucionalidad promovido por el
Gobierno estatal contra la Lesy 10/1981 de 18 de noviembre del
Parlamentc Vasco gue aprusba el Estatuto del consumidor. El art.
9 de dicha Ley establece una serie de requisitos de cargcter
sanitaric que deben ecumplir los productos alimenticios. E1 TC
afirma que, atendiendo a 1la legislacién, a lo= "ancuadramientos
doctrinales” e incluso a las regulaciones y resoluciones
extranjeras e internacionales, esta actividad, gue ce¢alifics como
"disciplina sanitaria de los productos alimenticios”, podria, “en
principio”, inecluirse tanto en la materia de sanidad <(en la
llamada sanidad de 1a alimentacidén), como en la defensa del
consumidor. No obstante, resuelve que "2l cardcter egpecifico de
la sanidad, respecto del plural de la defensa del consunidor,

determina que la inclusioén en

+

ante i » ¥, pbpor tanto, la prefergnte
aplicacidn debe ser agui 1la del =art. 18.1 del Estatutoe", es
decir, la sanidad (materia en la que, a diferencia de la de
defensa del consumidor, el Estado tiene facultad para establecer
las bases). El mismo razonamiento y la misma valorscién merece la
8TC 102/1985 de 4 de octubre en la gque se resuélve el conflicto

de competencias promovido por el Gobierno estatal en relacison al
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art, 3 del Real Decreto 5837/1984 del gobisrnc canario referido al
cierre femporal de establecimientos peor infracciones graves de

caracter sanitario.

Ciertamente a nadie puede ocultarsele que en sentido estricto
la sanidad no es una materia sespecial respecto a la defensa del
consumidor. De hecho, el TC le atribuye un cardcter especizl sino
especifico y a pesar de hablar de regla "mas especial” atribuye
la preferencia al titulo que tiene vun alcance “nis concreto”, ss
decir, al que tiene wun objeto vy un contenido material menos
extenso. Como he dicho, & mi entender, no puede aplicarse la
téenica del principio de especialidad a la relacidn entre titulos
genéricos y titulos especificos. Antes de resolver un conflicto
entre un tituloc genérico y otre concreto afirmande el cardcter
indistinto de una actividad y atribuyendo sin més la preferencia
del segundo, deben agotarze todos los recursos para acotar lag
dos wmateriss, configuréandolas como Zmbitos exclusivos vy

atribuyendo la sctividad impugnada a uno de e¢llos.

En realidad esto es 1lo que hace el TC en alguna de las
sentencias en las gue proclama‘el caracter esgpecifico de una de
ias materiss. Coneretamente esto ez lo que sucede en un conjunto
de sentencias en las que, frents a la pretensién del Abogado del
Estado de encuadrar en la materia de medios de eomuﬁicacién
social ciertas actividades vrelativas al eine ¥ al teatro,

sostiene que éstas deben incluirse en log titulos mas especificos
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de cultura y espectdculos. WNo obstante, si bien se cbserva, en
estos casos el Tribunal no afirma que las actividades impugnadas
pueden encuadrarse indistintamente en medios de comunicacidn v en
cultura o espectéculos, ni resuelve el conflicto con base en 1la
proclamacién del cardcter preferents de los titulos supuestamente
concretos, sino que sostiene que s6lo pueden incluirse en éstoes
dltimos. En realidad, lo que sucede es que la acobacién de las
materiaz en conflicto, especialmente rgspecto a los medios de
comunicacidén social, se produce de forms tacita. Esto =e
comprueba claramente en alguna de las dltimas sentencias
relativas a esta cuestién en las que se apuntan algunc de los
criterios que utiliza el TC para distingunir los ambitos de lasg
dos materias. Concretamente en la 8TC 153/1985 de 7 de noviembre
(£f3.3) se afirms gue la materia de medios de comunicacidn social
tiene una finalidad informativa en tanto gue la de espectaculos,

Ccomo sabemos, se refiere a’' actividades dirigidas al

entretenimiento. ..

Como va ha quedado dicho, al aplicar el principio de
especialidad debe tenerse presente que en determinadas
circunstancias y segin cual sea el alcance que se le atribunya
puede llegar a vaciar de ocontenido al titulo genérico que se
pretendia acotar para dar contenido a los titulos egpecificog.
Esto depende, fundamentalmente, de dos factores intimamente
relacionados: en primer lugar, de =i el contenido del conjunte de

los titulos especificos relativos a uns materia genérica cubre en
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mayor o menor grado el contenido propio de ests nateria. Per
ejemplo, las concreciones del +titulo de industria (enegia...)
cubren un egpacio muay limitado; en cambio, los tituleos
especificos relativos a 1la cultura {espectdculos; televisidn;
patrimenio artistico, monumental, histdrico; museos;
bibliotecas,..) abarcan una parte sustancial de la materia

encuadrable en este titulc genérico.

Finalmente llegamcs al tema de los limites dentro de los que_
el TC =aplica ¢l principio de especialidad ¥, en definitiva, a la
cuestidn de ¢ual es 1la funciﬁnalidad practica que efectivaments
le otorga. Se trata de una cuestidn que preocupa desde hace
tiempo a la deectrina alemana, especialmente a partir del trabajo
Qque publicd PESTALOZZA en 1972 baje el titulo Thesen zur
Eompetenzrechtlichen Qualifikation won Gesetzen _im Bundesstaat
(27). Concretamente se trata de determinar si las regulaciones
generales (los regimenes juridicos Eenerales) aplicables a wvarias
materias especificas deben ser siempre establecidos & partir de

titulos materiales genéricos (como pretende PESTALCZZA) o, por

el contrario, cada materis especial puede regular, respecto a su
objeto concreto, estos elementos comunes. Quienes defienden la
primera opecidn afirman que, =i desde los titulos especiales

pueden regularse todas cuestiones relativas a sus regpectivos
objetos, los titulos generales gquedarian vacios de contenido o

tendrian un alcance meramente residual, ya que tan sdloc se

27 En Die 8ffentliche Verwaltung. 1872. pl8l vy ss.
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ineluirian en ellos las actividades que no pudieran encuadrarse
en ningun titulo especial. No obstante, como sabemcs, el mayor o
menor grade de vaciamiento no depende sdlo de esta extensidén
digamos "vertical" de los titulos especiales, sino tsmbién del
espacio "heorizontal” gue la suma de los mismos deje en cada caso
a la materia genérica. Por el contrario, también se afirma que si
las materias oconcretas sdélo pueden regular aguellics aspectos de
sus propios objetos que son udnicos vy especificos de los mismos,
de hecho su alcance gqueda reducido prédcticamente a concretsr lo
establecido en las compeiencias sgenerales a las circunstancias

especiales de esztos supuestos.

Sea como fuere, el hecho cierto es que en los dos casos gque gl
TC se enfrente a esta cuestion aplicd dos razonamientos
distintos. En efecto, este problema se planted, de un lado, en sl
conflicto de competencias que el Gobierno estatal entabld contra
la resolucidon del Departamento de Industria del Gobierno vasen
por la gue se autorizaba a la empresa Petréleos del Norte de
Sociedad Anénima (PETRONOR) para modificar el proyecto inicial de
una instalacién para 1la obtencién de productos petroliferos

ligeros (STC 24/1885 de 21 de febrero).

Tantc la representacién del Gobierno del Estado como la del
Gobiernc vasco aceptaban gque la materis ds enersgis era una
materia especial con respectoc 2 la de industria en la medida en

que la primers no es nig gue “un subsector del sector
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industrial”.

Sin embargo, segin la representacidn vasca, al ser la energis
un titulo especial, su alcance debia interpretarse de forna
restrictiva, de modo gue todo lo referente al "régimen juridieo
general”, comin a todas 1las instalaciones indoustriales, deberia
considerarse incluidec en el titule general de industria. Al
titulo especial de energia tan sélo le corresponderia la
regulacion de las peeuliaridades energéticas. La nodificacidén de
unas instalaciones debe encuadrarse en ls materia de industria va
Que esta no es una actividad especificamente energética, no eg
una actividad exclusiva de las industrias energéticas, sino gue

es comin a tode tipo de industrias.

El TC rechaza sbiertamente esta argumentacidn ¥, por tanto,
acepta o1 heého de que desde un titulo especifico puedan
regularse (o actuarse) cuestiones comunes que podrian incluirse
en titulos mds generales. Los titulos especificos no tienen
porgue 1imitarse a2 regular dnica y exclusivamente aquellos
aspectos de las actividades que les son peculiares v exelusivos:
la modificacidn de las instalacionesz no corresponde, pues, a la

materia mds general de industriz sine a la de energisa.

Observemos por dltimo que, a pesar de que en este caso ls

aplicacidn del principic de especialidad no Favorecid las
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pretensionss de la Comunidad Auténoma (28), suele afirmarse dgue
per regla genersl este eriterio de interpretzcion beneficia s losg
poderse descentralizados (federados o autdnomos) sn  la medids en
gue normalmente las competencias atribuidas a los poderes
centrales tienen unlcarécter ras general y, sl se reservase a 1los
mismos la regulacidn de todos los aspectos generales, el Ambito
reservado a lazs competencilas especiales quedaria reducido,
practicamente, =3 la concrecién del marco general =a las
particulares circunstancias de los objetos especificos que les

son propios.

En cambio, la STC 72/1983 de 29 de julio, relativa a la Ley
vasca de Cooperativas, utiliza el razonamiento opuesto parsa
resolver una cuestidn de parecidas caracteristicas. En este caso,
después de proclamar la necesidad de atribuir a la materia
especial de cooperativas un contenideo exelusivo distinto del
correspondiente al titule general de legislacidn mercantil, se
sostiene gque, con todo, desde este ultima materia - pueden
regularse aspectos generales del regimen Juridico de las
cooperativas, que, por supuesto, la Comunidad Auctdnowms debe

respetar.

28 A diferencia de lo gqus sucede en el caso de industria, en
la materia de energla el Estado s6 reserva 1z competencia para
fijar las bases y el T noe sdlo considerd gque la actuacidn
impugnada correspondia a la materia de energia, sino ave la
calificd como bédsica vy, en consecuencia atribuyé san titularidad
al Estado.
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Concretamente el Abogado del Estado impugna el art.8.1 de la
referida l.ey de Cooperativas por entender que, al hazcer depender
la constitucidén y la adquisicidn de la personalidad juridics de
las coopsrativas de la inscripecidn en el Registre de
Cooperativas, conculca el principio mercantil de inscripcisdn de
las sociedades en el Registro mercantil, asi como el principio de
escrituracién como medio normal de acceso a los libros de
Registro. En suma, el Abogado del Estado entiende que el eitado
articulo invade la competencia estatal sobre legislacién
mercantil. El TC deniega 1la pretensién del Abogado del Estado,
pero no por considerar que desde el titulo especial de
cooperativas pueden regularse aspectos de estas sociedades
comunes a otras -por sjemplo la adquisicién de la personalidad-.
El TC considera que la regulacidén de estos aspectos corresponde a
la legislacién mercantil del Estado, lo qQue sucede es gue en este
caso concreto el articulo impugnado no contradice lo establecido
en esta legislacidn, =ino que e&s una concrecidn de la misna ¥y por

ello no es inconstitucional.

Es ciertoc que a favor de 1la srgumentacidén del Tribunal podria
aducirse el hecho de que el EAPV atribuye a la citada Comunidad
la competencia exclusiva sobre "cooperativas...conforme a la
legislacidn general en nmateria mercantil” (art.10.23). No
obstante, también es cierto gue i se hubiera querido dar =ai
principio de especialidad el alcance que luego se le did en la

sentencia gue acabo de comentar sobre energia e industria, podia



430
haberse interpretado el Ultimo incisc -el “conforme a la
legislacion"- como una acotacidn que afects so6lo al ejercicio de
la competencia, pero no al titulo o al alcance material de la
misma. Podla haberse considerado que esta acotacidn establece uns
prevalencia de las normas estatalss dictadas en la materia de
legislacién mercantil, sobre todos los actos, normativos o no,
emanados de 1a Comunidad en materia de cooperativas, con lo que
se hublera rechazado la posibilidad de gue desde el mencionado
titulo estatal pudieran atraerse actividades objetivamente
encuadrables en la materia de cooperativas. Por ejemplo, respecto
al problema de la constitucidén de 1las cooperativas, podia
argumentarse que la Comunidad, en virtud de su competencia
exclusiva sobre cooperativas, estaba legitimada para establecer
libremente (de forma distinta a la establecida por la legsilacidn
mercantil respecto 2 las demds sociedades) los requisitos
necesarios para atribuir la personalidad Juridics a las
cooperativas y para consideralas definitivamente constituidas.
Tan g6lo deberia ajustarse a la prevalente legislacién mercantil
cuando, por Llibre decisién de 1la Comunidad, la regulacidn
autondmica recurriera a las instituciones reguladas por 1ia
mentada legislacidén mercantil. Por ejemplo, =i 1a Comunidad
Auténoma decidiera que las cooperativas adquieran la personalidad
Juridica a partir de su inscripecién en el Registro mercantil, en
este caso deberia respetarse toda la legislacidn mercentil que
establecs los requisitos para scceder a diche Registro, sin que

la Comunidad pudiera intreducir alterasciones al respecto. Sin
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embargo, esta no fue la opeién adoptada por el TC v el ineciso del
art.10.23 del EAPV se interpretd no como una regla de confliete
sino como una regla de competencia, que acota la materia, no el
elerciclo que de ella se hace. Para el Tribunal hay una parte de
la legislacién en materia de cooperativas que pertenece a 1a

materia mercantil.

De hecho, la idea de gque 1los titulos especificos sdlo deben
referirse a los aspectos especiales de sus objetos y, por tanto,
se hallan materialmente acctados por los titulos generales parece
ser la mayoritaria entre nuestra doctrina-(ZQ). 9in embargo ni la
doctrina ni el TC han aportade ningin tipo de criterio cbjetivo ¥
generalizable para realizar, con un minimo de seguridad v
control, la operacidn de precisar que tipo de actividades deben
reservarse a los titulos generales y cuales corresponden en

cambio a los titulos sspeciales,

En definitiva, de 1lo expuesto en el presente oapitulo se
deduce 1la necesidad de acabar de perfilar estos criterios de
redefincion objetiva de las materias, precisande su contenido,
tipificando =us relacionss y, en suma, déndoles ‘una mayor
capacidad de aplicacidn general y objetiva y svitando el recursoc,

explicito ¢ implicito, a definiciones finalistas. Este va a sar

29 Veéase, por todos, R.MARTIN MATEO. "La Prevencion de
vertidos desde el litoral v la contaminacién del Mar
Mediterranso® . Revistia A < ind ; n. 32.
g182. p.783.
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precisamente el objeto del prdximo capitulo.
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CAPITULO 8

CALIFICACISN MATERIAL DE LOS ACT0S Y DISPOSICIONES DE EJERCICIO
COMPETENCIAL. DEFINICISN FINALISTA A PARTIR EXCLUSIVAMENTE DE LOS
ACTOS DE EJERCICIO. TITULARIDAD Y EJERCICIO DE LAS COMPETENCIAS.

En el presente capitule analizaré la forms en 1a que el TC
califica materialmente los actos y las disposiciones emanadas del

ejercicio de las competencias estatales v autondmicas.

En 1los planteamientos que, pars entenderncs, he denominade
objetivos, la calificacién de los sctos de ejercicio corresponde

a la tercera fase del proceso de interpretascidn v aplicacién de
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las reglas competenciales. Sin embargo en los finalistas este
andlisis casi siempre corresponde a la primera ¥ ¥nica fase del
proceso. Agui analizaré, pues, la tercera fase del proceso de

razonamiento objetivo y la primera del finalista.

Para comenzar a centrar la cuestién convendrid notar que
también respecto a la calificacién material de los actos de
ejergcicio existen en nuestra jurisprndencia constitucional dos
grandes alternativas, a las gue, para continuar con nuestra
convencion terminolégica, podemos designar respectivamente con

los ealificativos de objetiva v finalista.

La distincidén sntre ambas se basa en dos variables intimamente
relacionadas: la primera se refiere a los elementos de los actos
impugnados que deben ser tenidos en cuenta a 1sa hora _de ser
encuadrados en unc u otro 4mbito material: responde a la puestidn
de qué es lo qué debe preguntarse a estos actos para proceder =
su inelusidén en una detsrminada materia. La segunda alude sl

parametro utilizado para calificar materialmente estos actes.

Como veremos, la calificacidn objetiva contesta s 1sa primers
Pregunta afirmando que para encuadrar materialmente los actos ds
ejercicio competencial debe atenderse exclusivamente a su objeto
(objeto fisico ¥ tipo de actividad social o publica) ¥y a si
contenido material (tipo de actuacion piblice realizada sobre el

primero). Y para proceder s su encusdre material deben utilizarse
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como parametro las definiciones deducidas de la legislaciém
preconstitucional, redefinidas a través de los critesrios

objetivos analizados en el capitulo anterior.

En cambio, el planteamiento finalista califica materialmente
los actos de ejercicio mediante la ponderacidn del fin persgguido
por los mismos o de los efectos précticos que presumiblemente
pusden producir (los reaggonable effects de 1a doctrina
americana). Prescinde del objeto vy del contenido material
disefiados en la lesgislacidn previa y utiliza como parametro =1
fin gue presuntamente persiguen las distintas reglas

competenciales (o reetiuns las distintas competenciag).

En las piginas que siguen acsbaré de perfilar el contenido de
estas dos opciones. Dedicaré una especial stencidn a la finalista
puesto gue constituye una alternativa global al planteamientno gque
hasta este momento he venido analizando. Igualmente intentaré
comprobar por cual de estas dos opciones se decanta

prefsrentemente, el TC.

En principio, puede avanzarse gue, si nos atenemos =zl estricto
tenor literal de las sentencias en las qgque explicita el
procedimiento a seguir pars resolver losm entrecfuzamientos
materisles, el Tribunal parece optar eclaramente por 1=z
calificacidn finalists. Como se recordard, en varias sentencias

se afirma que, si después de atender al contenido inherente de
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las materias continwua el soplapamiento, debe recurrirse al f£in de
las reglas competenciales y al de los actos de ejercicio. En una
STC relativamente reciente incluso parece generalizar 1la
imposibilidad de definir de forma previa y objetiva las materias
abogando por recurrir directamente al objeto y =2l fin de losz
actos de ejercicio, puesto que ssta ponderacisdn puede llevar a
"matizar o 2 negar" la definicidén de las materias. Se trata de la
STC 106/1987 de 25 de junio relativa a 1o gue se califican como
“medidas de fomento de la cinematografia espafiola”. HMerece la
pena reproducir una parte de su fundamento juridico primera
porque en €1 se resumen c¢laramente algunos de los términos
fundamentales de 1la polémica que aqui abordamos. Concretamente,
frente al planteamiento del representante de 1la Generalidad, el
Tribunal sostiene que:

"segin el Abogado de 1la Generalidad la resoclucidn del
problema competencial agui planteado regqueriria
determinar, con cardcter previo, las competencias
respectivas del Estade v de la Gensralidad en materis
de fomento de 1la cinematografia. Sin embargno, ests
£ inasecid nerica ¥ previa de _gompefencias
relativas al fomento de la cinematografia no esg
posible, pues se produce an esta materia wun
entrecruzamiento de diversos titulos, que en cada
i habrian de ser
valorados para decidir cudl seriz el prevalesnte, en
funcidn del objeto v de la finalidad de _lasg
dispogiciones ¥ actos traidos _al conflicte, dadas las
conexiones existentes puedan llevar a matizar o negar,
segin el contenido concreto de estaes disposiciones y
actos, la competencia respectiva sea del Estado sea de
la Comunidad Auténoma en la materia" (£3.1).

Precisamente, en este capitulo intentaré analizar s es 0 no

correcta la afirmacidén de que 1los entrecruzamientos materiales
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deben resolverse atendiendo dnicamente al supuesto concreto de
controversia; si esta operacion debe hacerse dnicamente "en
funeién del objete ¥ 1a finalidad de las disposiciones y los
actos” objeto del conflicto; v, en definitiva, si sasta
calificacidén finalista de los actos puede llevar a "negar" ¢

reformular las definiciones objetivas de lss materias.

Sin embargo, también debe advertirse de entrada que ni éste es
¢l planteamiento gue siempre sigue el TC, ni siempre que pondera
exclusivamente el fin de los actos de ejercicio adopta va,
avtomdticamente, un planteamiento finmslista. Por otra parte,
tampoco es cierto gue la calificacién objetiva rechace toda
ponderacién de fines o coneciba la calificascidn de los asctos de
ejercicio competencial eomo un mero silogismo de subsuncidn
légica. La cuestidn es bastante mas complejas como intentarsd

demostrar en las préximas paginas. *

2.- Califiecacién objetiva de las disposicionas v de los sctos de

ejercicio de lag competencias.

Como quedsa dicho, cuando el TC adopta el razonamiento
objetivo, al ecalificar materialmente los actos de ejercicio

competencial indaga dnicamente cuil es el tipo de actuacidn
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piblica regulada o ejercida (fomento, sancién, autorizacioén,
regulacidén de la actividad social...) ¥ cudl la actividad social
(o piblica) objeto de esta actuacidén (pesca, seguridad pablica,

ferias...).

Como avanzaba en los primeros capitulos, ambos slementos se
caracterizan, fundamentalmente, por el hecho de corresponder a an
tipo objetivo de actividad humana. Asi, por sjemplo, respecto a
las actividades sociales o piublieas gue constituyen el objeto de
las distintas mnaterias, puede afirmarse, en una primera
aproximacién y a los efectos meramente expositivos, que el
trénsporte s una actividad due consiste esencialemente en sl
traglado de mercancias o de personas de un lugar a otre; la
industria es una actividad consistente en un econjunto de
cperaciones para obtencién o la transformar determinadas materias
en otros productos y la agricultura en una actividad de ocultive
de la tierra. Prescindiendo ahora de 1la inconcrecién de estas
definiciones, lo que me interesa destsaear 25 que estas
actividades generalmente se desarrollan sobre unos objetos
figicos ¥ siempre, Gcomo todo acto humano, tiene un fin
intrinseco, inherente, gue es el que permite identificarla como
tal actividad distinguiéndols de las deméas: el transporte, como
digo, tiene como fin el traslado de mercancias o personas; la
industria, la transfermacién de determinadas materias en otros
productos. .. Ciertamente estas actividades y, sobre todo, los

actos concretos encuadrables en las mismas, pueden tener otros
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fines y producir otros efectos, sin embargo en la calificacion
objetiva estos fines secundarios o derivados no se utilizan para
encuadrar materialmente esas disposiciones y actos concretos de
ejercicio competencial. Los Fines Y, zsobre todo, las
consecuencias précticas.pueden ¥y deben tenerse en cuanta en la
resolucidén de 1los conflictos materiales porgue, como veremos,
pueden determinar la inconstitucionalidad por exceso en el
ejercicio, pero, repito no deben ser tenidos sn cusnta a la hora

de calificarios materialmente.

Lo mismo sucede respecto al tipo de actuacién piblica. Todas
ellas tienen wun fin inherente que permite identificar sl tipo
objetivo de actividad a la gque pertenecen. Sin embargo, en ests
caso la calificacién de estas actuaciones suele ser mas fio0il
puesto que se trata de tipos cuyas caracteristicas

tradicionalmente han sido precisadas por el derecho positivo.

En resumen, no es cisrte que en las calificaciones objetivas
no se tenga en cuenta ¢l fin de los actos ¥y disposiciones de
ejercicio competencial, lo gue sucede es gus se indagz Ynicamente
el fin inherente de las actividades sociales objeto de las
materias ¥y el de las actuaciones piblicas sobre los mismos, el
fin que permite identificarlas como tales actividades o
actuaciones objetivas diferenciadas. Sin embargo, no se atribuye
al fin de los actos conerstos de ejercicic un valor auntbdnomo,

independiente del tipo objetive de actividad al que pertenecsn v,
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en consecuencia, o8 indudable que las ponderaciones finalistas
Juegan en los planteamientos objetivos un papel menos relevante.
Dicho por via de ejemplo: para determinar, en la primera fase del
proeeso de razonamiento, i wun actoc pertenece a la materia de
agricultura, no se comprueba si su objetivo es el de fomentar ia
produccidén agraria, sino si la actividad desarrollada consiste en
el cultivo de la tierra y, en consecuencia, si es una actividad

gqe tiene como fin este cultivo.

Es mas, esta calificacién objetiva se combina normalmente con
un tipo de razonamiento también objetivo, lo gue significa, como
tambien he expuesto, que el parametro rara calificar
materialmente estos actos de ejercicio lo forman las definiciones
de las materias deducidas de la legislacidn vigente al entrar en
vigor el BC, redefinidas mediante 1los eriterios objetivos

analizados en el ecapitulo precedente.

Coneretamente, cuando se califican objetivamente los actos de
sjercicio competencial, el interprete identifica sl objetc scobhre
el que recae la actuacidén (el tipo de actividad social) y el
contenido de 1a actuacidén (el tipo al que pertenece esta
actuascién piblica), pudiendo recurrir para ello al fin del acto
impugnado. Y, hecho esto, lo incluye en 1la materia definida
objetivamente (a2 partir de la legislacidn preconstitucionsl,
redefinida) con 1la gue coinden los elementos fundamentales (no

hay subsuncidn mecdnica) del objeto v del contenido, gin eptrar
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en posteriores pondergciones acerca de los fines secundarios de

actos concretog impugnados. Segiin este tipo de planteamientos,

estas Ultimas ponderaciones no pueden servir para atraer hacia

una materia actividades gue objetivamente petenecen a otra.

Para comprender cabalmente el contenido v el significadec da la
calificacién objetiva debemos contrastarla con la finalista. De
hecho, como veremos, la diferencia entre ambas es m&s sutil de lo

que a primera vista pueda parecer.

Por el momento, para finalizar sste epigrafe, quisiera sefialar
que en nuestra Jurisprudencia constituecional hallamos muchos
ejemplos de oalificacion objetiva de los actos de ejercicio
competencial. Como veremos al abordar el tema de 1la separacisdn
entre titularidad y ejerciecioc competencial, son varias las
sentenhcias en las gue incluso explicitamente se afirma que el fin
o los efectos de lag disposiciones y actos no pueden alterar la

calificacidn material de los mismos.

3.- Calificacion finalista de los actos de ejercicio. Criterios

ntilizados en este tipo de cslificacidpn (poderes implicitos.

necesidad de tratamiento uniforme. eguilibrio instituncional .. ).
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Cuando se opta por 1la calificacién finalista los actos de
ejercicio competencial se encuadran en una materia en virtud de
los efectos que presumiblemente pusden producir o del fin
perseguido por los mismes (“la razdn de ser del precepto” o del

acto impugnado, coma afirma reiteradamente el TC. ).

Sin embarge, la calificacién finalista en la Jurisprudencisa
constitucional no actua sélo como eriterio de califiecacién
material de 1los actos, sino también como criterio de parsa
atribuir la titularidad de 1los mismos a uno de los entes en
litigio sin necesidad de recurrir a otros parametros para
encuadrarlos materialmente. Recuérdese que uno de los
planteamientos finalistas sostiene gue las competencias no estan
formadas s6lo por potestades o funeciones juridicas vy materias,

sino también por fines.

Igualmente debe notarse que la calificacién finalista cuando
opera como criterio de ealificacidn material lo hace, bien como
criterio exclusivo, bien como complementario del objetivo. En el
primer caso 81 TC tan s6lc comprueba cual es la "razdn de ser”
del acte impugnado o los efectos practicos due puede producir vy,
presecindiende de toda definicidn objetiva, lo encuadra en 1sa
materia con la que considera gue existe unsa mayor coincidencia de
fines. En el segundo easc el Tribunal comienza encuadrando

objetivamente el acto litigioso (atendiendo a su objeto ¥y a sn
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contenido material y wutilizande como parametro la legislacidn
previa, redefinida), pero completa esta ponderacidn comprobando
51 por sus efectos o por sus Ffines concfetos también punede
incluirse en otras materias vy, si es asi, 1o encuadra en ecte
iltimo #Ambito materizl. En este caso, aungue parte de una
definicidn objetiva, lo cierto es gque las ponderaciocnes finalistsa
acaban alterandos el contendio objetive de las materias. Estas al
final no estan formadas Gnica V¥ gxclusivamente por 1las
actividades que por su objeto y centenido les corresponden de
-aeuerdo con lo sstablecido en el ordenamiento vigente en el
momento de entrar en vigor el BC, redefinidos sistemdtica y
objetivamente a tenor del nuevoe sistena de distribucién
competencial, sino gue de este conjunto de actividades pueden
desgajarse determinados actos que por su fin o por sus efectos
inciden o afectan a otros ambitos materiales ¥, por el contrario,
estos dmbitos materiales atraen = aguellos actos concretos que
por sus efectos précticos puveden incidir en ellos, aungue

objetivamente debieran encuadrarse sn otras materias.

El TC ntiliza, fundamentalmente, dos tipos de criterios de
calificaecion de los actos de ejercicio competencial en funeidén de
sus fines o de sus efectos practices. Unos son los Que podriamos

denominar g¢riterios de conexian fipalista, los otros son los

derivados de la ponderacién del principio de interés respeetive.
A ollos podria afirdirse el criterio de "oguilibrio institvcional"

en el gue se inecluirfan las sentencias que resuelwven los




444
conflictos competenciales v =ncuadran materialmente los sctos de
ejercicio, a base de "repartir” la materia objeto del conflicto,
imponiendo mecanismos de cooperacidén o de colaboracién destinados
a asepgurar la participacidén de todos los entes en gjercicio de la
actividad impugnada. K Sin embarge, esta dltima solucidn es poco
frecuente en 1ia jurisﬁrudencia constituciconal y, por ello, sera

tratads a parte, al final de este capitulo.

Entre los criterios de conexién finalists cabe ineluir las
sentencias que encuadran materialmente los actos de ejercicio en
funcién de la coincidencia de sus fines con los que presuntamente

ecorresponden a lag respectivas materias; las que encuadran los
actos en funcién de sus efectos précticoz o de su incidenciag
practica sobre las respectivas materias v las que encuadran los

actos de ejercicio en un ambito material por dque se considers que
estdn impliticos en esos 4mbitos en la medida en que son

imprescindibles para lograr los cbjetivos propiocs de los mismos,

Entre los criterios de derivados del principo del interés
respectiﬁo cabe incluir las gentencias que califican
materialmente los actos de ejercicio a partir de isa ponderacidn
del interés al que responden v las gque ponderan ls nesesidad 0 no
de gue dichos actos tengan un fratamientc uniforme a lo largo de

todo el territorio estatal.

La practica totalidad de 1los ejemplos relativos =z estos
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criterios de calificacieén ya han sido analizados, bien =zl
referirnos a las otras fases del proceso de razonamisento (ya se
ha dicho que en el enfeque finalista las fases ze confunden),
bien al analizar los presupuestos de los que parte =21 TC (en
especial en 6l capitule 3). Me limitaré, pués, a citar alguno de

los ejemplos mas signifiecativos.

Entre los supuestos de conexién finalista puede rscordarse
la 57TC 106/1987 de 25 de Jjunio en la gque 1la Generalidad de
Catalufia impugna el Real Decreto 3304/1983 sobre medidas de
fomento de 1la ecinematografia espafiola. Ests disposicidén trae
cagusa de la Ley 3/1980 de 10 de eneroc en la que, en esencia, ge
regulan las cuotas de pantalla v las de distribucidn de las
peliculas espaiiolas vy extranjeras. Para 21 TC esta Ley, gue no
fue impugnada por las CCAA, debe inecluirse en 1lsa materia de
estatal de bases de 1a economia porgue se refiere a2 lsa
cinematografia desde 1a perspectiva de su "trascendencia
econdmica” y “trata, fundamentalmente, de limitar, en el momento
de la distribucisén v de 1a exhibicidn, 1la competencia de las
peliculas extranjefas” (£j.1). En definitiva, por sus efectos v
sus fines, la actividad de regnlacién de las cuotas de exhibicidn
y distribucién de peliculas se considera propias de la materia ds
bases de la economia. En cambio, los actos de ejecucién de esta
regurlacidn pertenecen, a tencor del fin perseguidd, a las materias
de ocultura, espectiaculos € industria. Coneretamente, 1la

calificacidn de las peliculas espaiiolas por su "especial interés
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cinematografico” (de la que depende 1la cuota de pantalla) se
considera incluida, sin especificar, en las materias de cultura v
de espectdculos; su calificacién ecomo adecuada a la infancis se
incluye en 1a materia de cultura {y se distingue en cuanto a sus
efectos v sncuadramiento de las cslificacién "X que tiende a 1=z
"proteceidén de 1la infancia¢) ¥ la concesidn de licencias de
doblaje de peliculas extranjeras (segin la Ley depende 1la cuota

de distribucidén) se encuadrs en la materia de industria.

En cambio, mediante este tipo de ponderaciones finalistas, se
encuadra en la materia de espectdculos la ecalificacidén de las
reliculas "8" y la regulacion del régimen de exhibicidn publica y
de la publicidad de las pelicunlas “¥X" -cuya calificacién no se
incluye en esta materia- (STC 152/1985); la calificacidn en razén
de la edad de los publicos de las peliculas y del_material
audiovisnal destinade a la exhibicién publica (STC 87/1987). Por
su parte, la califieacidén por edades del material audicvisual no
destinado a 1la exhibicién piblica se incluye en la materia de

selo {(8TC 87,/1987).

Este tipo de conexionss también sirve pars encuadrar
indistintamente en las materias de cultura v de espectaculos las
actividades de establecimeinto vy llevanza de un Registro de
empresas cinematogriaficas (8TC 157/1885) vy 1a regulacién del

taquillaje de las salas de exhibicién cinematografica (STC

143/1985) .
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Pero, como sabemos, este tipo de calificaciones finalistas
también se da en otros é4mbitos materiales. Asi, como Sse
recordard, en la STC B8/1984 se establece que corresponden a la
materia de control del espacio asdreo los actos de asutorizacidn de
los proyectos relativos ala econstrucecién de cualguier tipo de
aeropuertos, asi como los gue afectan & su modificacién
estreutural u operativa, ya que “"cualquier aeropuerto, sea cual
sea su calificacién, genera alglin trdafico que incide =obre ia

estreuturacidén y ordenacidn del espacio aéreo'.

Asi mismo, puede citarse la STC 117/1984 de 5 de diciembre que
por su finalidad encuadra en materias distintas determinados
actos de control sobre los miembros de las Corporaciones Locales,
Concretamente la suspensidn de los mismos en el ejercicioc de sus
funciones por motivos graves de orden piblico se incluye en la
materia de seguridad piblica, peorque su fin no es el de
garantizar el normal funcionamiento de las Corporaciones, sino el
mantenimiento de la tranquilidad v el orden ciudadano. En cambio,
el econtrol cénsistente en obligar al Alecalide a convocar uns
sesién extraordinaria de la Corporacién, cuando se den
determinadas eircunstancias, pertenece a la materia de régimen
local "pues la finalidad gque persigue la norma no es ias de
garantizsr dicha seguridda (publica)..., sino la de asegurar el

funcionamiento de los Sdrganos de los entes locales” (£3.7).
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También se basan en calificaciones finalistas de los actos las
sentencias tantas veces citadas sobre Ferias internacionales-
cuyza califie=zeidn se incluye en la materia de comercio gxterior,
por lz incidencia que puede tenér en este ambito material-; 1la
referidad a la concesién de distinciones especiales a los hotesles
~en la que en cobiter dicta se scepta la pogibilidad de que
determinadas actividades de promocidén exterior del turismo se
encuadren en la materia de comercio exterior por la trascendencia
que este fendmenc puede tener en este tipo de aetividad
comercial- o la que incluye la autorizacién para la ejecucion
urgente de determinadas obras en las materiss de seguridad

publica v asduanas.

En  cuanto a la ponderaciones finalistas basadas en el
principio de interés respective o de necesidad de tratamiento
uniforme podrian traerse a colacidén la serie de sentencias en las
que se& atribuye al Estado 1z facultad para calificar las
peliculas como de "arte ¥ ensayo” o como X" (STC 4971984, STC
14371985 y 8TC 87/1987) o 8 los especticulos teatrales v
artisticos en razén de la edad de los piubliceos (STC 153/1985),
gin especificar la wmateris eststal conereta en la que estas
facultades se encwadran o incluyéndolas en la competencia estatal
sobre cultura o sobre 1las bases que garantizan la ignslidad de
todos los espafiocles en el ejercicio de sus derechos (art.
149.1.1.). El argumento utilizado en tedos estos casos es 21 de

la necesidad de que los actos objeto del litigio tengan un
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tratamiento vniforme, bien porgue asi lo exige su incidencia en
la libertad de expresidn, bien, en las dltimas sentencias, poargue
lo reguieren las consecuencias de tipo Fiscal que se anudan a los

nismos.

Esta breve referencia a 1las sentencias relacionadas con las
materias de cultura y espectdculos permite apuntar, s reserva de
lo que se dird en el préximo spigrafe, algunos de los problemas
que derivan de la calificacién finalistas de los sctos de
ejercicio competencial como son, por ejemplo, 1la falts de
parametros claros y generales en la configuracidén de los ambitos -
materiales v la consiguiente inestabilidad, subjetivismo ¥
aleatoriedad de laszs decisiones jurisprudenciales. Actividades
cuyo obJjeto ¥y contenide son sustancialmente idénticos pueden
encuadrarse en materia distintas. Asi, por ejempleo, la
calificacion de las peliculas "X" correspende al Estado en tanto
que las "8" compete a las CCAA o, mas elaramente, la
clasificacién de les espectdcnlos teatrales o artisticos por
raz6n de la edad de los publicos se encomienda al Estadao, en
tanto que la wmisma calificacidén pero de las peliculas
cinematogréaficas pertensce a las CCAA con competenciasgs sobre

espectdcunlos,

Ctros supuestos de aplicacién de estas ponderaciones
finalistas derivadas del principic de tratamiento nniforme nos

los ofrece 1la SPC 59/1985 gue incluye la regulacidn dsl uso del
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tacégrafo en los vehicules de transporte escolar en la materia de
seguridad piblica, entre otras razones, porgue "la seguridad en
la circulacion, segin la voluntad de 1la Constitucién...deben ser
uniformes en todo el territorieo nacional”. 0O las sentencias en
las que se proclama el cardcter prevalente o preferencial de las
materias relativas =2 las ramas del Derecho porque el tratamiento
de los aetos en cuestidn deben ser tinicos en todo el territorio.
Esto es 1o gue sucede, por ejemplo, en la STC 71/1982 de 30 de
noviembre en la gue sSe proclama explicitamente la prevalencia de
log titulos relatives a 1la legislacién civil v procesal. Se
afirma, concretamente, que desde el <titule de 1la defensa del
consumidor no pueden determinarse con cardcter general cuales son
“las prédcticas abusivas de venta" contra las que estdn protegidos
los consumidores, ni establecer un derecho a la reparacidn de
' dafios ¥y perjuicios gue se ocasionen o que tengan su origen en la
adquisicién, utilizacién o disfrute de bienes, medios o servicios
para uso personal, familiar o colectivo, porgue en ambos casos.
“prev ...8l (titulo competencial) preferencial del precepto
congtitucional...a cuyo tenocr el Estado tiene competncia
exclusiva en materia de legislacién civil”. La razén de esta
preferencia radica, precisamente, en el hecheo de que "el
tratamiento de la materia y las solucicnes al respecto deben ser
una, y la misma para cualquier parte del territorio dsl Estado",
se trata de una actividad gue "requiere regulaciones uniformes"
(£j.14 y 18). En términos parecidos esta misna sentencia se

refiere a la legislacién procesal (£3.20).
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A las ecriticas dgue en el préximc epigrafe haréd a los
planteamientos finalistas, en el caso de las ponderaciones
basadas en los intereses respectivos o en 1la necesidad de
tratamientos uniformes, se afiaden las criticas férmuladas a este
tipo de planteamientos en el eapitulo 3. Me refiero concretamente
a la tautologia de este tipo de razonamientos y a su inadmisible

recurso a la naturaleza de las cosas.

Para finalizar esta breve relacién de ejemplos de
ponderaciones finalistas de los acios de ejercicioc y antes de
proceder a su valoracidén global, conviene introducir, como
contrapunte, un elemento de andlisis fundamental. Me refiers zl
dato ya repetido de gue no siempre gque se pondera el fin de un
acto estamos en presencia de un planteamiento finalista: no lo
es, ya lo he repetido, cuando el fin utilizado en la calificacidn
material es el que identifica objetivamgnte el tipo de asctividad
social o piblica gque forma el objeto y el contenido Propio de las
diferentes materias. Desds esta perspectiva quizdas podra
cdiscutirse si en la sentencia relativa al control sobre los
miembros de las Corporaciones Locales el fin configura o se
refiere, efectivamente, a dos tipos
de control distintos, 2 dos actividades objetivamente
diferenciadas encuadrables en dos materias distintas (al igusl
que sucede por ejemplo con 13z actividad de control sobre los

buques de pesca por motivos de seguridad ¥ por motivos de pesca,



452

que son dos actividades objetivamente diferenciédas). Sin
embargo, en todos los demds casos, pars mi es evidente gque &l fin
o la necesidad de un tratamiente uniforme no logra configurar
actividades objetivamente diferenciadas: los efectos de 1a
calificacion de una Feria como internacional no transforman esta
actividad en una actividad comercial, ni la autorigacidn para la
ejecucion urgente de unas obras es una sctividad aduanera, ni, a
mi juicio, el fin o log efectos de la fijacidn de las cuotss de
pantalls o de distribucién- convierten esta actuacién de polieia
de_ espectdculos en una actividad que objetivamente pueda
encuadrarse en ls materia de bases de la economia o a ls
concesidn de licencias para el doblaje de peliculas extranjeras

en una actividad industrial.

La configuracidn de los dmbitox materiales de las competencias
a partir de la ponderacién de los fines o de los efectos
practicos de los mctos de ejercicio puede ser objeto de dos tipos
de andlisis critico. Uno de cardcter interno que no cuestiona su
aplicacidn, sino la forma concreta en la gque ésta se produce. El
otro, externo que si pone en duda la conveniencia e incluso la

correccidén de este tipo de planteamiento. Aunque en rigor esta
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segunda critica es previa vy, de hecho, condiciona a 1la primera,
por razones de claridad expositiva invertiré este orden 1légico y
comenéaré refiriéndome a la forms en la que el TC pondera el fin
o0 los efectos de las aectividades o de los actos coneretos de

ejercicic competneial.

Antes de entrar propiamente en esta valoracién critica
conviene constatar gque el Tribunal, de forma absolutamente
mayoritaria, deduce los fines o los efectos de los actosg, no de
la voluntad de su auter, sino del contenido concreto de los

miSmos.

Como es sobradamente conocido, uno de los interrogantes que
tradicionalmente se planteaba la doctrina respecto a ls
determinacién del fin de un acte, normative o no, era el de
determinar si este fin debia deducirse de la voluntad del
legislador o del organo que leo lleva a ecabo (la pens
legislatoris), o bien debia recurrirsse a "la voluntad inmanente"
de 1a 1ley o del acto (la ratio legis)(1l). Hov, a pesar del
predominio otorgado a la ratio legis, suele aceptarse que ambas

opciones son perfectamente compatibles ¥y complementarias: la

1 Sobre las diversas formas de valorar 1los fines de las
disposiciones resulta de notable interés la evolucidn histdrica
de la= mismas analizada por G.AMATO, sinda i
costituzionalita snlle eg ;3 3
regione. Ed. Giuffré. Hilan. 1984. p.280 v ss.

También puede resultar util 1la oconsulta de G.TARRELLO.

L interpretszione della legge. Ed. Giuffré. Hilan, 1980. p.370 v
8.
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voluntad del legisliador (o del érgano que realiza el acto) no
puede operar como criterio inico de interpretacién, pero si puede
jugar un papel importante a la hora de desvelar ia ratio is,
sobre tode, en los casos en los gue Jla norma o el acto en
ciestidn se han producido en un periodo de tiempo relativamente
cercano al momento en el que se procede a su interpretacidn, como

ocurre en los supuestos que agui nos ocupan.

En resumen, sea cual fuere el fundamento tedrico, el hecho
cierto es que, como gqueda dicho, el TC cvando recurre a la
ponderacion finalista de los actos se refiere 3 1s ntio de los
mismos y, mas concretamente, al objetivo que con ellos se puede
alcanzar, a la funcién, a los valores, los bienes o laos intereses
que con ellos se pueden satisfacer y, sobre todo, a loz efectos
prédcticos qgue pueden producir: los actos =e encusdran en la
materia en la que presumiblemente puedern tener uns mayor

trascendencia practica.

8in embarge, llegados a este punto debe hacerse una valorscidn
negativa de nuestra jurisprudencia: la ponderacién de los fines,
los valores o los intereses encontrados y, muy especialmente, la
ponderacidn del mayor o menor grado de incidencisa practica en uno
u otro ambito material (incluidas las materias relativas a las

bases), la ponderacidn de los efectos de los sctos impugnados,

asi ca as en r e emnp i
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En efecto, cuando el TC sostiene que un determinado scto
afecta o incide mdés en un é&ambito material que en otro, no basa
esta =afirmacidén en comprobaciones metajuridicas o de indole
empirica, no cuantifieca esos efectos, sino que parte de

presunciones abstractas.

El rechazo de las ponderaciones empiricas se produce
normalmente de forma téctieca. Con todo, existe alguna senﬁencia
en la gune, comc minime de forma indirecta, parece rechazar
explicitamente la legitimidad de proceder a este tipo de
ponderaciones. Asi en la STC 53/1985 de B de mayc relativa, como
sabemos, al uso del tacégrafo en los transportes escolares, el TC
rechaza la pretension del representante de la Junta de Galicia de
que se determine si tal actividad corresponde a la materia
antonomica de transportes o a la estatal de seduridad publiea,
“con arreglo a critérios técnicos o metajuridicos" que demuestren
sl el uso de este aparato en las concretas circunstancias de esa
Comunidad afecta o0 no a la seguridad. Es cierto due, como se
expone en el caplitulo anterior, el TC resuelve 1la cenestidén no
atribuyendo esta actividad ni a la materia de transportes ni a la
de seguridad, sin embargo en su f£3j.1, gl referirse la peticion
del representante de la Junta, formula una afirmacién general gue
revela claramente la posicidn del Tribunal respecto a la forma de
ponderar los fines o los efectos de 1los actos de ejerciqio

competencial. Coneretamente, el Tribunal sostiene que:
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"el problema gue a nosotros se nos plantea no es decidir inm
mayor o mencyr, mejor o peor fundamentscidn de una o de otrs

dacisidn, sino, exclusivamente, dilueidar el titulo
competencial que la Junta de @Galicia ha wutilizadeo para
dictarls".

Este obiter dicta tiene el valor afiadido de justificarse

explicitamente en una de las ceriticas que con mayor frecuencia se
oponen a las ponderaciones judiciales empiricas: la de su posible
suplantacién e interferencia en la labor del legislador (o de los

dem8s organos estatles competentes) (2).

Sin embargo, a mi juicio, estas critica debe rechazarse por

varios motivos:

Primero, porgue 1a ponderaciédn empirica de los efesctos para
comprebar si el acto impugnado incide o no en una determinada
materia, no supone Jjuicio de wmériteo alguno acerca de 1la

oportunidad o la correccién del contenido de dicho acto.

3egundo, porque, a pesar de lo anterior, si en alguna materia
el legislador ordinario esti especialmente limitado por el BC ¥,

en consecuencia, si en alguna materia el control la jurisdiceidn

2 Quiza sea en los Estados Unidos donde se ha suscitado una
mayor polémica en torno a esta cuestién, sobre todo a raiz de una
j i ini formulada a una sentencia del Tribunal Suprsemo
en 1945 en la que se afirmabs gue este tipo de control suponeg un

verdadero proceso al legislador (cfr. G§. AHMATO, ob.cit. en nota
anterior. p.80).
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constitucional puede ser especialmente penstrante es,
precigsamente, en tode 1o relativo = la distribucién de
competencias. Esto por la sencilla razdn de que, como se observa
en el primer capituleo, la libertad dé "interpretacidn” de la
Constitucidn de 1a que goza el legislador en otras cuestiones,
aqui se ve limitada por el hecho de gue estas normas que
distribuyen las materiss competenciales establecen el marco en el
gque deben agctuar lo= distintos legisladores en un planc
eguiordenado de modo gque eualquier alteracidén unilateral de las
mismas gueda rechazada (salvo recurso a los mecanismos de reforms

constituecionall.

Tercero, dejando ya este plano méas tedrico para entrar en
consideraciones de indole mis préctica, la ponderacién empirica
de los efectos produciblies por los sctos tiene 1a notable ventaja
de reducir la dosis de subjetivismoe y de aleatoriedad que siempre
entrafia este +tipo de ponderaciones finalistas. Ciertamente, el
Juicio para decidir si un determinédo acto incide més on un
ambito material que en otro conileva un importante grado de
inseguridad. E1l andlisi empirico de eso=s efectos ruede reduacir
este margen de aleateriedad y, sobre todo, aumentar lsa capacidad
de generalizacidén y de control de las decisiones. Cbhviamente el
subjetivismo no puede desaparecer. Al final de l1a comprobacidn
empirica siempre existe una decisidén no reglada gue determina si
la incidencia es suficiente o ne pars incluir el scto en un

determinado ambito materisl. Sin embargo, ingizsto, las
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ponderaciones extrajuridicas reducen notablemente el margen de
dicigidén puramente subjetiva, garantizsn un mejor control}l de los
criterios utilizados vy una mayor continuidad y seguridad en la

aplicacidn de los mismos.

En suma, si se opta por un razonamiento finalista debe
recurrirse a ponderaciones empiricas. No obstante, el problena

previo es el de determinar si esta opcién es o no aceptable.

Pues bien, 8 mi Juicio, iz configuracidén de las materias =
partir del fin o de los efectos de los actos de ejercicio no es

ni conveniente desde un punto de vista préctico, ni compatible

con el sistema de distribueidn competencial establecido'en el BC.

NHo es conveniente porque impide guwe los preceptos que
distribuyen las competencias sntre el Estado ¥ las CCAA tengan el
grado de estabilidad y precisién gque exige la funcidn que
desempefian. Como se recordard, en el primer capitulo va advertia
gque estos preceptos estructurales, que desde una posieidn
suprapartes distribuyen el guantum de poder entre entes
equiordenados, tienen gque posesr un contenido estable ¥ preciso
para poder realizar su tarea. Pues bien, si los actos de
ejercicio competencial se califican materialmente a tenor de sus
fines y efectos o, lo gue es lo mismo, si las materias se definen
a partir de los fines o los efectos de los actos de ejercicio se

producs:
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#) una total inestabilidad del contenido de las materias ¥ en
general de todo el sistema de distribucidn competencial. Por
ejemplo, puede producirse la paradoja de gque un mismo tipo de
acto se incluys unas veces en unas materias y otras en otras por
la ferma concreta en que cada casc se .ejerza, es decir, por los

fines o los esfectos gque en cada caso pueda producir.

b) al no existir parsmetros claros ¥y generales se produce una
falta de previsibilidad y constancia de la jurisprudencia ¥ un
aumento del casnismo gque, lsjos de ser un valor positivo como =

veces se pretende, conlleva graves inconvenientes.

¢) esa misma falta de parametros lieva =& un creciente
subjetivismo y activismo Jjurisdiccional vy, sobre todo, & una

disminueidn de la capacidad de control sobre esta Jurisprudencia.

Como he apuntado anteriormente vy como puede comprobarse més
detalladamente en sl capitulo prdximo, las sentencias relativas a
las materias de cultura y espectdculos nos ofrecen un buen
ejemplo de defectos atribuibles a este tipo de pPlanteamientos
finalistas. Pero estas calificaciones finalistas, no s0lo tienen
inconvenientes pricticos, sinoc que, a mi entender, salvo en los
hipotéticos casos de Gltimo recurso, no encajan en el sistema de
distribucidén de competencias disefiado por el BC vya que, como he

repetido, egte no se basa en el repartc de fines n objetivos,
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sino de pederes tasados y delimitados por potestades piblicas ¥,
muy especialmente, por materias objetivamnete definidas. Aceptar
que por el fin o los efectos de un acte este s=e puede encuadrar
en una materia distinta de 1la que objetivamente le pertenece
signifieca contravenir las bases del sistema de distribucién
competencial establecido en el BC y optar por un sistema de
reparto de fines propio de oLros ordenamientos {(comp el
comunitario o el de los Estados Unidqs de américa) gue agui no
tiene ninguna cobertura econstitueional. Les fines que deben
ponderarse de los actos son los inherentes a los distintos tipos
objetivos de actividad socisl y piblica, los que les identifican
como aetividades objetivas tipifieadss en el BC, pers no pueden
servir para atraer hacia un &ambite material actividades gue

objetivamente pertenecen a otra materia.

Con ello no quiero decir que la calificacién de los actos de
ejercicio constituya una operacidn de mera subsuncién mecénsica de
los mismos en unos supuestos de hecho normativoes conceptunalmente
predeterminados de forma absoluta v definitiva. Hoy nadie parte
va de wunas premisas tan rudimentarias. No sdlo lag corrientes
tépicas y los vpartidarios de la llamada teoria de 1a
concretizacidén (entre los que, como sabemos, parsce hallarse ol
TC), sino también los defensores de métodos wmas sistematicos,
niegan que la aplicacién del Dereche pueda reducirse a uns,
opsracién meramente intelectual de subsuncidn l6gica de unos

hechos en wunos supuestos predeterminados en todos sus extremos,



481
Ineluso guienez adoptan planteamientos még sistematicos aque
problemédticos, conciben el Derecho como un sistema abisrto v el
proeceso de interpretacién y a plicacidén como un proceso circulsr
(un "cireulo hermenéutico” como lo denominan algunos autores (3))
en el gue hechos v enunciados normatives se condieionan

mitunamente.

Esto significa que en el easo que nos ocupa los actos de
ejercicio contribuyen a perfilar &1 contenido de las materias,
las cuaies, en rigor, no son mas que tipos cuvos rasgos, Siempre
abiertos y méviles, van poniéndose de manifiesto a través de los
actos de ejercicio. Sin embargo, estos enunciados normativos,
estos tipos, tienen un nucleo fundamental, unos  rasgos
caracteristicos, identificadores, que orientan ¥ limitan 1la
operacidén de interpretacién y aplicacién, v que los sctos
concretos de ejercicio pueden matizar vy completar, pero no
alterar. En el fundamento de esta apreciacion también coineiden
la practica totalidad de los sistemas de interpretacioén. Incluso
los planteamientos méds problemidticos en la actualidad aceptan un
creciente papel orientador ¥ limitador de las normas (del
“programa normativo”) y una correlativa diseriminacidén del papel
de los "hechos” o del "dmbito normativa" v del procesoc de
concretizacidn y aceptan igualmente la existencisg de unos

principios rectores del proceso de concretizacion topico capaces

3 Por +todos, K.LARENZ. MHMet ia _de 3a Ciencia  del
Derecho. Ed. Ariel. Barcelona 1980. p. 194 ¥ Ss.
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de dar a este proceso un nivel suficiente de cbjetividad,

racionalidad ¥ previsibilidad (4).

En nuestro caso este nuclec fundamental, estos ragsgos tipicos
orientadores y limitadores estan formados por los tipos de
actividades sociales ¥ piblicas objetivamente definidos v
adaptados y, en consecuencia, la ponderacién de los fines
especificos de los actos o de los efectos que razonsblemente
pueden producir, no pueden ser utilizados para atraer hacis un
dmbito matserial actividades que objetivamente s=e ineluyen en
otras materias: el sistema de distribucién competenciai del BC,

repitamoslo, no distribuye fines sino materias y poderes tasados.

Parafraseando la STC con la gue se inicia este capitulo podris
afirmarse que los actos concretos de ejercicio pueden matjzar "la
determinacién genérica vy previa" de las materias Pero no puede
pegarla. La tensidén entre estas dos =afirmaciones me parece
importante: a través de los actos de ejercicio puede irse
precisando el alcance de las materias competenciales, ya que,
entre las definiciones abstractas de los titulos materiales v =n
ejercicio, en suma, entre titularidad y ejercicio no existe una
geparacidn radical. Sin embargo, debe tenerse nuy pressnte gue se

trata de dos cosas distintas, de dos fases diferentes del proceso

4 Vease K.HESSE, Eseritos de Derecho Constitucional. Centro
de Estudios Constitucionales. Madrid. 1983, P.47 vy s=. ¥ las
acertadas observaciones que sobre el acercamiento entre los dos
métodos hace P. CRUZ en la introduccidn a estos escritos por €1
seleccionados y traducidos (p. AVIII-ZIX).
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de interpretacidén y aplicacidén. Estoy convencido de que la
utilizacidén, a mi Juieioc errones, de planteamientos finalistas
responde muchas veces al hecho de no hsber distinguido con
suficiente claridad entre la titularidad y el ejercicio de las
competencias. Al no aceptarse esta distineién, ni la posibilidad
de declarar la inconstitucionalidad s6élo por exceso de ejercicio,
se ha tendido a trasladar al Estado 1a titularidad de actividades
correspondientes a las CCAA, para evitar gque wvn determinado
ejercicio de las mismas pudiera impedir o dificultar el ejercicio
de las competencias estatales. Cualguier acto que incide de forma
Qque se gree significativa en estag materias estatales vé
trasladadsa sn titnlaridad a 1s esfers estatal aungue
objetivamente pertenezca a las CCAA. 1s distineién entre
titularidad y ejereicio es, pues, importante v ﬁerece que le

dediguemos un epigrafe especifico

5.~ Titulgridad vy ejercicio compgtencial, Inconstitucionalidad
por exceng .en el edercicio v lugar gus  deben ocupar losg

La distincién, gue no separacion radieal, entre ls titularidad
vy el ejercicio competencial, es un dato fundamental en nuestro

sistema de distribucidn de competencias vy de el derivan
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consecuencias tan importantes como la posibilidad de realizar un
efectivo reparto de materias (empress imposible respecto al
ejercicio, pero no respecto a2 la titnlaridad) o la posibilidad de
aplicar criterios objetivos de calificacidn de las materias vy de

los actos.

Debe afirmarse de entrada que el TC por regla general ha
proclamado esta distincion vy la afirmacién consiguiente segin la
cual, aunque al ejercer una competencia se incida o se afecte g
materias propias de otro titulo competencial no por ello se
altera la titularidad sobre las mismas, la incidencisa prictica no
implica que la actividad en cuestién pase s formar parte de la

competencia afectada: no afecta & la titularidad.

Asi se establece gxplicitamenie en varias sentencias como, por
ejemplo, en la 86/1983 de 27 de octubre en la que, como sabemos,
se debate 1la alegacién del representante del Gobierno vasco a
tenor de la cual la fijacidn por parte del Estado del horario
minimo de 16 de las 25 horas lectivas semanales correspondientes
al eiclo medio de Educacidn General Bésica, vaciaba de contenido
la competencia autondmica plena sobre ensefianza. Pues bien, para
resolver esta cuestién, el TC en primer lugar analiza si el
Estado es o no titular de la competencia para fijar horarios
minimos y, reconccida este competencia, entrs en una fase que sl
mismo califica como distinta en la que pondera la forma en la que

se ha ejercicido esa competencis. Concretamente afirma gue:
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"problema distinto del examinado hagta ahora es si aun
siendo el Estado titulsr de la competencia para fijar
los horarios wminimos se excedid en el modo de
ejercerla” (£j.4).

La tesis de que la inc¢ideneia en otra materia Puede
condicionar el sjercicio de 1las competencias propias pero no
puede implicar traslado de la titularidad también se explicita en
varias sentencias. Quisiera recordar aqui lsa 53/1884 citada en el
capitulo anterior en la gue establece claramente que la facuyltad
de fijar las tarifas de ciertos transportes corresponde a la
materia de transportes y no a la de politica de precios o a la de
planificacidén general de la economia, aungue inecids en ella y

esté condicionada por ella. Como se recordard, para el TC:

"(el hechoe de) que la potestad terifaria tenga que
respetar en el dmbito de las calificsciones de precios
¥y en el de 1las liness gue demandan la intervencién
econdmica las declslones que correspondan al competente
en la materia

¥: 3 _Dri al ie] ifari
su_gompetencia, v deade luego, no atrae el titulo en
materia de preciog (en el caso de sste conflicto se han
invocado los articulos 149.1.13 de 1la CE vy 34.1.5 del
Estatuto -el TC se refiere sl de Valencia-) 1l=a
competencia en materia de tramsporte" (f£3.2).

Esta misma tesis puede hallarss, por ejemplo, en las STC
42/1983 de 2 de mayo y 32/183 de 28 de abrii en materia
sanitaris; en 1la 71/1983 de 29 de julio sobrs montes; en la
B8/1884 de 11 de junio sobre aeropuertos; en la 77/1984 de 3 de

julio sobre urbanismo o en la 143/1985 de 24 de octubre relativa

a egpectacnlos.
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Ciertaments esta linea jurisprudencial mayoritaria, no es
totalmente uniforme ya que, como sabemos, en varias sentencias el
TC encuadra los actos de ejercicio en una matsria a la que
objetivamente no pertenece pero en la que por su fin o sus

efectos indice de forma gue considera importants.

Llegados a este punto gquisiers hscer unz precisidén gue me
parece importante vya que su omigsién es, con frecuencia, lo gus
lleva a no aceptar la distincidn entre titules ¥ ejercicio de las
competencias v a aplicar ecalificaciones finalistas de losg actos
de ejercicio. We refiero al hecho de gque sostener gue la
incidencia de wun acto en un 4mbito materiél ajeno, por mas
importante gue ésta sea, no puede conllevar la traslacidn de la
titularidad, no eqguivale a =sostener que este acto no pueda
conculcar el orden competencial y, en congecuencia, que no pueds
ser anulado. S8i la incidencia priactica es de tal magnitnd gue
impide o dificults .gravemente el ejercicic de estas materias
colindantes, el acto incurrird en una efectiva violacidn del
sistema de distribucién de competencias disefiado por el BC,
aungue no se trata de una violacidén por invasion de titulos
Iajenos, ni de los limites constitucionales o estatutarios que
deben respestarse al ejercer cualquier competencia, sino de un
¥igio por execeso en el ediercicic de una competencia propia e
intransferible, un vicio derivado puramente de uns interferencia
indebida sobre una materia ajena gque se produce al ejercer una

actividad de 1la gque es legitimo titular. Fn consecuencia, las



487

sentencias en estos casos debersdn anuylar los sctos viciados por

La distincion entre anulacién por exceso en el ejercicio sin
traslado de titularidad v el traslado de la titularidad por la
incidencia practica de laos actos de ejercicio, no es en absoluto
baladi. A nadie se le ocultard la diferente posicién en 1a que
gqueda un ente cuando se le anula un acto por no respetar unocs
determinados requisitos, pero no se cuestiona su titularidad ¥,
en consecuencia, pnede volver a ejercerlo, de la situacién en la
que queda cuando al exceso en el ejercicio se le anuda la
pérdidia de esta titularidad: no es 3igusl la anulacién de unas
tarifas en materia de transporte fijadas per una CA pPer no
respetar la politica general de precios, que la traslscidn de la
potestad tarifarias al ente titular de 1la polities general de

precilos,

Naturalmente el problema estd en determinar si el TC acepta
este tipo de conflictos en los gue el recurrente no reiviﬁdica la
la titularidad del acto impugando sino su anulacién por exceso en
el ejercicio. Esta es una cuestidn que afecta sobre todo a los
aspectos procesales de 1los recursos y de 1los conflictos de
competencias y aqui no puedo abordarlio en toda su extensién. Tan

s0lc guisiera notar gue, en una primera etapa, el Tribunal , o



458
bien, confundiendo los planes de la titularidad y del ejercicio,
consideraba gue toda incidencia significativa suponia va
traslacidén de titularidad, o bien, cuando separaba ambos planos,
se nagaba a aceptar que la interferencia pudiera producir una
violacién del orden competencial 0, cuwanto menos, se negaba a
aceptar que esta fuese una cuestién que pudiera sustanciarse ante

la jurisdiccidn congtitucional.

No obstante, también existis otra linea Jurisprudencial, que
ha ido consolidéndose con e}l tiempo, que aceptaba la tesis de 1a
inconstitucionalidsed por exce=zo en el ejercicio, sin traslado de
titularidad. Se trata de un argumento @ue los representantes de
las CCAA habian aducido en numerosas ocausas (5}, que el Consell
Consultiu de 1la Generalidad de Catalufia habia delimitado con
claridad (8) vy gque, como digo, ha ido siendo acogida por el TC.
Asi sucede en la STC 32/1883 de 28 de abril (f3.1) o 1a 11/1984
de 2 de febrero en la que explicitamente se afirms que

"en el conflicto entre entes no resulta indispensable

que el ente gque plantea el conflicto recabe para =i la
competencila ejercida por otro; basta con que entisnda

o Véase, por todas, los antecedentes tecogidos en la
sentencia 87/1983 de 27 de octubre.

6 Asi en el Dictamen n.8 de 7 de diciembre de 1981
(fundamento IV) se sostiene que "por lo general es aceptado que
el concepto de c¢ompetencia como atribucién de poder juridico
sobre un campo de la realidad que comprende el otorgamiento de
titularidad y la posibilidad de ejrcecicio. El orden de
competnecias de las instituciones piblicas, por tanto, puede
alterarse tanto por la usurpacién o 1lsa invasién del ambito de
intervencidn piblica, exelusiva o no, al cual se ha atribuido,
come por la creacidén de obstdculos al ejercicio efectivo de las
facultades derivadas de la titularidsd del poder”™ .
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qQue una disposicién, resolucidén o acto emanados de otro
ente no respeta el orden de competencias establecido
por la Constitucidén, los Estatutos de Autonomis o las
Leyes Orgdnicas correspondientes, vy, en el caso de las
Comunidades Auténomas, ademds, que tal disposicién,
resolucién o acto afecten a su propio &ambito de
autonomia (arts. 62 y B3 de la LOTC), condicionando o

configurande de Fforma gue Juzgsa inadecuada las
competencias gue en virtud de esta avtonomis ostenta”
(F3.2).

0O, mas claramente todavia, en la STC 1/1986 de 10 de enero, en

la que 12 representacién de 1la Generalidad de Catalufia no
reivindica is titularidad parz dictar 1las normas relativas a
actividades y representaciones deportivas que se impugnan, sino
gque lo gue pretande es gue sean declaradas inconstitucionales por
impedir &1 ejercicio de sus propias competencias, el TC, snte la
alegacidn del Abogado del Eatado de qne este tiro de
reivindicaciones no caben en un conflicto de competencias porque
no se reivindica la titularidad del acto impugnado, establece
que:

"entendida en estos términos, la pretensidn actorsa
buscaria la remeccién de una norms impeditiva, de modo
indirecto, del efectivo despliegue de sns competencias,
imputando al articulio 4 gue se considera...un menoscabo
de dichas competencias por el indebido ejercicic de las
que corresponden a las instiinciones ecentrales del
Estado. Un tal planteamiento, en el que el conflicto se
suscita no reaccionando frente a un despojo
competencial, sino defendiendo las competenciss propias
frente a su constriccidn ilegitima, no es imposible en
el proceso c¢onflictual porque...en el conflicto entre
entes no resulta indispensable que aquel que planteee
el conflicto recabe para si la competencia ejercida
por el otro, bastando eon que entienda gue una
disposicidn, resolucidn o acto emanados de otro ente no
respeta el orden de competencias...Se tartaria, pues,
en la tesis actora, de que se declarase por ezte
Tribunal gue la = negacidn de la comparecencia
internacional de 1las Federaciones deprotivas catalznas
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implica, por su incidenecia en las cowmpetencias propias

de la Comunidad Autdnoma, un acto contrario s aquel
orden competencisl...” (£fj.1).

A pesar de las dudas que puede suscitar el tsnor literal de

algunas sentencias (por ejemplo la 168/1987 de 28 de octubre,

£i.2), la vindicatio poteskatis que el TC exige como condicién o
contenido del “ponflieto competencial, no sa concreta

necesariamente en :1a reivindicacién de la titularidad de la
actividad controvertida, sino que puede limitarse a lg
reivindicacion del ejercicio propias competencias y a la peticidn
de anulacién de la actividad que impide o dificulta este
ejercicio, sin discutir la titularidad de la misma. E1 TC también
exige gue. "el despojo de la competencia (sea) real y efectivo...
sin aderitir planteamientos meramente preventivos o cantelares o
virtuales o hipotéticos"” (STC 166/1984, B87/1983 de 22 de julio y
85/1984 de 18 de octubre). Esta =megunda exigencia tampoco veta la
posibilidad de plantear conflictos en los que no se cuestions la
titularidad de una actividad sino su'ejercicio concreto. Lo dnieo
que requisere e8 que la interferencia en el ejercicio de las
competsneias propias por parte del acto impugnado sea real y

efectiva no meramente hipotética.

El Tribunal vya ha ido estableciendo una serie de criterios
para determinar si una aecto invade wmateriss ajenas incurriendo
inconstitucionalidad por exceso en el ejercicio. Alguno= son los

mismos gue los gue wtiliza para solventar duplicidades entre los
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titulos competenciales. Concretamente el mas utilizado es el
principio de no vaciamiento entendido, por regla general, de
forma muy estricta de modo que tgn s0lo se considera gue hay
exceso en el ejercicio cuando efectivamente se impide todo tipo
de actuscidn desde de 1la materiaz safecitadz. Sin embargo, la
poderacion del exceso o no de los acktos de ejercicio es una
cuestion que, en puridad tedrica, no afecta de forma directa a la
definicidn de las materias competenciales vy, por tanto, no es

necesario que nos detengamos méas en ella.

En cambio, para finalizar quisiera hacer una referencisa,
aungue sea breve, a una imporiante consecuencia gque deriva de
forma inmediata de la tesis de la no traslascién de la titularidad
de las actividades aunque sus efectos incidan en otras materias.
He refierc a 1la necesidad de articnliar mecanismos de cooperacidn
¥ colaboracién entre los distintos entes al objeto de asegurar
una actuacién arménica y evitar los conflictos ¥ los blogueos gue
pueden derivarse de esta situscién de constantes entrelazamientos
de competencias de titulares distintos. De hecho, como va he
aspuntado, son numerosas las sentencias en las que el TC proclama

la conveniencia de que se busquen soluciones de coopersciodn

dentro del respeto a las respeto a las respectivas competencias”

(STC 77/1984 de 3 de julio).

5in embargo, estos mecanismos de cooperacidn y colsboracidn

deben situarse en el lugar gue les corresponde, en un doble
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sentide: de wun lado, debe tenerse presente gue, salvo los
mecanismos establecidos en el BC, los demas instrumentos tienen
un carsacter voluntario y facultativo. De otro 1lado, debe
recordarse que se trata de instrumentos gne afectan al ejercicio
de las respectivas competesnciag pero no a su titularidad {gque es
indisponible). De estas premisas se desprende, entre otras
consecuencias, la fundamental de que ni el Estado, ni las CCAA,
ni el Tribunal, pueden establecerlos unilateralmente, ni exigir
su establecimiento como mecanismo para resolver los conflictos en

los que se cuestiona la titularidad de una actuscién (7).

Como he apuntado mas arriba, en algunas ocasiones el TC,
confundiendo el plano de 1la titularidad con el del ajsrcicio
competencial, parsce haber resuelto algin conflicto matearial a
base de comprobar la existencia de instrumentos de cooperacién,
exigiendo una participacion de los entes en litigio en el
ejercicio de la actividad impugnada. E1 TC en estos casos parece
querer resolver los conflictos pepartiendo 1a materia objeto del
litigio entre los entes implicados de modo que entre ellos exista

le que en una sentencia denomina “equilibrio institucional”(8),

7 ALBERTI insiste en esta correcta situacién de los
mecanismos de colaboracién y cooperacién en “Las relaciones de
colaboracién entre el Estade y las Comunidades Autdnomas'.

ists : z i ional. n.l4. 1985,

espé&iélméﬁté é.iSS &'158.

8 Se trata de 1a STC 26/1982 de 24 de mayo en 1isa gue sa
sborda 21 tema de las concesiones de enmnisoras de frecuencia
modulada. A pesar de hacerse referencia a estse gquilibrio
institucional, esta sentencia no constituye un buen ejemplo de lo
gue zqui analizo porque el TC, segin su propia argumentacién, en
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imponiendo, para lograr este objetivo, unas relaciones de
cooperacidén o de colaboracién entre ambos. Asi sucede, de modo
explicito, en la STC 2871988 de 20 de febreo, en la que,.como
sabemos, se atribuys al Estado la competenciaz pars establecer
planes de reconversién y reindustrializacién en la CA gallega
rero se eXige la participscidn de dicha Comunidad eﬁ l1a ejecuoidn

de los mimos.

Sin embargo, lo cierto es que el TC, de forma absolutamente
generalizada, distingwe 1los planos de la titularidad vy la
ejecucidn, afirma gue la colaborscidén no puede adoptar "la forma
de una sustitucidén de funciones" (STC 55/1984 de 18 de sctubre,
£fi.8) v, en consecuencia, no impone el establecimiento de
instrumentes de cooperacién y colaboracidén, sino que se limita a
repomendarlos. Con todo, el tema de 1la cooperacién es también una

cuestion gue, como suele decirse, desborda el objeto del presente

trabajo.

este caso se ve obligado a buscar este eguilibrio debido a que en
esta fecha faltaba todavia 1a Ley Organica que por remisién de
los Estatutos de Autonomia debia completar 1la distribucién de
competncias en esta materia.
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EPILOGO
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CAPITULO 7

ACTIVIDADES QUE EL TC ENCUADRA EN 108 DISTINTOS &MBITOS
MATERTALES O CONFIGURACISN QUE VAN TOMANDO LAS MATERIAS EN LA
JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL.

Las técnicas y los procesos de interpretacidén y aplicacicdn de
las normas competenciales utilizsdos por &l TC en la resclucion
de log conflictos materiasles de comperencias (con su casuismo, ls
ausencia de "definiciones generales”, 1a penumbra aue a veces
cubre alguna de las fases del razonamiento, ete.) v, sobre todo,

el nimero todavia escaso de sentencias relativas a las distintas
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materias, impiden gque este trabajo pueda concluirse con ls
exposicioén v sl andlisis ceritico de las definiciones o del
contenido concreto atribwido a estas materias por el Alto

Tribunal.

La preftensidn de este epiloéo es, por tanteo, TfTorzosamente mas
modesta. En los capitulos precedentes he centrado mi atencidn en
los eriterios utilizados por el TC para resolver los conflictos
materiales de competencias. Agqui se trata de referir es0s
criterios a los distintos tipos de materias o, si se prefiere, se
trata de reordenar lo diche hasta shora a partir de las materias,
convertidas asi en el eje de la exposicién. Concretamente,
pretendo esbozar, de forma sintética y provisional, 1las
tendencias Jjurisprudenciales, fragmentarias v todavia ne
consolidadas, relativas a la configurzcidn de losg distintos
dmbitos wmateriales, apuntando las actividades econcretas que
normalmente se incluyen en cada materia ¥ las relaciones de
ﬁrevalencia que se dan entre ellas en los casos das

entrecruzamiento.

Para llevar a cabo este analisis he agrupade las materias en
nueve grandes categorias. A pesar de que las materias agrupadas
en cada unaz de ellas tienen uwnos rasgos comunes en cuanto a su
tratamiento jurisprudencial, la cierto es que el Tribunal na
suele utilizarlas como criterios para delimitar el alcance de las

materias competenciales. La configuracion de estas categorias
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responde, pués, fundamentalments, =z exigencias expositivas.

2.~ tores sistemdti i inridi O raomag del
Derecho.

La CE, en los apartados €, 7 v 8 del art. 149.1, convierte las
ramas o disciplinas juridicas clasicas en materias
competenciales. Concretamente se refiere a la legislacidn
mercantil, =a la penal vy penitenciaria, a la procesal, a la
laboral y a la civil. En puridad, sin embargo, las materias
competenciales aon 1o mercantil, lo penal ¥y penitenciario, lo
procesal, lo laboral ¥y lo civil. Sobre estas materias =1 Estado
S8e reserva en exclusiva la funeidn legislativa, en tanto que las
CCAA asumen funciones ejecutivas respecto a la wmaterias
penitenciaria (1) y laboral (2), = parte de la competencia
exclusiva sobre la legislacién procesazl que deriva necesariamente
de las particularidades del derecho substantive de las

respectivas CCAA y de la competencia relativa a la "conservacién,

1 Concretamente lo han hecho las CCAA vasca, catalana,
andaluza y navarra.

2 Todos los Estatutos de autonomis reservan este tipo de
funeiones a las respectivas CCAA aungue la mayoria de las que
accedieron a la avtonomia por la via del art. 143 supeditan la
asuncion definitiva de esta competencia al franscurso de cinco
afios desde la aprobacién del Estatuto o a 1a gdiceibén de una
futura Ley Organica de Delegacidén o Transfersncia.
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modificacidén y desarrollo por las CCAA de los derechos civiles,
forales o especiales, alli donde existan”. En este epigrafe me
referiré también a las materias o submaterias a las gue alude la
segunda parte del art.149.1.8. Segin el tenor literal de 1a CF se
trata de materias civiles, aungque, comec veremos, el TC natiza
esta calificacidén. Concretamente me referiré a las submaterias
sobre lasx gue el TC ya ha tenido ocasioén de pronunciarse, gque
son: las reglas relativas a 1la aplicacién v eficacia de las
normas juridicss, a la regolucién de los conflictos de leves v &

los registros e ingtrumentos plblicos.

A la hora de precisar el contenido de estas materias el TC
dice partir de dos premisas esenciales: les atribuye un alcance
“restringido” (p.s., STC 35/1982, £3j.2) v "preferencial” (p.e.,
8TC 7171982, f£3j.14). A estas dos notas cabria unir una tercera:
la definicidn de las mismas se basa fundamentalimente en criteriosg

gbietivos, no en ponderaciones finzslistas.

La necesidad de darles en un contenido conecreto ¥ restringido
deriva de la notable capacidad de expansién de estos Ambitos
materiales. Se trata de materias que, como sefala la doctrina, al
fijar la diseciplina de la mavor parte de lag relaciones
Juridicas, se convierten en el sustrato institucionnal que

subyace a la mayor parte de las competencias auntondmicas (3}, por

3 Vease MUNOZ MACHADO, Derecho piblice de las Cominidades
auténomas. Civitas. Madrid. 1982. Tomo I. p.411.
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2lio, si ne =e acotarid sn alcance, las materias eolindantes

quedarian vacias de contenido.

Naturalmente, este cardcter restrictive tiene wun vaslor
relativo: es restrictivo respecto a determinsdas interpretaciones
doctrinales y en relacidn con la abstracta capacidad de expansidn
de las mismas, pero esta restriceion qQqueds en parte
contrarrestada por la prevalencia otorgada a estos titulos
materiales cuando se entrecruzan o solapan ocon otros ambitos

materisles.

En efecto, siempre que, en una primera aproximacién, una
actividad puede encuadrarse en dos materias v una de ellas es una
de las ramas del Derecho, el Tribunal la incluye siempre en esta
dltima. Los solapamientos de titulos en torno a unz misms
actividad pueden producirse, bien porgque las masterias se han
definido 'a partir de oriterios distintos -con 1o Que, por
ejemplo, desde el punto de vista objetivo puede incluirse en wuna
materia y desde el Ffinalista an ctra—-, bien porque las fuentes
primarias de definicién no logren acotar Ambitos absolntamente
excl&yentes. Pues bien, en estos casos el TC no rasuelve lg
duplicidad recurriendo a eriterios de Eeneralidad-especialidad o
de conexidén material, sino que proclama el cardcter preferencial
de las vramas del Derecho, recurriendo para ello, normalmente, al
argumentoc de la necesidad de que la actividad abjeto del.litigio

debe +tener una tratamiento uniforme en todo el territorio
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estatal.

Ciertamente, también aqui, ls prevalencia a estos a su vez, se
matiza por el cardcter relativamente restrictivo otorgacdo & los
mismos. Sin embargo, como veremos, la prevalencis no sélo se
refiere a 1las relaciones entre titulos, sino gue también se
produce en &l plano de los actos de ejercicio competencial de
modo que cuando colisionan dos actos producidog al amparo de
ambitos materiales distintos v uno de ellos es una disciplina
juridisa, el TC suele considera prevalentes los actos de

ejercicio emanados de estos dltimes titulos.

Finalmente, como digo, el TC suele definir estas materias de
modo Dbjetizg, €5 decir, atendiendo al objetoc v al contenido
objetivos de las mismas, no a log fines gue hipotéticamente
pretenden alcanzar. La fuente que el TC suele utilizar para
determinar el contenido de estas materias es fundamentalmente la
legislacién preconstitucional e incluso postconstitucional. Sin
embargo, como veremos, pone espescial énfasis en ls necesidad de
adpatar esta legiglacién al nueve sistema de distribucidn
competencial disefiado por el BC. Asi, por ejempls, 1la regulacidn
de la figura del fraude de lsy, aunque se halle contendioc en el
Cédigo c¢ivil, no corresponde propismente s la materia de
legislacién civil, sino a las reglas relatives a la aplicacidn v
eficacia de las normas (8TC 37/1987 de 28 de marzo). A pesar de

que en algunas sentencias el Tribunal ha afirmado que las
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construcciones doctrinales son de “escasa ayuda" (8TC 35/1982),
lo cierto es qus las grandes clasificaciones doetrinsles
(distincién entre regulaciones administrativas ¥ regulaciones
Juridico-privadas...) Juegan un papel fundamental en 1a

determinacién del contenido de e=tas materias.

Notemos, por dltimo, que normalmente el Tribunal comienza su
tarea de delimitacién de los émbitos correspondientess az estas
materias denunciandg la imprecisidn de los limites
correspondientes a los sectores del ordenamiento s los que se
refieren los apartasdos 6, 7, v 8 del art. 149.1 {v.g. STC 37/1981
de 16 de noviembre, £j.3 o 8TC 39/1982 de 30 de Junio, £3.9) o
afirmando gue =21 caricter genérico y amplio de 1las expresiones
gue se¢ refieren a esas materias no permite "deslindar de un mnodo
absolutamente elarao v perfilado el campo competencial”
correspondiente (se trata de 1la STC 14/1988 de 31 de enero, fj.

7, relativa a la materia de legislacidn laboral).

Precisamente, en algunas sentencias este heche le sirve al TC
para Justificar la préctica de no aventurar definiciones con
pretensiones de una cierta generalidad amcerca de estas materias
(STC 37/1981 de 18 de noviembre). El Tribunal se limita a
detectar lo qQue considera el contenide indiscutible de estos
émbitos materiales. Por ello, siempre pueden afiadirse nuevas

actividades a las definiciones dscantadas hasta el momento.
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Hecha esta breve presentacidn veamos ecuales son los tipos de

actividad gue el TC suele encuadrar en estss materias.

2.1. Materia laboral.

Ya en la primers sentencia dedicada s 1la legislacidén laboral
(STC 35/1982 de 14 de junio), el Tribunal deja claro que, frente
a2 la fuerza expansiva que la jurisprudencia constitucisonal
atribuye al concepto de legislacién, 1o laboral dsbe ser
interpretade en un “sentido concreto y restringidoe”. Lo labeoral
no debe entenderse "como indieative de cualquier referencia al
mundo del trabajo... sino come referidc =élo al trabajoc por
cuenta ajena”. Para precisar alge més el alcance de ests materis
recurre, sin reservas, a las definiciones contenidas en la
legislacion postconstitucicnal. Concretamentes alude a 1o
establecido en el Estatuto de los Trabajadores, afirmando gue:

"(1s) legislacién 1laboral...regula directamente 1a relacién
laboral, es decir, para recoger los términos de 1la Ley
§/198C, de 10 de marzo, la relacién gque media entre los
trabajadores que presten sus servicios retribuidss por
cuenta ajena y los empresarios, en favor de los que ¥ bajo
1a dirececién de gquienes se prestan estos serviclios, con las
exclusiones y excepciones gue en dicha Ley (articulo 1.3) se
indiean)"(fj.2)

La tesis de que en 1la materia laboral g2 encuadran “los
institutos juridicos referentes al trabajo por cuenta ajena” se

recoge también en la STC 39/1982 de 30 de Junio, Dentro de esta

categoria el TC incluye concretsmente 1la regulacidén de los



483
derechos de participacidén de los trabajadores en la empresa y las

infraceiones laborzles de los empresarios.

Como se recordard, en esta sentencia se tratabsa de precisar,
entre otros extremos, si correspondia a la materia laboral o a la
de fomento del desarrollo econémico un Decreto del Gobierno vassco
que obligaba a los émpresarios beneficiarios de determinadas
subvenciones econdmicas de la Administracién Vasca a informar, al
Comité de Empresa y a los Delegados del Personal, del importe de
las cantidades recibidas y del destino y utilizacisn de las
mismas y calificaba como infraccién laboral el incumplimiento de
la anterior obligacidén. EIl TC considerd que se trataba de mzteris
laboral porque, prescindiendo "del fin al que se ordenan las
subvenciones”, en esta disposicidn se regula una relacidén lsboral
que tiene como sujeto obligadc a un empresario, come titular del
derecho de informacién al Comité de Empresa ¥ su cumplimiento ge
refuerza mediante un mecanisme sancionador propio del Derecho

laboral.

Dejando a parte cuestiones de tanto relieve como la del
amplisimo alcance dado en esta sentencia a la funcién legislativsa
en detrimento de la ejecutiva, lo que si gquisiera notar es gque en
ella se pone de manifiesto, =i quiera sea ds forma indirects, el
caricter preferente de estas materias, puestc que, como he
avanzado en otro capitulo, normalmente, cuande la potestad

subvencional 1la ejerce el Estado se encuadra en materias de
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contenido tanto o mas genérico gue el del fomento del desarrcllo
econdmico (y en alguncs casos no tienen ni este respslda
material) y desde ellas, "desde el fin al que se ordenan las
subvenciones", se incide y se regulan actividades gue, en
principio también pueden ejercerse desde otrag materias, como son
por ejemplo las de agricultura, turismo, ete. E1 caridcter
preferencial de la legislacién lisboral Supongo que es2 uno de los
factores gue explica el heche de gque agui no se utilice 1z
argumentacidén finalista y de gque en consecuencia se deniegue su

inelusién en la materia de fomento del desarrollo econdmnico.

Por dltimo, en la STC 7/1985 de 25 de snero también se
incluyen en 1la materis laboral las disposiciocnes gue relativas a
la fijacién de las fiest%s laborales debido a que "al concretar

el derecho al descansc y las congecuencias gque del mismo se

derivan, afectan =& los elementos esencisles del contrato de
trabajo: la prestecidén de servicios ¥ la contraprestacion
econdmics” . Las partes en conflieto no discutian este

encuadramiento material, sino el ecardcter legislativo o ejecutivo
de los Realeg Decretos del Estado que, al amparo de leo
establecido en el Estatuto de los Trabajadores {gque se limita =
establecer el nmimeroc miximo de fisstas laborales ¥ 8 precisar las
tres de carédcter genersl y a reservar dos de cardcter local)y,
reducen a tres las fiestas laborales de libre disposicién por

parte de las distintas CCAA.
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2.2.- Legislacidn mercantil

Desde las primeras sentencias, conecretamente desde 1a 37/1881
de 16 de noviembre, el TC ha partido de 1la base, por otra parte
obvia, de gue no todo lo relativo a la actividad mercantil puede
considerarse ineluido em la ribrica "derecho mercantil”. Dicho de
otra forma, lo mercantil como materia competenciszl tiene en =1 BC
un alcance nas restringido que el que pudiera derivar
definiciones metajuridicas de este término (econdmieas,

socioldgocas, etc.) o de concepciones doctrinales abstractas.

Pars discriminar, de entre todss las normas que regulan 1a
actividad mercantil, agquellas gue deben incluirse en =1 titulo
competencial referido a la legislacidén mercantil el TC recurre a
la conocida y polémica distineién docirinal entre normas de
derecho privado y. normas de derecho puablico, afirmando que
"dentro (de estas Gltimas) hay gue situar sin duda el derecho
mercantil” (5TC 37/1981, £3j.3). En una primeras y todavis genérica
conereeidn, en esta misma sentencia se establece que 1la
legislaecidn mercantil "habra de incluir en todo caso 1s
regulacidn de las relaciones juridico-privadas de los empresarios
mercantiles o comerciantes en euwanto tales...(corresponde a ests
materia) determinar cndl es el 4ambito propio de la actividad
libre del ewpresario mercantil, ¥... la forma en que nacen y se

extinguen los derechos y obligaciones a que el ejercieio de esa
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actividad puede dar lugar v el contendio necesarie de aguéllos vy
éstas”. Esta misma definicidén se recoge literalmente en 1a STC

88/1886 de 1 de julio, £j.5.

Como gqueda dicho, &1 Tribunal acepta la posibilidad de que
desde otras materias se regulen aspectos de la actividad de los
empresarios y comerciantes con posible incideneia sobre 1la
actividad contractual de los mismos. Asi sucede, por ejemplo,
respecto a la materia sobre Centros de contratacidn de cargas en
transporte terrestre de mercancias (STC 37/1981), al comercio
interior (8TC 88/1986) o =a 1la defensa del consumidor (ST
88/1986). Sin embargo, el TC establece un doble limite = estas
regulsciones. El primero es un limite material: deben limitarse =a
regular los aspectos piblicos de esta actividad mercantil, debe
tratarse de “regulaciones administrativas”. El1 sesundc limite
afeecta propiamente al ejercicio competencial: cualguier
regulscién de 1la actividad mercantil gque se haga desde otros

titulos debe respetar lo gstablecido en la legislacidén mercantil.

En aplicacién de los mencionados oriterios de definicién
material en l1la $TC 37/1981 relativa a la Ley vasca sobre Centros
de contratacidn de cargas en transporte terrestre de mercanciag,
el TC considera que los art. 25.1 v 28 de dicha disposicién “no
modifican...la regulacién vigente del contratc de transporte” . En
el primero de ellos se obliga a 1las agenéias de transporte a

poner a disposieion del Centro un porcentaje de la carga que
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ellos contraten en el mercado ¥ a los transportisias = poner
también a disposicion del Centro 1la carga que no puedan
transportar por exceder de su capacidad de contratacién. Por =u
parte, en. el art. 28 se obliga a los ofertantes de carga a
mantener la misma durante dos horas a disposisidn del Centro. En
ambos casos lo dnico que se regula es 1a relacién de los
contratantes con el Centro vy se determinan las condiciones que
rigen la prestacion del servicio propilo de esta entidad: se
trata, pues, de regulaciones administrativas gqua, ademas, como
queda dicho, no modifican la regulacién vigente del contrato de

transporte.

En cambioc, el Tribunal considera gue no cumple el requisito de
ne contradecir o modificar de la legislacién mercantil el
articnlo que establece gue el transportista en lugar de estar
obligado, como dispons el Reglamento de 1949 ds ordenacién de los
transportes por carretera, a asegurar por dafiog a personas y

cosas transportadas por referencias a las capacidsad del vehicula,

debe hacerlo de =acuesrde con la declaracidn de valor gque se
indique en l}a carta de porte, sgiendo de cuenta del usuarioc el
importe de la pédliza en lo que exceda del minimo fijado por 1lia
Ley. Segin indica sl TC ests Prevision supone imponer la
“obligacidn (al) transportista de contratar, por cuenta del
cargador, un Seguro de Transporte cuya prima (en lo gue exceda
del minimo fijado por el Reglamentoc de 1849) estd obligado a

pagar el cargador (asegurado)” y esto eguivale & introducir "una
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modificacion del contendio tipico del contrato del trangporte, su
creacion ‘ex lege ' implica, sin duda, una modificacidn de la
legislacién mercantil, sustraids al legislador de 1la Comunidad
Avntondma" &, en coﬁsecuencia, debe incluirse en l1ls materia de

legislacidn mereantil (8TC 37/1981, £3.3).

Igualmente, suvpera el limite de 31z no introduceidén de un
"novum” en el contenido contractual, es decir, de 1ia no
introduccidn de "derechos ni obligaciones en el marco de las
relaciones contractuales privadas" (8TC 71/1882 y 88/1288), el
art. 29 de la mencionada Ley vasca al obligar s que el cargador
acepte el transportista que el Director del Centro puede
atribnirle en determinadas circunstancias. Esto supone segin el
TC el establecimiento de un contrato ferzoso de transporte de
mercancias por <via terrestre desconocide en 1a legislacién
mercantil vigente, con lo que se invade la competencia estatal

sobre esta materia (STC 37/1981, £i.3).

Del mismo mode, aplicando estos critsrios, en la mencionada
STC 88/1988 sobre la Ley catalana de regulacidn de estructuras
comerciales y ventas especiales, el Tribunal considera propio de
regulaciones administrativas que no contradicen la legislacion
mercantil: los preceptos que establecen los lugares en los que
determinadas Asociaciones o Entidades juridicas no pueden vender
sus productos y los que establecen los requisites administrativos

necesarios para poder realizar la vents a domiecilio ~-inseripcién
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en un registro, poseer una determinada licencia fiseal.. - Segin
el TC todas estas normas pertenecen & la materia de comercio
interior (£j.8). Desde esta Wltima materia también pueden
establecerse las sanciones gue se estimen pertinentes al objeto
de lograr la efectiva aplicacién de las referidas medidas, con
uns limitacidn -perfectamente acorde con los principios
utilizades para delimitar estas materias-: eastas sanciones no

pueden tener consecuencias "inter privatos” (f£fj.8).

En la materia de defensa del consumidor debe encuadrarse, por
ia finslidad perseguida, el precepto que prohibe un tipo de vents
condicionada en 1la gue se obliga al comprador de un producto g
adguirir otros productes o servicios (£j.8). A esta misma materia
pertenecen las= disposiciones que regualan las ventas en
liguidaeidén, en tantc que las gue se refieren a 1las ventac a
pérdida o en rebaja =e encuadran en la materia de defensa de ia
competencia, por la finalidad perseguida. En cambio, pertenece a
la materia de legislacién mercantil la norms que impide gue un
comerciante gue ha liguidado un negocic pueda volver a ejercer
una actividad similar a la del establecimiento liquidado durante
tres aflos, extendiéndose la prohibicidn =al cényuge, descendientes
o socios. "Esta prohibiciodn...extravasa o excede las_competencias
autondmicas...porgqus viene a imponer uns grave limitacidn a la
capacidad Jjuouridica mercantil, desproporcionada, ademis, con la
finalidad Que se persigue,...equivale a wuna interdiccioén del

ejercicio del comercio con su contenide Propic o posibilidad de
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realizar actos y negocios del Derecho Mercantil, anparados y
regulados por 1la 1legislacidén general de este orden, de clara
competencia estatal, a tenor del srticulo 149.1.8. de 1z CE, en
relacién con el titulo primero del 1libro primero del Codige de
Comercio, que wxegula los requisitos vy la capacidad para el
ejercicic del comercio, es decir, sin gque ahora pueda darse la
posibilidad de imprecisidn en esta materia por Ia goncurrencia de
atribuciones & la Comunidad Autdnoma en “comercio interior”, en
cuyo ambito po cabe incluir las reglas relativas a la capacidad

para el ejercicio del comercio”.

Las sentencias citadas dejan traslucir claramente el cardcter
"preferencial” atribuido por 1a Jjurisprudencia constitucional =
esta materia, tanto en el plano de la titularidad como en el de
los actog de ejercicio competencial. Estae presuncidén de
prevalencia gqueda plenamente confirmads en las otras dos
sentencias que se refieren a la materia de legislacion mercantil.
Asi, en 1a STC 14/1988 se afirma que la regulacidn, por Ley
12/1983 del Parlamento Vasco, de un tipo de "sociedad publica
especial“, corresponde 2 la materia de bases del régimen juridico
de las Administraciones piiblicas y a 1a legislacidn mercantil
porque al ‘“tratarse de una sociedad mercantil en su actividad
externa, ha de relacionarse ocon toda clase de sujetos, con
creacion de la indeterminada serie de relaciones Juridicas con
terceros, propia e indeclinable de este tipo de personas

Juridicas, por ello, sn regulacidn por 1ia Ley impugnada incide
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rlenamente dentro de 1la amplia férmula de 1 "legislacidn
mercantil” que aqguel precepto constitucional incluye (se refiere
al 149.1.8)" (£i.2). En suma, sun suponiendo gue se recomnociese a
lag CCAA competencia para regular este tipo de seociedades, las
relaciones externas de las miswmas, como establece la legiglacién
estatal actualmente en vigor, siempre corresponderian a la
materia mercantil, puoesto que en caso ds entrecruzamiento egtsa
cuestidén siempre tiene cardcter preferente: atrae hacia si las
actividades que, en prineipio, pueden encuadrarse en dos o mas

ambitos materisles.

El caracter preferencial de esta materia se confirma en la STC
7271983 de 29 de julio sobre la Ley vasca 1/1982 de Cooperativas.
Como he expuesto en el capitulo 5, en ella se comprueba gue el
TC, al interpretar 1las materias auvtondmicas explicitamente
acotadas en el BC por las relativas a las ramas del Derecho,
no atribuye =a estas idltimas el papel de simples acotadoras del
ejercicio de las competenciss autondmicas -obligandeo dnicamente a
"atemperar” el ejercicio de estas ultimas an funcidn de lo
establecido por las respectivas digposiciones estatales-, sino
que les confieren un papel acotador del alcance de los titulos o
del ambito material de las competencias autonédmicas.
Concretamente, en sste camo, el heého de que el EAPV atribuva la
competencia exclusiva sobre cocperativas "conforme a la
legislacién general en materia mercantil”, significa, para el

Tribunal que la constitueiodn de las cooperativas radicadas en esa
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CA debs hacerse siguiendo el proeceso establecidso por la ley
general mercantil relativa a este tipo de socledades, en lagar de
dejar plena libertad a lasg auvtoridades VaSCAas para que
establezcan el procedimiento gus estimen opaortuno, obligéndoles a
respetar lo establecido en la legislacidén general del Estado tan
$0lo en el caso de que en el procesc de constitucién libremente
establecido se hicieran remisiones o se aplicaran explicitamente

lags referidas reglas estatales.

2.3.- Legislacién civil vy materias afines.

Bajo esta rubrica, deliberadamente ambigua, me refiero a las
materias contenidas en el art. 148.1.8. El TC se ha referido a
ellas en ocho sentencias de las cuales pueden deducirse, entre

otras, las siguientes conclusiones fundamentales:

a) El Tribunal no acepta la vinculacidn propiedad privada-Cédigo
Civil-legislacioén civil. No comparte la tesis de que en esta
materia debe incluirse econ carécter excluyente la regulacion
relativa a la propiedad privada ¥ & su funcién social, con la
unica salivedad de las limitaciones externas gue puedan imponerse
a suo libre ejercicio en virtud de Leyes especiales. Para el TC 1a
propiedad privada se define en nuestra Constituecidén a partir
tanto del interés individual del titular como del interés

colectivo. Por allo "la delimitacidn concreta de su
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contenido...no se opera ya sélo en la legislacién civil, sino
también en aguellas otras Leves que cuidan principslmente de los
intereses publicos a los que se vincnlsza la propiedad privada”.
Como ejemplo affade que "asi ocurre en el caso de la propiedad
urbana, cuyas Leyes de ordenacidn estan muy lejos de establecer
sélo... medidas de policia qoncretas’, respetando, ccmo
régulacién ajena, la imposicidén de obligaciones y limitaciones
al ejercicio de los derechos dominicales’, sino que, muy al
contrario, establecen...los deberes y limites intrinsecos que
configuran la funecidn social de la propiedad del suelo, desde el
puntec de vista de 1la ordenacién del territorio". El mismo
criterio debe aplicarse a la legislacidn agraria, que constituye
el objeto de la sentencia. Concretamsnte, el TC &afirma que "agi
ha sucedido y sucede también en el caso de la legislacién agraria
» ceuyos objetivos conducen a una regulacidén de la propiedad de la
tierra destinada a usos agricolas, que se sSuperpone A la
legislacidn civil propiamente dicha” (STC 37/1987 ds 26 de marzo,
£3.8).

De este planteamiento 21 Tribunal deduce que, desde 1lsa materia
antonomica de “reforma y desarrello sgrario", la CA de Andalucia
puede dictar una Ley de Reforma Agraria ¥, mAs concretamente, que
en esta materia, ¥ no en la de legislacién civil, debe incluirse
la regulacidén de determinadas cesiones por arredendamiento v

subarriendo de tierras o el establecimiento de determinados

requisitos regpecto a la transmisisn mortis cauga de titulos de
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concesion, arrendamisnto y subarriendo.

En esta sentencia parece darse a la legislacidén eivil un
alcance mas restringide y menos preferente gque s la legislacidén
mercantil ya que se acepta la posibilidad de que desde las
materias colindantes se delimiten aspectos del derecho de
propiedad sin necesidad de limitarse a establecer “"medidas de
policia concretas, respetando, como regulacidén ajena, 1la
imposicidén de obligaciones y 1limitaciones al ejercicio (de las

derechos dominicales).

b)) En cambio, como -puede fdcilmente comprebarse en la STC
71/1982, el alcance dado a la legislacidén civil v especialaente a
la ‘submateria relativa a las bases de las obligaciocnes
contractuales adguiere cardcter claramente preferencial ounando se
entrecruza con materias como las de proteccidn del consumidor o
defensa de la competencia. Bl TC acepta la posibilidad de gue
desde estas dos materias pueda incidirse en el "derechs de los
contratos” v en el de la responsabilidad ecivil, gue forman parts
de la materia de legislacidn civil. Acepta que, "en el marco de
la poliecia administrativa, con ocbjetivos protectores del
consumidor, o de la disciplina del merecado", puedan imponerse
obligaciones genéricas para tutelar los intereses colectivos de
los consumideres y asegurar 1la transparencia de precios o la

calidad de bienes y de servicios, perco, al igual gque sucede
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respecto a la legislacidén mercantil, estas intervencidn esta
acotada en su alcance material y en su ejercicio por 1la materis
preferencial de la 1legislacién c¢ivil y los actos de ejercicio
emanados de la misma. Dicho esquemdticamente: no sélo no pusden
regular ningiin tipo de relaciones juridico privadas, sino que al
establecer las regulaciones de “"policia administrativa” deben

respetar lo establecido en la legislacién civil vigente.

Por ejemplo, desde la materia de defensa del consumidor ruede
establecerse, a quien compra un inmueble, lo arriendz o lo recibs
mediante cualquier modalidad contractual, la obligacién de
ofrecer una informacidn veraz sobre sus caracteristicas,
calidades, condicionss, ete... No obstante, esta cbligacidn no
puede referirse a operaciones o negocios inmobiliarios aiglados,
sino que se aplica s6lo al trdfico de empresas inmobiliarias. Y
la obligaecién se concreta dYnicamente en 1a prestacién de la
informacién de modo que si se celebra el contrato y se origins
una lesidén con imputacidén en la falta de informscidn o en una
informacién incorrecta, esta lesidén tendra el tratamiento v los
remedios gue imponge la legislacidn civil, pues ésta es aqui la

materia afectada (£3i.10).

Igualmente corresponde a esta materia, por ser una regla de
responsabilidad e¢ivil, el precepto gque establece de forms
genérica e indeterminada la proteccidn del consumidor o unsuario

contra los dafios causados a sus intereses econdmicos por bienes
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defectuosocs o servicios insatisfactorios. El TC afirma gue en el
cas0 ﬁbjeto del conflicto no gueda clara cual es la tradueccisdn
concreta de 1a proteccidn dispensada pero, si es, como parece,
una prestacidén de resarcimiento a de indemnizacidn a cargo del
gue fabricd o swoministrd el bien o el gservicio, la regla es de
responsabilidad civil y corresponde dictarla al Estado (£3.11).
Tamblién se encuadra en la materia de legizlscidn civil la
regulacion general ‘“sobre lo gue debe entenderse por cléusulas

abusivas en la contractacién" (£jl14).

Corresponde al derecho de contractacidn ¥ no a la legislacidn
sobre defensa de la competencia, el establecimiento de mecanismos
tendentes "al control de 1las ocldusulas en los contratos ds
adhesidn, a la determinacidén y sancién de las cliusulas abusivas,
al régimen de condiciones generales vy, en definitiva, al
reforzamiento del derecho imperative alli donde los intereges
colectivos lo demanden”, aunque estas prdacticas provengan de
smpresas que tengan una posicién de dominio del mercado capaz de
dificultar 1la competencia entre empresas ¥ de representar un

mayor para los consumidores. (fj.15).

No se incluye en la materia de defensa del consumidor, sino en
e}l derecho de contratacién propio de la legislscidn civil, el
establecimiento del derecho vy 1a correlativa obligacidén de
ofrecer un servicioc posventa (£3.17). En esta materiaza se incluve

también el precepto que protege al consumidor frente a los dafios
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que se le ocasionen ¥ gue tengan su origen en la adquisicidn,
utilizaeclidn o disfrute de bienes, medios o servicios, para su uso
personal, familiar o colectivo: "se trata...de asegurar las
indemnizaciones a los dafiocs o perjuicios...{con lo quej la
inclusidén de 1la norma en el sector de la legislacidédn civil no es
cuestionable.”. Reafirmando esta idea, y la concepeisdn general de
la relacién entre estas materias, el TC afiade que aungie se
pretendiera justificar este precepto afirmando gue establece un
sistema de responsabilidad distinto pero no contradictorio con el
plasmado en el Cdédigo Civil, esto no subsanaria sn
inconstitucionalidad que deriva precisamente del hecheo de que
tode el sistema de responsabilidad debe encuadrarse en la
legislaeidn civil y emanar del Estado, porque en esta materis ge
requigre un tratamiento uniforme para tedo el territorio, de mode
que el legislador antonémico no puede introducir un "novunm” en la

legislacidn e=statal.

¢) En las STC 58/1982 y 85/1984 se afirma que en la materia de
legislacidén eivil "se hallan, sin duda, ...el libro segundo,
titulo I, eapitulo III, del Cédigo Civil, en el gue se establecen
los oconceptos fundamentales de bisnes de dominio piblico vy
patrimanialez”. De esta constatacidn se deduce, comeo sabemos, la
imposibilidad de considerar como titulos habilitantes de
competencias los articulos de los Estatutos de Autonomia en los

que se proclama que el Patrimonio de la Comunidad respectiva, su

administracidon y conservacidn =merin regulados por Ley. Por otra
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parte, la materia de legislacidén civil tiene aqui un papel
prevalente frente a otras materias mias genéricas de titularidad
autondmica como son  por ejemplo la organizacidn de lasg
instituciones de autogobierno o el desarrsollo legislativo del
régimen Juridico v zigstema de responsabilidasd de las
Administracion de las respectivas CCAA y de los Entes piblices

dependientes de ellas.

d) En la 87C 71/1983 sze preciéa claramente que los registrog =
los que se refiere el art. 149.1.8 "son log referentes
fundamentalmente a materias de Derecho privado, como se infiere
de su c¢ontexto, ¥y no otres Registros due..., aungue tengan
repercusiones en este campo del derecho, tiene(n) por objeto
materias ajenas a ¢él". La actividad registral s=e congidera
instrumental y sigue a las distintas materias, caon lo gue en este
aspecto no puede hablarse de .aplicaoién preferencial de la
materia civil. Concretsmente, aplicande este criterio, en ls
referida sentencia'el Registro o Cataloge ds Montes de utilidad

piblica se encuadra en la materia de montes.

-BEs mds, no todos 1los Registros relativos s la materia de
Derecho privado se inecluven en el titulo de legislacidén civil,
puesto gque seglin manifiesta explicitamente el TC, siguiendo 1la
legislacién vigente, "toda la regulacidén del registro mercantil,
que incluye la determinacién de los actos que han de tener acceso

al mismo, es de carjcter mercantil, cualquiera que sea la levy gque
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la contenga y su denominacién” STC 72/1983 ¢(f£j.8).

€) En la eitada STC 37/1987 el Tribunal, adaptando los datos
ofrecidos por la legislacién infraconstitucional a los principios
establecidos en el sistema de distribucién competencial del BC, =
pesar de que el econcepto de fraude de Ley se contempla en el
titulo prelininar del Cdédigo Civil, 1la regulacion de egts
categoria juridica no corresponde a 1ia materia de legislacidn
civil: "el ecitado precepto, como la mayor parte de los que
integran el +titulo preliminar, es aplicable a tode el
ordenamiento, v sdlo por tradicion histdérieca, sin duada
respetable, conserva en el Cédigo Civil su encaje normativo'. La'
definicién de esta figura v 1la regulacidén de sus efectos
juridicos corresponde en exclusiva al Estado porque pertenece g

la materia que el BC denomina "reglas relativas a ls aplicscidn v

icacia de lsz nea ju "de cualesquiera normas

juridicas, afiade el TC, civiles ¢ no”". Pero esto no significs,
continda el Tribunal, que tode supuesto de frande de Ley deba
ser previsto vy regulado por una Ley del Estado, las CCAA puedsen
concretar la definicidén y los efectos establecidos con cardcter
genersl a las leyes que dictan en ejercicio de sus competencias.

(£3.8). Aplicando este principio, en 1la STC 14/1888 de 31 de
enerc, el TC declarsa inconstitucionales los art. 8, 7v 8 de la
Ley de Principios Ordenadores de la Hacienda del Pais Vasco
porgue no se limitan a estableecer la vigencia de la propia Ley,

sino que disc¢iplinan cuestiones relativas s la vigencia, eficaciz
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derogatoria y eficacia suspensiva que corresponde todas las leyes
de presupuestos generales de Euskadi. Paraz el TC estas normas
generales sdlo pueden encuadrarse en la materia de “reglas
relativas = la aplicacién y eficacia de 1las normas” que

corresponde en exclusiva al Estado.

Mas problemas plantea la STC 83/1986 que califica como regla
de interpretacidn un precepto de una ley catalana que estahlece
que, en caso de interpretacidn dudosa de las leves de esta
Comunidad, el texto auténtico de la ley seréd el de la versidn
catalana. Para el Tribunal, como digo, este precepto constituye
una regla de interpretacidn y este tipo de preceptos forman parte
de la materia sobre reglas de aplicacidén de las normas. Como es
sabido, para el magistrado Rubie Llorente, que firma un voto
particular, el precepto objeto de litigio no &5 en modo alguno
una'regla sobre la aplicacidn o 1la eficacia de las normas, ni
tampoco sobre 1la interpretacidn, =se trata simplemente de un
precepta destinadd a precisar cual es el enunciade normativo que
efectivamente ha sido deliberado ¥y votado por el Parlasmento
antonomico, cosa gqus "parece - poco dudoso gue sélo ellos mismos

tienen la competencia para hacerlo”.

Por dltimo, en 1a STC 72/1883 de 28 de juliio el Tribunal
declara la inconstitucionalidad de la disposicién final primera
de la Ley de Cooperativas del Parlamento wvasco que.dice asi: "La

presente Ley se aplicarda a todas las cooperativas con domicilio
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en la Comunidad Autdnoms del Paig Vasco, con independecia de sn
dmbito territorial de actuacién”. Para el TC este precepte regula
la eficacia territorial de la ley de forma incompatible con lo
establecido en in legislaciodn esteatal ¥ por fanto es
inconstitucional. Por otra parte, afiade el Tribunal, si egta
disposicidén final no se califiea como norma relativa a iz
eficacia de la ley sino como regla destinada = resolver up
confliceto de Jeves <tambidén es inconstitueionsl ¥a Qgue esta
materia corresponde al Estado en exclusiva. El voto particular de
los magistrados Rubio Llorente y Diez Picazo insiste en esta
1ltima tesis. Para ellos la disposieidén no es una norma de
competencia sino de colisién, cuya inconstitucionslidad no deriva
de su contenido sino a lo sumo del heche de que las normas sobre
el conflicto de leyes corresponde al Estado aungue "si 1la ley
regional aplica correctamente el sistema establecido por la ley
estatal, tampoco esa inconstitvcionalidad meramente formal se

sigue de medo necesaric”.

Z2.4.- Legislscidn procesnl.

El cardeter preferencial de 1la legislacién procesal general
que corrsesponde al Estado se pone de manifiesto en dos
sentencias. Una es la 71/1982 de 30 de noviembre eﬁ la que se
niega la posibilidad de que desde la materia de defensa del
consumidor ge puedz establecer un tipo de legitimacidn colectiva

Y otro de legitimacidn por sustitucicdn para promover la defensa
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judicial de los consumidores. El1 TC afirma que 1la regulacidn de
la legitimacidén corresponde z la meteria de legisiacidn procesal
¥s "al no responder s particularidades del derecho sustantivo del
Pais Vasco", su titularidad debe atribuirse =l Estadeo, asi lo
exige “la necesidad de salvaguardar 1a uniformidsd de los

instrumentos jurisdiccionales” (f£f3.20).

Algo parecido sucede en la STC 83/1986 en la que se sostiene
que el preceptoc gue atribuye la legitimacidén al Consell Executiu
de 1la Generalidad para la defensa Jjudicial de los derechos
linguisticos de los ciudadanos corresponde a la materia de
legislacidén procesal vy, mnas concretamente, a la legislacidn
procesal del Estado, puesto gque esta disposieién no puede
considerarse especialidad derivada de las particularidades del:
derecho sustantive de 1a Comunidad. Para sl TC "no cabe
interpretar gque el art. 149.1.8 de 1la Constitucién permite
innovar el ordenamiento procesal a las Conmunidades Autédnomas en
relacidn con la defensa juridica de aguellos derechos e intereses
juridicos que materialmente reguien, lo que equivaldria a vaciar
de contenido o privar de todo significado a la especificidad con
que la materia procesal se contewmpla en el articulo 149.1.8 de 1ia
Constitucidn. Comno indica la expresion ‘necesarias
especialidades’, se £ienen en cuenta tan sdlo las gque
insvitablemente se dsduzcan, desde el punto de vista de la
defensa Jjudicial, de las reclamscionss Juridicas sustantivas

configuradas por 1a norma autonodmica en wvirtud de las
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particularidades del derecho creade por ellas. En el presente
caso, no se advierte gqué particulsres relaciones singularizadas
se crean por la Ley de Normalizacién Linguistica entre aguélla
entidad pdblica ¥y otros sujetos publicos ¥ privados, de las gue

hayan de derivar especialidades procesales necesarias’ (£3.2).

En cambio, en la STC 14/198B no se oconzidera "un precepto de
indole sestrictamente procesal, sino rreferentemente encuadrable
dentro de lo sustantivo fiscal o financiero”, el precepto que
regula el tipo de intereses gne se devengarian a favor del
acreedor de créditos econtrsas la Administracidén avtonémica-
coneretamente la vasca-. Sin embargo, como advierte el TC esta
precisiodn no tiene ninguna consecuencia practica porgue laz dos

materias (la fisecal v la procesal) corresponden al Estado.

g) Por iltime, debe sefialarse que 1 TC no ha tenido ocasisdén de

referirse directamente al derscho  penal. Sin embargo,

indirectamente =i ha avanzade algunas conclusiones interesantes:
por ejemplo, ha dejado perfectamente sentado que no todo sl
derecho sancionador debe incluirse en 1la expresion "derecho
penal”. Concretamente, no caen en esta materia “las normas
administrativas sancionadoras” s lasg que &l Tribunal, comno
sabemos, reconoce un cardcter instrumental ¥, en concecuencia,
las atribuye, come complemento, a los entes que tienen la
"competencia sobre la materia sustantiva de gue se trate" (STC

87/1985 de 18 de julio, £3.8). 8Sin embargo, como se vid en al
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capitulo 5, el ejercicio de esta competencia las CCAA deben
limitarse précticamente a concretar las normas administrativas

sancionadoras que dicte el Estado.

3.~ Medios de comunicacidn social, cultura, especticulos, scig.

patrimonio histérico, artistico v monumental.

En un nidmero relativamente considerable de sentencias, el TC
ge ha visto obligade a dirimir conflictos en los que ge cuestions
el alcance de este agregadi de materias afines o colindantes. E1
andlisis de los eriterios utilizados en esta operaciodn acongeja,

pues, su ftratamiento conjunto.

A pesar de la reiteracidén con la gque la representacién
procesal del Estado ha reeurrido a esta mzteria para justifiecar
la intervencién estatal en diferentes dmbitos (calificacidn de
peliculas, material audiovisnal, ete.), el Tribunal ha mantenido
invariable, desde 1la STC 49/1984 de 5 de abril, la tesis de que
esta materia genérieca “no atrae a su campo las manifestaciocnes
culturales o artistieas que tienen en otros preceptos sus propias

vy prevalentes reglas competenciales” (cultura, sespecticulos,

oclo, etc.).
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En esta materia debe inclurse fundamentalmente "la disciplina
general de un medio de comunicacién y su empleo” (STC 87/1987 de

2 de Junio).

3.2.- Cultuyra.

Como &s conocido, respecto a estz materiz el Tribunal parte
como premisa del cardeter indistinto o "concurrente” de 1s misma:
"la cultura es =zlgec de la competencia propia e ingtitucional
tanto del Estado como de las Comunidades Autdnomas ¥ anin
podriameos afiadir de otras Comunidades, pues alli donde vive una
comunidad hay una manifestacidn cultural respecto de la cual ias
estructuras piblicas representativas pueden ostentar
competencias, dentro de 1o gue entendido en un sentido

necesariamente téenico-administrative puede comprenderse dentro

del "fomentc de la cultura’” (STC 49/1984. £3.8).

En principio 1la concurrencia signifieca que desde dos
instaneias distintas pueden ejercerse las nmismas Ffunciones
Juridicas sobre las mismas actividades pﬁbliqas ¥y los mismos
objetos materiales. El problema surge cuando las actnaciones de
estos distintos entes son incompatibles o, mejoz, excluyentes ya
que en este caso tan s6lo puede ejercerlos uno de los dos entes
en conflicto. Asi sucede, por ejemplo, con la calificacidn de las

peliculas por 1a edad de los piblicos. La solucidén dads a este
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problema por el TC suscita, como veremos, alguna perplejidad. En
prineipio el Tribunal reserva al Begtado las actuaciones
culturales que exigen un-traﬁamiento uniforme. Ya en la segunda
de las sentencias relativas a esta materia habisg advertido que
compete al Estado "un area de preferente atencion en la
preservacion del patrimonio cultural comdn, perc también en
aguello que precise de tratamientos generales o que hagan
menester esa accidn puiblica cuando los bienes cultursies pudieran
no lograrse desde otras instancias" (S5TC 489/1984, £3.8). Sin
embargo, para justifiear la necesidad de ese tratamiento uniforme
recurre s "titulos" situados al Ffuers de ls materié caltural -y,
en algun caso, fuera incluso de las listas competenciales-~
(repercusiones fFiscales, art.148.1.1, liibertad de exXpresion. ...
Al principio parece gue estos titulos actuan como complemento de
la materis cultural, sin emnbargo, cComo comprobaremos de
inmediato, en sentenciass posteriores se convierten en titulos

habilitantes al margen de esta materia culturasl.

Por el contraric, en la sentensia 106/1987, después de
encuadrar en la materia de cultura 1a calificacion de 1las
peliculas como de “especial interés cinematografico” v ecomo
"especialmente adecuadas pars la infancia", proclama Ila
prevalencia de las actuaciones autondmicas dentro de su

territorio.

Pero en este trabajo no nos interesa tanto el reparto de
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competencias entre el Estado y las CCAA en la materis de cultura
cuanto la delimitacién del contenido de esta materis ¥y sus
relaciones con las materias afines. Desde esta perspectiva las
dos primeras constataciones a hacer son: primero, que entre ellas
no se aplica el principic d=s Eeneralidad-especificidad v,
segundo, gueé la distincidén se basa fundamentalmente en el fin o
los efectos producidos por las actividades desarrolladas a partir
de estas distintas materias: los objetos son por regla general
los mismos y las actuaciones piblicas pretenden distinguirse s6lo
por loz fines perseguidos o los efectos pricticos aue pueden

producir.

En efecto, respecto a las materias =afines o colindantes 1a
primera observacidn ha hacer es 1a de que para el TC lﬁ cultura
no puede considerarse como una materia genérica gue deba ceder o
como minimo subordinar o modular su alcance al de las materias
especificas (espectdcunlos, ocioc, archivos, patrimonio, etc.) que,
en calidad de tales, deberian tener un cardcter preferente. A
pesar de que en alguna de las dltimas sentencias parecs qle se‘
comienza a apuntar esta idea (4), lo cierto es gue para evitar el
vaciamiento o la excesiva reduecidn del Ambito propic de la

materia de cultura se rechaza toda presuncién de prevalencia

4 Concretamente en 1la 8TC al hora precisar =i wuna
determinada ealificacidon de peliculas y material audiovisual
correspondia a espectdculos, a ocio o a cultura, el TC afirma que

Yen virtud.. .de la prevalencia de 1la regla competencial
especifica sobre 1z mds genérica, ha de dejares ahora de lado
cualgquier consideracidn sobre las competencias...que sobre

cultura establece el articuio 149.2 de la Constitucidn'.
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basada en el principioc de generalidad-especificidad y se acepta
la  posibilidad de que desde 1a materia de eultura puedan
regularse aspsctos concretos de objetos que constituyen el objeto
directo de otros 4mbitos materisles. Como gqueda diche, el
criterion utilizado para distinguir lag actuaciones
correspondientes a los diversos titulos se basa fundamentalmente
en el fin perseguido por las diversas sctuaciones piblicas.
Concretamente para distiguir la cultura de los especticules, que
son las materias que con mayor frecuenciz han entrado en
conflicte, el punto de conexién utilizado eonsiste en encuadrar
en la materia de cultura toda actuacidn relativa a especticulos
artisticos, teatrales, etc, que tenga por objeto “la proteceidn o
el fomento de los valores culturales”, en.tanto due se ineluven
en espectdcunlocs los actuaciones que tienen como Ffin "la

distraccidén, diversidn o entretenimiento de las personas” .,

En cambio, la cultufa como materia competencial cede ante
titulos de contenido econdmico. Agqui el criterio de distinecidn es
el de los efectos producibles por las distintas actuaciones. Asi,
por ejemplo, la materia cultural cede ante el titulo estatal de
bases de la planificacidn de la actividad econdmica: desde esta
Gltima materia y debide a las repercnsiones econdmicas gque de
ello derivan pueden regularse cuestiones como las cuotas de
pantalla de las peliculas extranjeras. Igualmente, la concesisdn
de las licencias ‘de doblaje se considera ejecucién de esta

normativa engaminada a la preoteccidn de l1a industria
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cinematogréfica y, en consecuencia, se encunadra en 1a materis de

industria de competencia autondmica.

Partiendo de estos ecriterios y »respecto a la cuestidn del
solapamiento entre la cultura y las materias colindantes rueden

identificarse tres tipos de sentencias:

ay Las que pretenden configurar, a partir de estas valoraciocnes
finalistas, ambitos materiales exclusivos. Sin embargo, lo cierto
es que no siempre las pondersciones finalistas efectivamente
precisan tipos de actividad objetivamnete diferenciados. Por
ello, 8 pesar de gue se prentends lo contrario, con este tipo de
planteamientos, an la practica suelen producirse solapamientos

materiales.

b} En salgunos casos se acepta explicitamente la posibilidad de
reslizar la misma &otividad desde dos materias distintas perc se
afirma que 21lo no produce duplicidad material porgue se trata de
actividades instrumentales gque nc precisan titulo competencial:
actividades registrales, regulacién de taquilliaje son mctividades
que pueden encuadrarse tanto en la matsria de cultura como en la

de especticulos.

¢) Por fin, alguna sentencia acepta ticitamente el solapamiento
#in justificacién de ningin tipo. Por ejemplo, desde 1la materia

de cultura pueden concederse subvenciocnes econdmicas en materia
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de musecs, archivos, bibliotecas, patrimonio artistico, histérico

¥y monumental...(STC 84/1983 de 24 de octubre).

Aplicande estos criterios, 4que no siempre permiten unas
definiciones elaras vy uniformes, el TC ha encuadrado en la

materia de cultura los siguientes actividades:

a} La concesidén de subvenciones econdmicas estatales destinadas a
financiar inversiones de cardcter cultural s realizar por parte
de las Corporaciones loccales en materia de museos, archivos,
bibliotecas, salas de conciertos, exposiciones... Al Estado le
corresponde regular y realizar las actuaciones necesariss para lsa
concesion de estas subvenciones oon la dnica limitacidn de que
lag CCAA titulares de competencias sobre las referidas materias
deben emitir preceptivamente un informe no vinculante (STC

84,1983, £3.2).

b) En cuanto a las calificaciones de las peliculas ¥y de los

espectacnlios teatrales v artisticos la distribucidn material es

la signiente:

- En 1a STC 49/1984, la calificacidn de las peliculas como "arte
v ensayo"”, a pesar de que el razonamiento seguido no es claro,
parece que se enecuadrsa en la materia de cultura v mas
especificamente en 1a materia de cultura de competencia

exclusivamente estatal puesto que las censecuencias fiscales gque
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se derivan de esta calificacidn requieren un tratamiento
unitario. En 1la STC 143/198% =21 un it icta, como aclarando
lo establecido en la sentencia sntes mencionada, se sostiene gue
en ella se atribuyé esta actividad s la materia cultural. En
cambio, en la STC 87/1987 desaparece ya toda referencis a la
cultura vy la calificacidén de las peliculas como de "arte vy
ensayo’ se otorga al Estado por el necesario tratamiento uniferme
que exigen sus repercusiones fiscales de acuerdo con el art.
149.1.1. No es preciso insistir agqui en el problema gue suscita
tanto esta aplicacién extensiva del art. 149.1.1 como, socbre
todo, el hecho de anudar la calificacidn material de un scto =
los efectos practicos gque pueda producir. Como decia en otro
capitulo através de este procedimiento el Estado puede atraer
hacia su dmbito competencial cualguier actuacidén mobre calquier

tipo de materia.

- En las STC 49/1984 y 143/1985 la calificacién de las peliculas
como "X" es atribuida al Estado debido que, segﬁnlel TC, suponen
una limiftacidn del derecho de expresién v ello, unide al art.
149.1.1 exige un "tratamiento bédsico uniforme". Sin embargo, en
la STC 87/1987 desaparece esta refersncia a la libertad de
expresion -de 1la que en rigor no puede deducirse ningin titulo
competencial- y se justifica su atribucién al Estado con los
mismos argumentos gne los wuptilizados respecto a la calificacién
de las peliculas como de “arte Y ensayc”: por sus consecuencias

fiscales de conswuno con el art. 149.1.1. Ho obétante, en esta
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sentencia se advierte gue la regulacidn del régimen de exhibicién
piblica ¥y de la publicidad de las peliculas "¥" se encuadra en la
materia de espectdculos, no en la de cultura. Igualmente se
considera propio de la materia de espectdiculos la calificscién de

lzs peliculas como "S" (STC 153/18985).

- Como he apuntado anteriormente, se incluve en la materia de
cﬁltura la calificacion de las peliculas como de "especial
interés cinematograficc” y como de “especial interés pare la
infanecia" a los efectos de 1la cuota de pantalla fijada por la
legislacidn estatal al amparo de su competencia sobre “basges de
la actividad econdémica" (STC 106/1987). Sin embargo, las medidas
de ejecucidn, como la Fformulacién de actas de inspeccidn
cinematogrdfica y la tramitacién de expedientes sancionadores por
posible infracecion de la legislaidén sobre cuotas de pantallsa,
correspondé a la materia autonémica de especticulos (STC

143/1985).

- Mds problemas presenta la calificacidén en razén de 1la edad de
los piblicos. Esta calificacidn, cuando se refiere a los
espectdculos teatrales y artisticos, se afirma que aunque, 'desde
el punto de vista juridico-constitucional..se integra, mas bien,
dentro de 1la materia de espectdculos”, al conllevar una
limitacion de 1la 1libertad de expresidén el articule 20 de 1a
Constitucidén adguiere “cardcter preferente” en conexidén con el

149.1.1. (8TC 153/1985). En cambio, la calificacién en razén de
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la edad de 1los piblicos de las peliculas y del material
audiovisual destinado a la exhibicién ptblica se encuadra en la
materia autoncémica de espectiaculos sin mas c¢onsiderzciones. La
del materizl audiovisual neo destinado s la exhibicién pablica se
incluye en la materia de oecioc (STC 87/1887). Asi pues, la
calificacidn de los especticulos teatrales o artisticos en razén
de la edad de los piblicos corresponde al Estado, en tanto que la
de las peliculas se incluye en la materia autondmica de

espectaculios,

cy Por iltimo, como también he avanzado, Se consideran
instrumentales de la materia de cultura: el establecimiente ¥y
llevanza de un Registro de empresas cinematograficas (STC
157/1985) vy la regulacién de los billetes de entrada en las malas
de exhibicidn cinematografica (STC 148/1985). Estas actividades

también pueden realizarse desde la materia de especticulos.

3.3. Especticulos.

El aleance dado por 1la jurisprudencia constitucionai g este
titulo ha guedado ya expuesto, por contraste, al analizar la
materia de eultura. Como se ha dicho, en espescticulos se
encuadran las actividades rslacionadas con los especticulos
teatrales, artisticos, cinematografices, etc... que tiene como
fin primordial de el entretener o distraer a las pPersonas ¥ no

poseen una recupercusiones suficientemente importantes en el



514
dmbito econdmico como para ser incluidas en alguna wmsteria de
este género (bases de la actividad econémica,- comerecio,
industria, etec.). Concretamente, como sabemos, se encuadrs en
especticulos: 1= calificacidn de las peliculas "8", la
calificacidn por edades de las peliculsas v del material
andiovisual destinado & la exhibicién piblica, las normas
relativas a las condiciones de exhibicidn y de publicidad de las
peliculas "X" y 1la realizscidén de 1la actividad gjecutiva de
control y de sancidn necesaria para garantizar 1a aplicacidn de
la legislacién relativa a las cuoctas de pantalla de las peliculas
extranjeras. El establecimiento v 1levanza de un Registro de
empresas cinematogrificas y l1a regulacién del taguillaje son
actividaes dinstrumentales de las competencias en materis de

espeacticulos, al igual que de otras materias como la culturs.

3.4. Ogio.

En cuanto al ocio, la STC 87/1987 se limita = afirmar que por
su cardcter especifico prevalece sobre materias méAs genéricas
como las de sspectdculos o cultura. Sin embargo, su dmbito queda
reducido al material audiovisual no destinado a 1a exhibicisdn
publica y més concretamente s establecer la calificacidn de los
mismos por la edad de los piblicos, y a regular el procedimeinto
para la obtencidn de esta calificacién y los requisitos

necesarios para proceder a su comercializacidn.
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3.2. Patrimopio histdrico, artistico. monumental. arquitectdnico

¥ arangoelogico.

Dos han sido las sentencias gue se han referido a esta
materia. En la primera, va mencionada, se afirma gque desde la
maéeria de cultura puedeﬁ concederse determinadas subvenciones
economicas al objeto de financiar inversiones “de caracter
cultural” relativas a bienes o instituciones pertenecientes a
estos patrimonioy histéricos, culturales, artisticos, etc. (STC

84/1983).

En la segunda, se considera prevalente esta materia respscto a
lz de archivos. Concretamente se sostiene gue desde la wmateria de
patrimonio histérico y documental pueden calificarse determinadosg
documentos_ y establecer medidas de proteccidén, acceso a su
eonsulta y difusidn, sea cual sea su titular v sea cual ses el
titelar del archivo en el que puedan hallarse. Concretamente en
el caso objeto de litigic se considera que la regulacidn relativa
a los documentos histdéricos de una Comunidad Autdnoma pertenece =z
la materia de patrimonio histérice de titularidad autondmica,
aungue los archivos en los gue se hsallen =ean de titularidad
estatal. Este, en virtud de su competencia sobre los archivos de
su titularidad, podrd regular el funcionamiento de los misnmos
pero deberd respetar lo estsblecido por la Comunidad Autdnoma
respecto a los documentos histéricos de competencia antondmica

gque se contehgan en los mencionados archivos (STC 103/1988),
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4.- Instituciones de cardcter no econdmico.

En este epigrafe me refiero a una serie de instituciones gque
no tienen una finalidad primordialmente econémica. ¥ cuya
competencia se atribuye al Estado o a las CCAA en funcidén de su
titularidad o del interés general o comunitarioc. Cdnoretamente el
TC ha tenido ocasidén de referirse =a los archivos vy a las
bibliotecas. Aungue el sescaso nidmero de sentencias no penite
extraer conclusiones sufucientemente firmes, 1a tendencia que
parece dibujarse es la de atribuir a estas materias un salcance
mey restringido vy conferirles un  papel subeordinado D no
preferente en caso de entrecruzamiento con otras materias
colindantes. La tendencisa Jurisprudencial paresce reservarles tan
sdlo una capacidad para disciplinar internamente estas
instituciones, cediendo en cambio ante otras materias, cuando se
regulan cuestiones que pueden tener fepercusiones externas y

pueden encuadrarse en estas uUltimas.
4.1.- Archivos.

Ya hemos vistos en el epigrafe anterior que el titulo relative
a archivos cede ante el de patrimonio histérico a l1a hora de
regular la calificacidn, ia proteccidn y el accesc a determinados

documentos. He sefialado también gue el Estado puede otorgar
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subvenciones en esta materia desde el titulo de cultura.

4.2.~ Bibljotecas.

La dnica sentencia que se ha referido especificamente a esta
materia ha sido 1a 42/1981 de 22 de diciembre. En ella se debatia
la constitucionalidad de dos preceptos de una Ley de bibliotecas
del Parlamento de Catalufia que establecian que el personal
.Técnico bibliotecarie debia contar con 1a formaeidén vy 1la
titulacidén de la Ezcola de Biblioclogia de Barcelona o las gque en
el futuro pudiera determinar el Gohierno de las Generalidad. El T¢C
reconoce que la Generalidad, al amparo de sn competencia sobre
las bibliotecas de titularidad no estatal, tiene la facultad para
determinar la cualificacién técenics de quienes deban prestar
.Servicio en estas instituciones. $in embargo, en egte caso
concreto, considera que los preceptos cuestienados han de
“incluirse en el contenido inherente da la competencia regervadsa
al Estado por el artieculo 149.1.30 de 1=z Constitucidn, gue
comprende como tal la competencia para establecer los titulos
correspondientes a cada nivel y ciclo educativeo, en sus distintag
modalidades, con valor habilitante tante desds el punto de wvistsa
académico como para el ejercicio de profesiones tituladas...assi
como. . .para expedir los titulos correspondientes ¥ para homologar
los qQue no sean expedidos por el Estado”. EI1 TC considera gue las
preceptos impugnados invaden 1la competencia estatal porgque en

ellos "no se sxige el titnlo correspondiente a un nivel o eiclo
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dentro de tal nivel, o especialidad, sino la titulacién de una
determinada Escuela...y, lo que es &eoisivo, atribuye(n) al
Goblerno de la Genralidad 12 competencia para homologar a tal
titulacion otras que sean de rango equivalente" (£3.3). B!
cardcter prevalente de este titulo estatal se confirma en el £3.5
al afirmar que las CCAA "en el ejercicio de sus competencias, sesa
en materia funcionarial, de régimen local, o las relativas al
ejercicio de las profesiones tituladas...siempre tendra(n) que
partir, al menos, del ocontenido y efectos reconocidos a los
titulos académicos profesionales por el Estado, pues de otro modo
vendrian a regular su alcosnce". No obstante, ests no era la
inica interpretacién posible del aleance respectivo de estas dos
naterias. Asi 1o demuestra el voto particunlar formulado por los
magistrados Diez de Velasco y Diez Picazo para guienes ni los
preceptos cuestionados suponen creacidn u homologacidn de
titulos, ni este titulc debe prevalscer sobre el de bibliotecas
¢ue en este caso posee en exclusiva la Generalidad. Pars estos
mnagistrados “resulta...contrario a ese cardcter exclusivo,
respecto del eual no prevalecerdin en caso de conflicto las normas
del Estado (art.349.3 de 1a CE), el privar a la Comunidad
Autdnoma de la competencia para seleccionar el personal gue ha de
atender tales servicios bibliotscarios, entre los cuales pueden
contarse determinados estudies...come puede exigir también los=
conocimientes gque estime adecuados. .. la negacisn de esta
competencia supone imponer wun recorte o cortapisa a esas

competenciss exclusivas",
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5. Ingtituciones de caricter econdémico.

En este epigrafe incluyo instituciones tan heterogéneas cono
los Centros de contratacidn de cargas, los puertos, las
cooperativas, los aeropuertos, las ferias internscionales o las
Cajas de Ahorro. Su denominador comin estriva en el hecho de ger
organizaciones que participan activamente sn el trdfico econédmico

v financiero.

A wmi Jjuicio, 1la Jurisprudencia constitqcional relativa =
estaes materias se caracterizs primordialmente por wuna clars
tendencia a restringir su alcancse ¥: sobres todo, a atribuirles
unﬁ posicidn subalterna respecto de un conjunto de materias que
considera preferenciales como son las relativas a las distintas
ramas del Derecho o 2 las competencias econdmicas del Eztado. Es
mas, la prevalencia de estas uliimas materiss sobre las relativas
a las instituciones de tipo etondémice no sélo afectan a los
espectos funcionales de ¢éstas, esg dec¢ir, a su proveceidn
exterior, frente a terceros, sino también, en muches ‘asS0s, a

\
aspectos orgdanizativos, internos.

9.1.- Caj rro.

Las tendencias gque acabo de enunciar s¢ ponen de manifiesto

claramente respecto a la materia de Cajas de Ahorro. E1 TC no



520
acepta la tesis de que en este tipo de materias designadas por
relacidén a una institucidn deben gepararse los =aspectos
organizsktivos internos, que corresponderian en exclusiva a estas
materias, y los aspectos de funcionamiento externo, que podrian
tener un encuadramiento material distinto, por ejemplc en este
caso, podrian incluirse en la materia de ordenacién del crédito
en la que el Estado se reserva las bases. Pars el TC desde 1la
materia de Cajas de Ahorro pueden regularse taﬁto la=m cuestiones
relativas a la organizacidén interna de estas instituciones como
las que se refieren a sus Ffunciones crediticias. 2in embargo,
ninguno de estos dos aspectos, ni sl exclusivamente interno,
corresponde en exclusiva a la materia de Cajas de Ahorro: "No
puede sceptarse...la tesis -dice el TC~...gue distingue dos
ambitos claramente separados: El organizative ¥y el crediticio,
limitando a este dltimc 1la competencia estatal sobre ordenacidn
del crédito. Es cierto que las bases estan fundamentalmente
referidas a la aetividad crediticia, pero afectan también a 1la
estructura y organizacidn ds las Cajas de Ahorre en cnanto fijan
los elementos configuradores de las mismas frente a los demas
intermediarios financieros, o en cuanto la estructnra vy
organizacidén de las Cajas repercuten directamente en dicha
actividad” (STC 48/1988 de 12 de abril). Coneretamente, como se
desprende de esta sentencia, las bases de la ordenacién del
erédito pueden afectar tanto al régimen Juridice de lag Cajas
(constitucidén, fusidn, liguidaeidén y registro), como = la

composicion, modo de designaciodn vy funcicnamiento interno de los
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6rganos de gobierno o lo referente a inspecciones, sanciocnes s

intervencidn.

El TC encuadra en 1la materia de bases de la ordenaciodn del
crédito la regulacidén tendente a garantizsr "1sg especificidad de
las Cajas de Ahorro frente al resto de los intermediarios
financieros, especificidad gque se concretz en su funecién soeial,
asi como en el cardcter representativo de sus drganos de gobierno
y en las exigencias derivadas de una gestidn eficaz”. No puedo
relacionar aqui todos los preceptos gne el Tribunal, en
aplicacién de este pardametro genérico, ha incluido en las
materias de bases de ordenscién del crédito v de Cajas de Ahorro
en sus sentencias 48/1988 y 49/1988. Bastarin algunos ejemplos

para ilustrar la solucién adoptada:

Por ejemplo, respecto a la constitucion. fusién. liguidacién v

registro, se considera propioc de las bases de la ordenacioén del
crédito la determinacidn de logs fines a los gue deben destinarse
los excedentes de liquidez de las Cajas, la obligaciodn de
establecer un fondo de dotacién minimo que queda vinculado
Permanentemente al eapital fundacional de las mismas, 1la
intervencioén del Banco de Espafia en el proceso de creacidn de
nuevas Cajas valorando 1s inexistencia o la insuficiencia de
otras instituciones de igual naturaleza en 1a zona en la que hayva
de desplegar su actividad 1s nneva Caja. No tiene cardcter basico

la exigencia de que toda la tramitacidn del expadiente la realice
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el Banco de Espafia. En cambio, es basico el informe preceptivo
del Banco de Espafia en relacién a los expedientes de creacion,

fusion o ligquidacidén de las Cajas.

Regpecto a la regulscis 1= Y r£anos d ierng no es

'bésico, sino que pertenece a la materia de Cajas, la regulacisn
de un supuesto de nombramiento provisional de Director General
segin un procedimiento diferente del contemplado, con carécter
definitivo, por la LORCA (Ley 31/1985, de 2 de agosto, de
regulacién de las normas basicas sobre organcs rectores de las
Cajs de Ahorro). En cambio, si es béasico sl caracter
repregentativo de 1los drganos de gobierno, por ello =on
inconstitucionales los preceptos de las leyes autondmicas sobre
Cajas gue incluyen al Director General entre los organos de
gobierno. No pertenece a la materia de bases de la ocrdenacion del
crédito la fijacidn de los porcentajes de los grupos
representativog de los intersses socisles y colectivos en 1la
Asamblea General, ni la relacidon pretendidamente exhaustiva de
estos grupos. Si pertenece a esta materia ls proclamacidn de gque
s6lo los grupos sociales representativos pueden formar parte de
la Asamblea General de modo que desde la materia de Cajas no
puede proclamarse la posibilidad de gue formen varte de este
érgano personalidades a titulo individual. También es bidsica 1z
posibilidad de nombrar hasta un miximo de dos Parsonas no
perteneclentes a la Asamblsa General pero' gue reunzn los

adecuados requisitos de profesicnalidad rara formar parte del
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Consejo de Administracidén vy de la Corisién de Control, va gque "se
trata de una norma tendente a favorecer la eficacia de lz gestidn
de lasz Cajas”. Las normas asutondmicas que no preven esta
posibilidad son insconstitucionales. Igualmente es basica la
exigencia de que la comparecencia del Director General ante la
Comisidn de Control se produzea s6lo cuoande "leo requiera la
Comisién”. Es bésica 1a norma gue limita a ecunstro afios la
duracién del mandato de guienes ccupan los Organos de gobierno =

cuatro afios, no asi la que limita la reeleccidn a un preriodo.

Respecto a las normas relativas g inspecciones, sanciones e
intervenecidn, se congidera bdsico, por ejemplo, la prevision de
que por razones disciplinarias ss pueda llegar a sancionar con 1la

destitneién a los miembros de la Asamblea General o de 1la

Comisidn de control.

Sefilalemos, por wltimo que en la STC 81/1984 se incluye en 1a
materia de bases de ordenacién del crétides ¥ en coordinacidén de
la planificacion ecﬁnémica ¥y no en la materia de Cajas, la
autorizacidn para que estas entidades pudieran conceder unos
créditos especiales a los damnificados por unas catdstrofes

naturalss.
5.2.~ Ferias internacionsles.

La limitacién de estas materias designadas por relacidn a



524
ingtituciones todafia es mds evidente respecto a la materia de
ferias internacionales. Para muestra tan s6lo es precliso recordar
que el acto ¢jecutive concreto por el que, en aplicacion de la
legislacién estatal vigente, =se califica una feria como
internacional, es considerade por el TC no come un acto de
ejecucidén encuadrable en  la materia de feria internacionales,
sino que sé incluye en 1la materia dé comercio exterior. Los
‘argumentos utilizsdos son los de que esta calificacién tiene una
“incidencia inmediata en el comercioc exterior” ¥ gue sn esta
cuestidn "existe un interés supracomunitario" gue corrasponde
valorar al Estado (STC 13/1988 de 4 de febrerc). Como he apuntado
a 1lo largo dél trabajo, este tipo de criterios vy de
argumentaciones no son log mds adecuados para llevar a cabo 1a

tarea de delimitar los dmbitos competenciales con un minimo de

seguridad y generalidad.

El TC parece configurar esta materia de modo 8lg0 menos
restringido gue las relativas a Cajas y ferias internacionales.
Concretamente, en este caso parece respetar ol principio de que
la organizacion interna de la institueidn corresponde en
exclusiva a esta materia. Sin embargo, como ya he apuntado
antsriormente, respecto a la proyeccidén externsa de estos Centros

el alcance atribuido a estz materis resulta miy limitado y en
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cago de entrecruzamientce con otras materias siempre =e halla
subordinado 4 éstag tltimas. En éfecto, a pesar del
reconccimiento explicito de que ™“1a regulacidn de &stos Centros
no puede hacerse sin afectar de uno u otro modo & las condiciones
de ejercicio" del otras actividades como las de transporte, lo
cierto es que desde esta materia no pueden regularse relaciones
gque corresponden =zl mismo tiempo a otras materias {especialmente
las relaciones inter privatos) e incluso, al regular cuestiones
pertenecientes unicamente a ls materia de centros de contratacidn
{egpecialmente las regualeiones administrativas que 1ligan el
Centrc ‘con los usuarioz de este servicio), debe respetarse lo
establecido en los actos de ejercicio de estas materias afines o
colindantes, Comoa se recordarid, este cardcter prevalente
corresponde sobre todo a las materias designadas por relacidn g
las distintas ramas Jjuridicas {(especialmente la legislacidn

mercantil y civil) v a 1la del art.149.1.1.
5.4.- Puertos.

Segiin sefiala el Tribunal en la 8TC 77/1984 de 3 de julio, esta
materia “"tiene por objeto 1la propia realidad del puerto v 1la
actividad relativa al wmismo”. Parece, pues, gue en ella se
incluye 1la regulacidn de la organizacién interna de 1a
institucidn y la de su actividad tipieca, 1s portusria. EI1 TC
advierte que este tipo de instituciones o bienes gque poseen una

base territorial no atraen a cualguier otro tipo de actividad que
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afecte a este espacio fisico. Concretaments en ests sentencis se
establece que ld aprobacidn definitiva de un  provecto de
ordenacion urbapna referide a una infraéstructura viaria que
penetra parcialmente en el 4dmbito del puerto de Bilbso no se
encuadra en la materia de puertos sino en la "de ordenzscién del
territorio y nurbanismce (sin gque interese ahora-dice el TC-
anazlizar la relacién entre ambos conceptos) (gue) tiene por
objeto 1la actividad consistente en la delimitacién de los
diversos usos a que pueds destinarse el suelo o espacio figico

territorial” (£fj.Z).

5.5. Asropuertos v control del espacioc séreq.

Ante todo debe advertirse que la inclusién de los aeropuertos
entre las dinstituciones econémicas responde = exigencias de
sintesis y de comodidad expositiva, pero lo cierto es gue dentro
de esta categoria existen mwy distintos tipos alguno de los
cuales -como son, peoe ejemplo, los asrodromos deportivos- en

rigor no pueden incluirse entre las instituciones econdmicas.

Hecha esta salvedad puede afirmarse de entradsa que la
jurisprudencia constitucional para otorgar un alcance
contradictorio a esta materia: en algunos aspectos parece

atruirle una total preeminencia en relaciédn con materias afines,
en tanto que en otros cede ante ellas como resultado de ia
aplicacién de wunos criterios finalistas que a mi juiecio son

dificilmente aceptables.
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La priﬁera afirmacidén se plasma en los fundamentos Juridicos 5
vy 6 de la BSTC 88/1884 de 11 de julio. En ellos el TC afirma que
el dnico modo de hacer compatible 1= competencia del Estado zobre
aeropuertds de interés general (art. 149.1.20 CE) v la de 1s
Generalidad sobre este tipo de aeropuertos cmando el Estado no se
reserve su gestion directa (art.11.8 EAC), consiste en considerar
gue la CA es competente para ejercer los gservicios que tienen
lugar en un aeropuerto vy que el Estado no se haya reservado su
gestidn directa. Para ello distingue cinco grupos de servicios,
todos ellos incluidos, segin sl tenor literal de la sentencia, en
la materia de aeropuertos, son. "1. los servieios aeroniuticos
relacionados con el control del espacio acéreo; 2. Los servicios
aeroniduticos relacionados con el triansito ¥ el tramsporte séreo;
3. Los=m demds servicios aercportuarios estatales, c¢como 103
aduaneros, de policia, correos, seguridad exterior e interior v
cualesquiera otros gque, por su naturaleza ¥y funciédn, estéan
encomendados a autoridad publica no aeronautica; 4. Los servicios
que, no siendo ~estrictamente aeronduticos, punedan tener
incidencia en ellos ¥y que, por el volumen de trdfico del
aeropuertode que se trate , se deeclaren imprescindibles paras su
buen funcionamiento, y 5. Las actividades no comprendidas en los
nimeros anteriores gque se realicen en el reecinto del
aeroportuario y que tengan trascendencia para ls explotacidn
econdmica del aeropuerto’. Sélo-respectb a egte ultimo grupo cabe

que el Estado no se reserve la gestion directs. 5in embargo lo
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que a nosostros nos interesa destacar es que para el TC “"sobre

. Esta samplisima vy
disecutible exténsién de la mnateria de aeropuertos gue se
desprende del tenor literal de estos dos fundamentos juridicos
contrasta vivamente con la restriccidn gue se le atribuve en el
fundamento siguiente en el gque, oponiéndose a la alegacidén del
representante de las Generalidad de que 1ls autorizacidén de los
proyvecios de asropuertos, de su modificacion y de 1la
transformacidn de un aerddromo en aercpuerto corresponde al
Estado sb6lo respecto a los aeropuertos de interés general, al TC
sostiene que esta facultad no se encuadra en la materia de
asropuertos -~a pesar de que asi se hace en la Ley de Navegaciodn
Aérea~- sinoc en la materia de control del egpacio aéreg de
exclusiva competencia estatal, debide a la ineidencia gue estas
autorizaciones puneden tener en esta WVltima materia va gue
"cualquier aeropuerto...genera algin trafico sasdreo gque incide

sobre la estrcuturaciodon y ordenacidn del espacioc aéreo”.

3.6. Cooperativas.

Las sentencias referidas a esta materia han sbordado mas el
tema del limite territorial de las competencias que las CCAA se
reservan sobre la misma, que la cuestidn de la delimitacién de su
alcance material. Respecto & este tema ha guedado clare que en

esta materia debe incluirse lo relative a la constitucisdn v
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adguisicion de la personalidad juridica de las cooperativas y la
regulacién de las “"funciones” tipicas de las cooperativas, es
decir, las relaciones de las cooperativas con sus socios, las
relaciones societariﬁs internas. En cambio, no se incluyen las
relaciones Jjuridicas externas que 1a cooperativa como persona
juridica pueda establecer con terceros, ya que "no pueden
encuadrarse dentro de las “funciones  tipicas de las mismas. ..
(va que) se trata de actividades vy relaciones instrumentales en
ias que la cooperativa actia comno cualquier otra persona
Juridico-privada” (STC 72/1983, £j.4). En la STC 44,/1984 de 27 de
marzo se pfecisa que el establecimiento de relaciones juridico-
financieras de caricter estable establece con los socios de una
coperativa de eréddito no son actividades instrumentales, sino

actividades tipicas de las cooperativas de crédito.

La segunda conclusidén gque se desprende de las sentencias
referidas a 1ls materia de coperativas es la de que, respecto a
ella, la materia de legislscidn mercentil ne desempefia un simple
papel de limite del ejercicio de 1las competencias sobre
cooperativas, sino que acota su contenido material o, si =s
prefiere, en los aspectos en log que se produce interferencia
entre ambas materias Ja legislacién mercantil tiene caréacter

preferencial. Me remito a lo expuesto al analizar esta discipling

Juridiea.

B. Bienes.
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8.1. Montes.

El TC se ha refierido a2 1los montezs en 1= va citads STC
71/1983. Como sabemos, en ella se ha limitado a precisar que el
establecimiento ¥y llevanza de un Registro o Catdlogo de Montes

corresponde a esta materia, no a la de Registros.

6.2. Medioc ambiente.

La definicién del alcance de esta materia, que el TC califiecsa
como “"bien constitucional”, presentsa importantes problemas.
Derivan, fundamentalmente, del “cardeoter cemplejo v
multidisciplinario que tienen las cuestiones relativas 2l medin
ambisnte (gque) hacen que éstas afecten a los mnas variados
sectores del ordenamiento Jjuridice" (STC 84/1882 de 4 de
noviembre). En efecto, como es sabido, este tipo de materias
tienen en prineipio un contenido genérico y "horizontal" respecto
ﬁ las demis materias -su aleance practicamente se agota en la
regulacién de determinados aspectos del rezto de las materias-
que difienlta 1la tarea de definir su sleance: una interpretacidn
restringida las deja précticamente sin contenido, en tanto que
una interpretacidn amplia puede llevar a la una excesiva
parcializacién de las aectuaciones referidas a las wmaterias
colindantes. Sea comc fusre, lo cisrto es que el TC no ha tenido

ocasion de establecer criterios positivos para delimitar el
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alcance de esta materia. En una de las sentencias se ha limitado
a precisar gue las medidas adoptadas en 1a lucha ocontra las
plagas que afsctan a 1la agricultura, pertenecen =a esta dltima
materia, porque, “"asunque es probsble gue la bondad del media
ambiente sea mayor cuanto mas frondosos los pinares, un
razonamiento de esta indole nos llevaria al resultado sbsurdo de
extender la competencia estatal = toda actuzcidn que hubiera de
tener alguna repercusién socbre el medio fisico en =21 que se
desarrolla ls vida de los espafioles” (STC 80/1985 de 4 de julio,
fi.2>. El1 TC parece querer llamar 1la atencién contra las
interpretasciones excesivamete amplias de la materia de medio
ambiente, aungue el cardcter extremo del caso en cuestion impide

la deduceién de cualguier eriterio de delimitaeiodn.

Por su parte en 1a STC 64/1982 de 4 de noviembre {fji.3) se
procede a la distincidén entre la materis de proteccion del medio
ambiente y la de espacios naturales protegidos mediante una
diferenciscidén sutil y problemdtica: corresponde 8 la materia de
medio ambients y no a la de espacios naturales una ley gue, en lo
gque ella califica como "espacios de especial interés natural",
establece medidas de proteceidn de la naturaleza gue obligan s
determinadas industrias extractivas a restaurar los dafios que
pueda producir la explotacidn minera. Esto es asi porque "la
legislacidn sobre espacios naturales Protegidos -vigente~ se basw
en la idea de conservacién de 1a naturaleza sn determinados

espaclios por medio de uns lists de prohibiciones o limitaciones
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de tipo genexral, proteccidon gque se congidera de caricter
excepcional -en la Ley impuganda-, como lo demuestra el que pars
tres de las cuatro categorias que distingue dicha Ley se requiere
que la declaraeién correspondiente se haga por ley formal, y sdélo
en la cuarts categoria (los parques naturales) baste el DDecreto,
perc en todo caso se trata de Decretos referidos a cada pargue

concreto” (f3j.3).

la _sctividsd econdémicsa.

En este epigrafe me refierc a materias como la industria, la
energia, la agricunltura, el turismo, 1a.pesca, el comercio, etc.
En su prdctics totalidad se trata de materias de titularidad de
las reséectivaa CCAA. Su alcance resulta acotado, tanto desde el
punto de vista del ejercicio como del ambito material, por lasg
materias econdmicas, genéricas y prevalentes, que el Estado se
reserva en calidad de "ordenador general de 1la actividad
econdémica” vy gue seran estudiasdas en el prdximo spigrafe. En_éste
analizo, pues, las materias relativas a 10s sectores econdmicos

concretos.

7.1, - Industris v energia.

En la primera de estas materias ¥, mas concretamente, entre

las funciones ejecutivas referidas a la misma, e incluye la
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concesidn reglada de licencias de doblaje de peliculas
extranjeras. Sin embargo, curiosaments, la legislacidn aplicada a
través de esta facultad de ejecucién reglada me encusdra en la
materia estatal relativa a "las bases de la actividad econémica"”
(sic) mencionada en el art. 149.1.13 de 1ia CE. (STC 106/1887 de

25 de junio)d,

En cambic, no se incluye en industria sino en energia -materia
en la que el Estado se reserva las bases~ la resolucisdn para
modificar el proyecto de instalacidn de wuna industria energétics
(S8TC 24,1985 de 21 de fsbrerod). En suma, desde el titulo
especifico de energia se regulan no sd0lo las cuestiones
estrictamente diferenciales de este tipo de 1industria -las que
afectan directamente al transporte o al aprovechamiento
energético-, regervando 2 este titulo mis general la regulacién
de los elementos comunes a todas las industrias ~la actividad de
"policia industrial”-, sino que el titulo especifico actia como
preferencial en la medida en que en caso de entrecruzamiento
atrae hacis si 1la regulacidén respecto a las industrias
energéticas -de estas cuestiones ecomunes a otrog tipos de

industrias (cfr. capitulo 5).

7.2.- Agricultura.

Como ha guedade dicho en esta materia se incluyen las medidas

destinadas a luchar contra las plagas o agentes nocivos de los
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vegetales (STC 80/1885), en tanto que pertenecen a 1s materis de
comercio interior las normas que prohiben a Ascciaciones u otras
Entidades juridicas la venta de sus productos en los lugares
asignados por los Ayvntamientos a los agriecultores, individual o
agrupadamente, para 1a venta ocasionzl o esporddica de sus

propios productos (STC 88/1986 de 1 de julio, £i.8).

Al igual que =sucede con otros sectores de 1a actividad
econdmica reservados a la competencia de las CCAA, sl Tribunal
reconoce la posibilidad de gue el Estado pueda intervenir en
estos dmbitog, desde otros titulos materisles. Asi, por sjemplo,
desde la “"materia” estatal de “ordenacién de 1la actividad
econdmica” a la que se refieren los Estatutos de Autonomia, el
Estado puede establecer un régimen de subvenciones ¥ prestamos
para proteger las explotaciones sgrarias familiarse v el acceso
de los jévenes a la titularidad de las mismas (STC 85/1988 de 10
de julio). Es maAs, para dar aplicacidn a determinados beneficios
Qque el Estado puede otorgar en la materis de agricultura
(indemnizaciones, avudsa técnica, subvenciones, créditos ¥
exencioness), los Odrganos centrales del Estado, al amparoc de la
materia de <ccordinacidén de l1la planificacién econdémica, pueden
aprobar declaraciones de zona de agricultura de montaiia (STC

144/1985 de 25 de octubre).

7.3.~- Pesca.
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En esta materia, vy no en la defensa nacional, se encusdran las
funciones normativas vy de ejecucidn relativas a la inspecciédn v
sancidén que tiene como objeto ls pesca, entendida conmo "actividad
economica de #xtraccidén de recursecs pesqueros” (STC 113/1983 de B
de diciembre). Iguazlmente, se incluve en este ambito material la
reglamentacion de las artes de pesca (STC 158/1986 de 11 de
diciembre) y medidas de ordenacién del sector como =on, por
ejemplo, "la determinaciodon del ntmero de unidades, de =u
tonalaje, de su tipo, o la ordenacidn de la actividsd pesguers
naciohal hacia unc u otro de los sectores posibles” v medidas de
fomento para la construccién de nuevos bugues, la transformacidn

de un tipo en otro, su reforma o su modernizacisén {(STC 33/1984 de

9 de marzo).

7.4.- Turismo.

En esta materia se encuadrz lo felativo “al sector hotelero,
que es uno de 1los mds importantes "subsectores turisticos’ " ¥,
mas concretamente, en ella se incluve la conecesidén a  los
establecimientos hoteleros de ia distincién especial "recomendado
por =su calidad" (8TC 125/1984 de 20 de diciembre). Sin embargo en
esta sentencia se advierte que "la importancia de los ingregos
que la actividad turistica proporcions a la economia nacional
procedentes de la demanda exterior convierten sin duda al turismo
#n una de las partidas m#s significativas dentro de 1a balanza

exterior”, por elle, debera ponderarse en cadsa zaso  los efectos
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que las normas relativas al turismec pueden producir en el
comercio exterior puesto gue, si son de suficiente entidad,

deberdn encuadrarse en estza materia, no en la de turismo.

7.5.~ Transportes.

Corresponde s esta materia el régimen djuridico y la actividad
ejecutiva relativa al otorgamiento, modificacidén vy extincién de
las autorizaciones administrativas de los diferentes tipos de
transportes por carreters (el discreciocnal de mercancias ¥y de
viaheros, el realizado mediante vehiculos pesados, mediante

vehiculos ligeros, etc.) (STC 88/1988 de 3 de mayoy,

Igualmente, pertenece a esta materia 1la fijacidén de las
tarifas correspondientes a los referidos transportes por
carrsetera. La submateria de politica de precios, que el TC parece
incluir en el art. 149.1.13 de 1la CE (bases vy coordinacién de la
planificacidn general de 1z actividad ecofntbmica), no atrae la
potestad tarifaria gque corresponde =& la materia de transporte,
aungue la condicioha. Sobre los precios de 1los transportes se
produce una doble intervencidén administrativa: la derivada de 1la
politica de precios y la potestad tarifaria propia de ls materisa
de transportes. La primera condiciona a la segunda pero no la

absorbe (S8TC 53/1964 de 3 de mayo, £3.2).

También se. incluye en esta materia, en colaboracidén con la



537
competencia ejecutiva en materia laboral y con caracter
instrumental, la facultad de fijar los servicios minimos para
garantizar el funecionamientos del transporte ferrocarril
metropolitanc y urbano en caso de huelga (STC 3371981 de 5 de

noviembre).

En cambio, la regulacidn del uso del tacégrafo en vehiculos de
transporte escolar no se califica como medida de policia relativa
a este tipo de transporte, sino gue se incluye en la materia de

trédfico y vehiculos a motor (STC 59/1985 de 6 de mavo).

7.6.- Comercio interior v exterior.

La materia de comercio interigr tiene un alecance bastante

restringido, sobre todo =i se la en compara con la capacidad

expansiva gue parece atribuirse a la de comercio exterior.

El dmbito material del comercio interior limita de un lado con
la legislacidén mercantil y, de otro, con otras materias tendentes
a la ordenacién del mercado en diversos aspectos (defenssa dé la
competencia, proteccidédn del consumidor, politica de precios...)..
Respecto a la legislacidn mercantil, ya sabemos, que la materia
de comercio interior queds reducida a la regulacisn
administrativa o de Derechoe piiblico de 1la materis mercantil,

pussto que lo relative =21 Derecho privade correspondes a la

legislacidn mercantil, gue, ademds, como se recordard, actda como
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titulo preferencial desde el punto de vista tanto de los actos de
ejecucidén como de la delimitacién material. Desde la materia de
comercic interior no puede introducirse ningidn "novum” en las
relaciones privadas de los comerciantes o, mejor, no puede
introducirse ningin tipo de derechos ni obligaciones inter
privatos. Comolqueda dicho, para hacer afectivas las regulaciones
administrativas preopias del comercio interior pueden establecerse -
sanciones pero &stas no pueden tener comnsecuencias inter privatos

(cfr. el epigrafe anterior dedicado a la legislacidn marcantil).

Pero no todas las regulasciones administrativas que afectan a
la actividad comercial se incluyen en esta materia. Asi sucede,
por ejemplo, con materias como la defensa del consumidor e
incluso con materias come la defensa de 1la competencia gue,
aunque en principio, segin el TC, s6lo regulan las relaciones
"horizontales” entre empresas, también pueden referirse a3 las
relaciones entre los comercisntes o las empresas ¥ sus clientes o
consumidores cuando la regulscidn incide en la libre coneurrencia

comercial. Asi, por ejemplo, se encusdra en la msteria de

comercio -~ademids de las normas gue prohiben a determinadas
Asociaciones o Entidades i1a venta de sus productos en
determinadas Zonas- el establecimiento de requisitos

administrativos para précticar la venta a domicilio -inseripcién
en un registro, alta de licencia fiscal...-. En cambioc, se
incluye en la materia de defenza de lsa competencia todo lo

relativo a la venta a pérdids (porque este tipo de venta "puede
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inecidir en perjuicic de ofros comerciantes) o la norma gue limita
las ventas en rebaja = dosl pericdos anuales concretos {porgue
pretende “prevenir una competencia desleal o abusiva”). En la
materia de defensa del consumidor se incluyve lo relativo a las
ventas en liquidacién y la prohibicidn de las ventas gue obligan
al comprador a adquirir, con el producto deseado, otros productos
que affade unilateralmente el vendedor (STC 88/1988 de 1 de

Julig).

En cambio, como digo, 1la materia de comercio exterjor, de

titularidad estatal, pParecs tener en 1= jurisbrudencia
constitucional una notable capacidad dé expansitn, puesto que sn
cbjeto nc se reduce a la actividad comercial, sino que abarcs
otros tipos objetivas-de actividad mids o menos eonexionados'con
ella. En esta nmateria se ineluyen, como sabemos, los actos
ejecutivos conecretos de calificacidn de uaa feria como
internacional (STC 13/1988). <{omo podriasn encuadrarse también
actividades de promocidn exterior del turismo (8TC 125/1984) o 1a
legislacion sobre inversiones extranjeras ¥, mas concretamente,
la regulacidn legal de 1la concezién de oréditeos a empresas con
participacidn extranjera superior al 25% (STC 1/1982 de 28 de

enero, £3.13).

7.7.- Cregdito, baneca y segurocsg.

De estas tres materias el TC solamente =se ha pronunciado
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respecto de la primera. Como se expuso al abordar la materia de
Cajas de Ahorro, la Jjurisprudencia constitucional ha tendido a
dar a la ordenacidén del ecrédito, y especialmente a las bases de
la misma, un contenido notablemente amplio y prevalente. 3En élla
se incluye no sd6lo lo que afecta a la actividad crediticia de los
que denomina intermediarios financieros, sino también Jos
elementos bdsicos de su estructurs y organizacidn (STC 48/1988,
49/1988 v 1/1982)). Como también he avanzado, corresponde a las
bases sobre 1a ordenacién del ecrédito -conjuntamete con 1la
materia de coordinascidén de la planificacién econdmica- la
antorizacidn para gue determinadas Cajas pudieran conceder
créditos especiales a personas damnificadag por unsa catastrofe
natural (8TC 81/1884). Desde esta materia, en colaboracidn Gan
otras materias econdmicas pertenecientes al Estado ¥ con
principios ¢omo el de unidad econémica, pueden imponerse
determinadas obligaciones a las Cajas como l=s fijacidn de ciertos
porcentajes o coeficientes cbligatorios =obre los recursos ajenos
depositados que debe ser invertidos en 1a‘adquisisciénde fondos
piblicos y la determincacidn de los fondos conputables para

cubrir el citado coeficiente (STC 1/1882).

La fijacidén de la fecha de lanzamiento de folletos de enisién
piblica de valores de renta fija por parte de sociedades andnimas
vy demnds entidades piblicas v privadas en los supunestos
calificados de ‘"oferta pﬁbiica", se encuadra en la materia de

politica monetaria. En cambio, 1la autorizscién del folleto de
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emizidn se incluye entre las facultades ejecutivas

correspondientes a la wmateria de ordenacién del crédito (3STC

96/1984 de 19 de octubre).

También se incluye sntre las bases de ests materia, ¥ no en la
tutela financiera sobre los entes locales, 1o relativo a las
autorizaciones psara gque las Corporaciones locales realicen

operaciones creditiecias que superen el nivel de endeudamiento

establecido por el Estado (STC 58/1983 y 57/1883).

En este epigrsfe incluyo un conjunto de materias econdémicas de
contenido genérico v de titularidad estatsl cuyva configuracion
supone el reconocimiento de la posibilidad de que los Organos
generales puedan intervenir sn todeos los sectores de la sctividad
econdmica y @iseﬁar los rasgos fundamentales de las diversas

politicas econdmicas.

En el listado de competencias que la CE reserva al Estado son
pocas las materias que le ofracen esta posibilidad de dirigir 1la
actividad econdmica general y de incidir de forma generslizads en
todos los dmbitos de la actividad econdmica. Para lograr este
objetivo s han emplesado varics recursos: primero, se han

interpretado extensivamente las materias de aeste tipe
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explicitamente recogidas an la CE -por ejemplo las de
coordinacidén de la planificacidn general de la actividad
sconomica-. Segundo, =e han considerado titulos estatales los
limites establecidos en los HEstatutos de Autonomia al ejercicio
de las competencias autonémicas, Y, tercero, se han convertido en
titulos competenciales del Estado, principios vy preceptos
concretos de 1la CE, situados fuera de las listas competeﬁciales,
e incluso principios no establecidos explicitamente en el texto
constituclional, sino que han sideo deducidos del wmisumo ~por
ejemplo, el principio de unided sconémica-. {Cono digo, a través
de estas wmaterias y de estos criterios de interpretacién se
atribuye al Estado la ordenacién o direceidén de l1la sctividad
econdmica gensral v la posibilidad'de intervenir en los sectores
economicos concretos, no s6lo . estableciendo directrices
generales, sino llevando a ¢abo las acciones o medidas singulares
gue considere necesarias para alcanzar los fines propuestos

dentro de la ordenacién de cada sector.

Junto a estas materias economicas genéricas de titularidad
estatal, también me referiré a las de titularidad sutonémicsa. Sin
embargo, puede avanzarse ya que su tratamiento es muy diferente
puesto que, en este caso, la Jurisprudencia constitucional suele
darles un contenido muy restringido, evitandoc gque =un cardctex
generico y finalista sirva para invadir materiss especificas.
Esta interpretacidn estricts gulzas deriva de ls consideracién de

que las CCAA ya tienen reconocidos numerosos competencias sobre
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sectores econdmicos concretos {industria, comercio, sgricultura,
ete...) o a la intencién de evitar aque atravéz de una
interpretacién amplia de las mismas, pueda entorpecerge 1la
competencla estatal de ordenacién genersl de 1a economiza que
pretende lograse mediante los procedimientos interpretativos

-anteriormente sefialados.

Antes de procedsr al resumen del cchtenido gue 1=z
Jurisprudencia constitucional va dandc a estas materias conviene
advertir gue esta tarez reznlts muy notablemente complicada,
sobre todo respecto a las de titularidad :Etst'.a.t:a;ﬁlkl por el hecho de
que con muchs frecuencia el TC las utiliza de forma conjunta, sin
especificar el eontendio concrete de cada una ellas. En este
epigrafe me referiré sélo a los casos en los que ese contendie

individualizado queda minimamente explicitado,

8.1.- Bases v coordipnacién de la planificacidn general de la

Pl .

ivi co .

Estas dos materias constituyen wun buen ejemplo de titulos
economicos a los que se atribuye wvn ocontenido genérico vy
eXpansivo para permitir que a través de ellos sus titulares, es
decir, los dérganos generalies del Estade, puedan incidir en los
distintos sectores de 1a actividad econdmica ¥ puedan hacerlo no
s6lo estableciendo criterios globales de ordenacién de los

mismos, sino también sdoptando medidas concretas, Asi se proclama
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explicitamente, por ejemplo, en la STC 95/1986 de 10 de julic. En
ella se proclama que desde la materia de coordinacidn de la
planificacidén scondmica, entendida como planificacidn de un
sector econdmico, no solo pueden establscerse medidas especificas
de fomentc en materia de agricultura -subvenciones y prestamos a
los mgricultores jdvenes-, sino que también pueden realizarse los
actos concretos de gestidn relativos z estas medidas cuando a si
lo exija la definicion de las bases o la coordinacidén del ssctor
agricola o cuando la gestién centralizada resulte imprescindible
para la plena efectividad de 1las medidas: asi sucede, por
ejemplo, respecto a la atribucién en favor de wun Gnico érgano
estatal de la facultad de formaslizacién de los Convenios az los
que habrdn de ajustarse las Entidades financieras para poder
conceder los coréditos relativos 2 las viviendas rurales previstosl
en la disposicidn estatal. Igunal solucidn merecé el precepto qQue
encomienda el otorgamiento de las subvenciones estatales = un
solo 6rganc de la propia Administracién del EHstade. En cambio, al
no cumplir los reqguisitos antes mencionados, el ¥C considera que
son actos de simple ejecucidén, gque no pueden incluirse en 1z
materia de ordenacién basica y de coordinacién, los relatives a
la aprobacidn de los programas de inversiones presentados por los
solicitantes, la propuesta de concesidn de creéditos v 1la
aprobaciodn ’de las subveﬁciones vinculadas a los préstamos
otorgados o las operaciones de control y vigilancia concernientes
al efectivo cumplimiento de 1los ocompromisos asumidos por los

beneficiarios de los auxilios econdmicos (STC ©5/1988 de 10 de
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julio, f£j.3). Planteamientos similares se mantienen en la STC
g6/18856 de 10 de julio. Igualmente, desde 1la méteria de
coordinacidén de la actividad economica, como sabemos, pueden
establecerse medidas de fomento de la agriculturs de montafia v

declararse zonas de agricultura de montafa a log efectos de la

aplicacion de la misma {(STC 144/1985)

En otro orden de cosas, como también he avanzado, corresponde
a las bases de la planificacién de la actividad econémica la
regulacidn de las cuctas de pantalla vy de las cuotas de doblaje
de peliculas extranjeras fijando el valor atribuido a las
peliculas calificadas come de especial interés cinematogréfico vy
como especialmente adecuadas para la infancia. Esta decisiodn se
justifieca afirmandoe gque estas normas pretenden regular el mercado
cinematografico c¢on el objetivo de proteger la produccién

cinematogriafica espafiola (STC 106/1987).

En alguna sentencia parece como si el TC englobara en estas
materias ls competencia para establecer la politics general de
precios -gue si bien no atrae a la potestad tarifaria en 1la
materia de trasporte, si actda como marco dentro de la que esta

debe operar- {(STC 53/1984).

Por fin, corresponde a esta materia, como complementaria de la
materia de comercio exterior, la calificacidn de una feria como

internacional (STC 1371988 de 4 de febrero).
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8.2.~ Ordenacidn general de la economia.

Esta es una materia que no aparece entre las gque 1a CE
atribuye en exclusiva al Estado, sino que = ella se alonde, tanto
en la CE como en los Estatutos de Autonomia, como limite de
determinadas competencisas autondmicas. Como se dijo en el
capitulo 2, esto plantea 21 interrogante de si con esta expresidn
se¢ estd designando una materis especifica, diferente de las demis
que ya posee el Estado, o bien se trata de una expresién que
sintetiza este conjunto de materias sin afiadir nuevos Ambitos

materiales.

Tanto la representacitn estatal como el TC aluden con relativa
frecuencia a esta competencia. $Sin embarso, debe cbservarse gue
en el caso de 1la jurisprudencia constitucional normalmente este
titulo no se utiliza en solitario para justificar la titularidad
estatal sobre una determinada actividad =ino que se aplica
conjuntamentes con otras materias atribuidas explicitamente al
Estado por 1la CE. Y 1la relacién entre estas materias v la
relativa a la ordenacidn general de 1a economia, aungue no
siempre es didfana, normalmenfe parece basarse en un doble y
sutil juego por el cual este titulo, no se considera distinto o}
yuxtapuests a 1os gue el Estado ¥a tiene reconocidos
explicitamente, pero contribuye a interpretar extensivamente el

contenido de esas materias explicitas. Esto es lo que acontece,
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por ejemplio, en las sentencias citadas en 21 epigrafe precedente
relativas a las subvenciones estatales en materia de agricultura:
esta facultad se atribuye al Estado como titular de unsa capacidad
de direccidén vy ordenacién general de la econonmia gue se reconduce

a2 la materia de coordinacion de la planificacidn general de 1a

economia pero no entendida restrictivamente, sino en todz su
amplitud.
Sin embargo, en alglin caso, la competencia de ordenscién

general de la economia actda -junto al principioc de 1z unidad
econémica~ como titulo con un contenido propio v difersnciade del
de lasg deﬁés materiss econdmicas del Estado. Tzl es el caso,
analizade en el capitulo 2 al gue me remito, en el gne se
encuadra en esta materia -y no en la de planes de
reestructuracidn de sectores econdmicos—- la actividad de
elaborscidn y ejecucién de planes de reindustrializacisn v
reconversion industrial radicados en una sola CA (STC 29/1985 de

20 de febrero).
8.3.- Sistema monetaric.

El TC utiliza esta materia como ginénimo de politica monetaria
¥ hace incapie en la necesaria unidad de esta politica.
Normalmente aplica esta materia conjuntamente con otras matervias
genéricas de contenido ecomdémico gque atribuye a 1a titularidad

del Estado. Por ejemplo, en la STC 1171984 de 2 de febrero,
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incluye en ella la facultad estatsl de avtorizar la emision de
Deuda Pudblica por parte de las CCAA, aungque rara ello alude
también =a la "materia” estatal de coordinacidén de la Hacienda
estatal con 1las autondmicas (art. 1568.1 de 1la CEY v a la

"politica econdmica unitaria".

Igualmente, como he apuntado antes, el Tribunal consziders gue
la fijmcidén de ls fecha de lanzamiento de folletos de una emisidn
de obligaciones por parte de sociedades andnimas v demas
entidades publicas y privadas es un instrumento para llevar a
cabo una determinada politica monetaria ¥ crediticia, pPeroc afifma
gue debe incluirse, méds qQue en la materia de bases del crédito,
en la relativa a 1la “politca monetariz" que en este caso parece
situar tanto en la materia "sistema monetario", a la que alude el
art. 149.1.11 de la CE, como en el art. 97 de l1a CE gue, segin el
TC, atribuye al Gobierno central "la direccidén de 1la polities
monetaria y financiera general, como parte de la politica del
Estadof (S5TC 96/1984 de 19 de octubre, £3.3). En cambic, como
sabemos, la autorizacidén para la emisidn del Folleto se sitia

entre los actos de ejecucidén de las bases del crédito.

6.4.- Direccidén de la politica finapciersa.

En algnnas sentencias el TC también ha recurrido a esta
materia a partir de las alusiones de la misma hscen algunos

Estatutos como limite de las competencisas autondmicas y también a
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partir del articule 97 de la CE que, como acabo de sefialar, ss
utiliza como base para reconocer una gendrica competencia para
que el Gobierno fije 1la politica del Estado v, dentro de ella,
para que fije la politica financiera. Por ejemplo, & partir de
esta argumentacidn el TC incluye en la materia estatal de
direccidén de la politica financiera ~conjuntamente con 1a de
coordinacidon de las Haciendas- 1la Facultad para estasblecer la
cuantia del interés de demora de las cantidades adeudas = lag
CCAA, sustrayéndola de las facultades que respecto & su Hacienda

corresponden a las CCAA (S8TC 14/1988 de 31 de enero).

Como he apuntado anteriormente, la interpretacion extengiva de
las materias ecdénomicas genéricas del Estado contrasta con la
interpretacidén restrictiva gue estas mismas nmaterias tienen
cuando su titularidad ceorresponde s las CCAA. Como muestra
bastard recordar qgue, a diferencia con lo que sucede con las
materiss estatales sobre coordinacién de la planificaciodn
econdmica u otras materias similares, la regulacidén de unas
subveneiones ecanémicés a determinadas empresas no se incluye en
la materia avtondmica de fomento del desarrollo econdmica de la
CA, sino en la materia de legislacidn laboral, por que la misma
va unida a la obligacién del empresario benficiario de informar
de tal subvencidn y de su destine a los representantes de los

trabajadores, bajo advertencia de incurrir en sancicén laboral.
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Del mismo modo, 1la elaboracién y ejecucidn de planes de
reindustrializacidn y reconversion radicados en el territorio de
una CA, no se incluven entre la materia de planes de

reestructuracidén de sectores econdmicos, sino en el de ordenacidn

general de la economia (8TC 29/1988).

8.8.- Ordenacidn del sgasto piblico.

La anterior tendencia tiene una excepcién en la STC 768/1988 en
la que el TC parece apartarse de su tesis habitual de que la
facultad de los distintos entes piblicos de disponer de sus
propios recursos no supone ninguna competencia especifica, gino
que Ia ocrdenacidén del gasto debe hacerse respetando 1=
distribucifén de competencias establecidas en el BC, es decir,
debe hacerse a través de las competencias propilas sin poder
atraer competencias ajenas. Pues bien, este principio parece
guebrar en la mencionada sentenecia puesto gue la ordenacidn del
gasto propic de la CA vasca parece ser el fundamento utilizado
para justificar los preceptos de una ley éue atribuye avudas
econémicas por cesantia a las personas que desempefiaron altos

cargos en dicha CA durante la II Repiblica ¢ a sus familiares.

8.- Materias desisnadas por referengia a actividades piblicas de

*

contenido no econdmipo.
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En este epigrafe incluve a las materias cuye denominador comun
radica en £l hecho de tener como obieto material mwmedisto una
actividad desarrclliada por los entes piéblicos u Organismos
dependientes de ellos. Su configuracién en la Jurisprudencia
constitucional varia mucho de una materia a otra por lo guse
resulta vano cualguier intento de establecer unas tendencias
claras y constantes respecto a ests amplia categoria de materias.
Al analizar las otras materias va hemos hecho alusidén, por
contraste, a la mayor parte de las sctividades gque el TC inciuye
en los dmbitos materiales que agqui se estudian de modo gue me

limitaré ha hacer una breve relacién de las mismas.

g.1.- Seguridad piblica.

La jurisprudencia constitucional relativa a esta materia se
maeve entre dos principios no siempre fédciles de conciliar: de un
lado, la voluntad de restringir su contenido, distinguiéndolsa del
ampiisimo concepto de orden piblico preconstitucional, al objeto
de evitar la invasién de materias colindantes; de otro lado, la
utilizacidn de argumentos como el del estsdo de necesidad o el de
poderes implicitos, con los que, dadas determinadas
¢ircunstancias consideradas excebcionales, poder extender su
alcance hasta permitir atraer hacia ssts materia actividades

objetivamente encuadrables en otros ambitos materiales.

Estas dos tendencias aparecen claramente en la 3TC 33/19882 de
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§ de Jjunio relativa a las medidas de inmo§ilizaoion de unas
partidas de mejillones en mal estade. E1 TC comienza advirtiendo
que las cuestiones referentes s la salubridad podian incluirse en
el concepto de orden piblico preconstitucional, pero no en el mas
restringido de seguridad pitiblica, puesto gue esta materia debe
entenderse simplemente como “actividad dirigida a 1la protecciotn
de personas y bienes (seguridad en sentide estricto) ¥ al
mantenimiento de la tranguilidad u orden ciudadano, que son
finalidades inseparables 4 mutuamente condicionadas". Sin
embargo, posteriormente afiade que esta concepecidn no supone negar
que una crisis sanitaria no puedsa amenazar la seguridad ptblica.
Concretamente en el caso objeto de litigio. el TC resuelve gue, a
pesar de que la orden de inmovilizacién corresponde a la materia
de sanidad, también puede incluirse en la de seguridad publica

debido a la urgente necesidad de su adopcién (cfr. capitule 23.

La necesidad de restringir el alcance de esta materia ¥ lz
distincidn respecto al concepto de orden pablico
preconstitutcional se corrobora en las STC 117/1984 de 5 de
diciembre v 53/1985 de B8 de méyo. Segun la primers, en esta
materia deben incluirse los actos de control sobre los mismbros
de las Corporaciones locales gue tienen por ohjeto 1la suspansién
de sus funciones cuando su actuacién ponga en peligro el orden
publico. Pero éste concepto debe interpfetarse restrictivamente
de modo gue en &1 no se incluyen los controles propios del

régimen local, que tienden a asegurar el funcionamiento de los
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érganos de los entes loecales, como scurre, por ejemplo, con el
acto de control mediante el cual, en determinadas c¢circunstancias,
puede obligarse a un Alcalde a que eponvoque unna sesidén

extraordinaria de la Corporacién municipal.

Por su parte, en la STC 58/1985, frente a la pretensidén del
Abogado del Estado de incluir en sesta materia la regulacién_del
uso del tacégrafo, el Tribunal reitera gue "no toda seguridad de
las personas v bienes, ni toda normativa encaminada a
conseguirla, o a preservar su mantenimiento, puede englcbarse (en
este dmbito material)...pues si asi fuera la préactica totalidad
de 1las normas del ordenamisnte serian normas de segﬁridad
pliblica...se trata de un concepto mas estricto, en el gue hay gue
gitnar de modo predominante las organizaciones y los medigs
instrumentales, en especial los cuerpos de seguridad a gque se

refiere el articalo 104 de la Constitucion'.

Con tode, frente a estes interpretaciones restrictivas, en la
8TC 5671986 de 13 de mave, se incluye en esta materis, por
conexidén finalista con ella, los =actos de aprobacién de la
ejecucion de proyectos de obras para la construccidn de unas
Cagas Cuartel de la Guardia Civil y Comisarias de policia. SE
produce asi, 2 mi Juicio, una c¢lara invasién de 1a materias de

urbanismo y crdenacién del territorio {cfr. capitulo 5).

Por fin, el alcance de la materia estastal de segnridad piblica
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se perfila también por referencia con la competencia de
determinadas CCAA relativa a la Policia autondmica. Asi en la
mencilonada STC 117/1984, después de incluir a la materia de
seguridad les actos de contrecl por scbre los miembros de las
Corporaciones locales por motives de seguridad o de orden
piblico, afiade que la referencia de la Constitucidn v de los
Estaftutos a las Policias autondmicas no puede mermar el alcance
de la materia de seguridad pdblieca, porgne 1los art. como el
149.1.29 de 1la CE ‘“se refiere(n) al aspecto organico, es decir,
al del servicio disponible para garantizar la seguridad piblica
{la Poiicia}, no al aspecto material, la seguridad pdblica, por
lo gue la existencia de tal Policia no modifica la titularidad
estatal de la competencia controvertida, dado gue el art. 421 de
la Ley de Régimen Local (objeto del litigio) no guarda relacidn

alguna con la actividad policial™.

Esta argumentacidén se matizz en parte en la STC 12371984 de 18
de diciembre al admitir la competencia concurrente de 1la CA vasca
la materia de seguridad publica, como consecuencia necssaria del
reconocimiento constitucional y estatutario de la existencia de
la Policia autondémica. Como queda dicho, en ests sentencia se
incluye en el concepto de seguridad la submateria de 1la
“protececidn civil" "entendida -dice el TC- como aceidn dirigida a
la prevencidén de los riesgos y catdstrofes y a la aminorzcién de

sSus consecusncias’ .
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9.2,.- Defensa nacional.

El TC sdlio se ha referide en una ocasidén al &ambito
correspondiente a esta materia. En ella encuadra el contrel del
trafico maritimo, asi como las instalaciones y medios precisos
para llevarlo a cabo. Admite, en consectuencia, la posiblidad de
inspeccionar los bugues de pesca, pero no incluye ninguna
actividad de inspeccidn y de sancidén de 1a actividad pesguera
desarrollada por estos bugues, ys que esta actividad se atribuye

8 la materia de pesca.

9.3.- Régimen juridieco de

estatutario de sus funcionariags.

Segin advierte el TC, estas materias se caracterizan por el
hecho de referirse a un conjunto de actuaciones reflexivas gue el
Estade ejerce sobre si misme. Como es conocido, 1a mayoria de
conflictos gue se han suscitado en torno a ellas han tenido como
objetivo la determinacidn del alcance de las funciones ejercidas
sobre las mismas y, especislmente, la distincién entre 1la
fijacidn de las bases que corresponde 2l Estado y el desarrollo
legislativo que compete a las CCAA. En cambioc, son pocas las
sentencias en las gue ge cuestiona el alcance materisl de estos
titulos. Las conclusiones gque de estas gsentencias pueden
extraerse son parciales y fragmentarias. Por ejemplc, bajo la

ribrica genérica de
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Pihlicas se encuadra todo lo relativo a las "sociedades piblicas
especiales” establecidas por la CA vasca dado gque se trata de
formas societarias atipicas creadas como instrumento de aceién
administrativa. Sin embargo, en &1 csaso objeto del conflicteo, las
relaciones exteriocres de estas sociedades son mercantiles v, en
consecuencia, el TC atribuye la regulacidn de las mismas a2 1z

materia de legislacidn mercantil (STC 14/1986 31 de enero).

La 1nclusién entre las bases de esta materia de las
actividades gue garantizan un tratamiento comin de 1los
adninistrados, hace que se incluyan en este ambitc material v no
en obres, por ejemplo, la prescripecién de las desudas tributarias

que tienen como sujeto activo a una Administracidn antondmics

(STC 14/1886}.

Mds concretamente, en la materia de Administareidén logal se

enecuadra lo relativo a los funcionarios de los Cuerpos Nacionalss
de Funcionarios de Administraeién Lecal, dado gque el soporte
normativo de la disciplina de su régimeﬁ Juridico =e halla en la
Ley de Bases de Régimen Loecal. “No es tal résgimen Jjuridico -
afirma el TC- una parite del derscho Administrativo general de 1la
Administracion del Estado, sino que lo es del Derecho Local” (STC

25/1883 de 7 de abril).

Igualmente corresponde a la Administracidn local vy, més

concretamente, =a la fute j i s Corporacion



557
locales (art.48 EAC), la auntorizaciodn parsa duoe un Avuntamianto
pueda realizar una operacidn crediticia de aval o de
endeudamiento, cuando con esta operacidén no se supere el nivel de
endeudamiento fijado por el Estade. En cambio, corresponde 2 las
bases de ordenacidén del crédito -mads o menos conjuntamente con
las bases del régimen juridico de las ADministraciones piblicas-
la autorizacidn para realizar estas operaciocnes cuando =e supers
esta cifra. La razdén de esta distincidn estriba en 1 hscho de
que en el primer casc el fin perseguido es el de proteger a 1ias
Corporaciones leccales respecto a los problemas derivados de un
excesivo endeudamiento, en tanto gue en el segundo se trata de
evitar gue este volumen de endeudamiento ponga en peligro la
poiitica financiera del Gobisrno (STC 58 vy 57/1983 de 28 d=o

junie).

Asi mismo, como acabo de sefialar, los actos de control sobre
los miembros de las Corporaciones locales por motivos de orden
piblico se incluyen en la materia de seguridad piblica, en
cambio, los gque comportan la obligacién de que un Alecalde
convogue sesidn exXtraordinaria de la Corperacioén se encunadran en
la materia de régimen local ya que en esta caso "lz finalidad aue
persigue la norms no es la de garantizar dicha seguridad -se
refiere = la sseguridad piblica-, s=ino la de asegurar el
funcionamiento de los érganos de los entes locales” (STC 117/1984

de 5 de diciembre).
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Por £in, contra 1lo aque sostiene un voto particular de losg
magistrados Rubioc Llorente y Diez Picazo, 1no se incluye en la
materia de regimen estatwtario de los funcionarijos, sino en el de
azistencia social, sanidad v facultad de ordenacién_ _del gasto

propio, 1ia fijacidn de pensiones de jubilacidn, de viudedad w
otras prestaciones (esencialmente de tipo =sanitarice) relativas a
funcionarios y perscnal contratado o laboral gue desempefiaron sus
cargos en el Pais Vasco durante la II Repiblica. Para los
firmantes del voto particular la Ley impugnada resgula “"derechos
profesionales” y "derechos pasivos" de unas perscnas que en su
dia ~mantuvieron una relacidén Juridiea funcionarial con la
Administracidn piblica, por ello la materis a la que corresponde
esta actividad es la de régimen juridico de los funcionarios. En
cambio, para la mayoria lo relevante para encuadrar materialmente
las actividades controvertidas es la naturaleza de las

prestaciones asignadas (de asistencia, sanidad, etc.), mds que el

sujeto receptor.

El TC se refirié a estas dos'materias en la S8TC 77/1984 de 3
de julio. En ella sostiene que a los efectos del conflicto
planteado no interesa "analizar 1a relscién entre ambos
conceptos” vy define su contenido cénjunto firmando que "tiene por
objeto 1a actividad consistentse en la delimitacién de los

diversos uses a que pueda destinarse el suelo o espacio fisico
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teritorial". Concretamente en esta materia se incluye 1la
aprobacidén de una infraestrueturs viaria que afecta a un puerto
con lo gue se proélama el caracter prevalente de la misma respeto
de otras matsrias definidas por refersncia a instituciones o

bienes dotados de una base territorial especifica.

En cambic, como he repetido, no se incluyen en esta materis
determinados actos de aprobacién de la ejecucidn de obras que
tienen relacidn con la materis de seguridad publica o de aduanas

{S8TC 58/1988 de 13 de mayo).
8.5.- Aduanasg.

Como acabo de recordar, en aplicacién de la teoria de los
poderes implicitos, en esta materia se incluven los actos de

aprobacidn de la ejecuceidn de unas obras relativas al cierre de

la explanada de un determinado recinto aduaners.

9.6.- Condicioneg de _gbtencidn, _expedicidén v homologaciép. de
titulog académicos v profegionsles.

Al analizar la materia de bibliotecas tuve ocaszién sefialar gue
el TC parece atribuir un contenido amplio y prevalente a la
materia aqui analizada. En efecto, en primer lugar el Pribunal
califica como acto de homologacién de titulos la previsién

contenida en una Ley del Parlamento cataldn segun 1a cual el
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personal técgnico adscrito a las bibliotecas de la Genesralidad
tenga la titulacidén de una Escuela concreta _"0 las gue pueda
determinar el Govern de la Generalitat, siempre que sesz de rango
equivalente”. Es més, como también ha guedsdo expuesto, esta
materia tiene un cardcter prevalente no sdlo respecto a la de
bibliotecas, sinc también a ala "materis funcionarial, de régimen
local, ©o a 1las relativas al ejercicio de las profesiones

tituladas™ (STC 40/1981 de 18 de diciembre).

En 1a 8TC 82/1986 de 26 de Jjunio parece confirmarse esta
tendencia. En ella se establece gue corresponde a esta materisz de
titularidad estatal el establecimiento de las condiciones
necesarias para la obtencidén y sxpedicién del titnlo de traductor
Jurado entre el euskera y el castellano. El magistrado Rubio
Llorente formula un voto particular a la sentencia afirmando gue
el titulo de traductor jurado no es académico ni profesional, su
unica consecunencia practica es la de gque las traducciones
efectuadas por los titulados pueden ser presentadas coro
traducciones fidedignas ante la Administracidn, tienen por tanto
un caracter meramente administrative. La CA vasca seria la
competente para regular las condicones de obtenecidén y expedicisdn

en virtud de su potestad de auvtoorganizacién.

Por dltimo notemos gque tanto las partes en conflicte como el
TC estan de scuerdc en incluir en la materia gue agul analizamos

la regulacidén de 1s equivalencia o cenvalidadeidén entre los
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titulos obtenideos en Centros experimentsles de ensefianza v los de

los Centros neo experimentales (STC 83/1885 de 24 de julio).

9.7.- Trafico y vehicnlos a motor.

Para el TC en esta materia “noc se encuentran englcbadas
sclamente las condiciones atinentes a la circulacidn (vebigracia:
sefiales, limitaciones de velocidad, stc.), sino las condiciones
que deben llevar los vehicnlos gne circulan”. Entre estas
condiciones figura, como se recordard, la regulacidén del uso del
tacégrafo en los vehiculos de transporte escolar. El razonamiento
seguido por el Tribunal para llegar a esta c¢onclusidn incurre en
una peticidén de principio, en la medida en gue afirma que "“apoya
esta solucion el hecho de gue las garantias de la seguridad en la
circulacidn, éegﬁn la voulntad de la Constitucién, expresada en
el precepto mencionado ~se refiere al art. 149.1.21-, deben ser
uniformes en todo el territorio nacional” (cfr. capitulo 2)(STC

089/1985 de B de mayo).

8.8.- Relaciones internacionales.

Hasta ahora el TC ha evitado pronunciarse sobre el alcance de
esta conflictiva materia inclusc en algunos casos en los gue se
le requiere a ello (efr., por ejemplo, STC 1/1988 de 10 de
eneroy. Unicamente en un par de sesntencias, relativas a la

distribucién de frecusncias de radiodifusion, afirma en obiter



582
dicta que en esta materia =se incluve la unidad de interpretacién
de los tratados ¥ convenios internacionales ratificados por
Espafia dado que el Estade es el idnico responsable de su
ejecucidbén. También se encuadra en esta materia la Ffacultad para
firmar los tratados v convenios internacionales sobre
distribucidn de frecuencias de radiodifusidén (STC 44/1982 de & da

julio).
2.9.- Defensa del consumidor.

El TC atribuye 8 esta materia un alcance reszidual: ocupa el
espacio gque 1le dejan las demds materias que, al decir del

Tribunal, mantienen con ella una relacidn ds especificidad v, por

tanto, de prevalencia.

En 1la STC 71/1982 de 30 de noviembre, en una primera
aproximacién a esta materia, se 1la define genéricamente como
"conjunto de reglas gue tiene por objeto proteger al consumidor".
Concretandeo algo més, en la S8TC 88/1888 de 1 de julio, se
sostiene qgue este ambito materisal “hace referencia...(al)
consumidor en tanto gue aparece como destinatario de .unus
productos qfrecidos por las Hmpresas, productos cuyss condiciones
de oferta se pretende regular protegiendo, como indieca el
articulo 51.1 de la CE "la seguridad, la salud vy los legitimos
intereses econémicos’ de los consumidores”. Sin embérgo, en estsa

¥ en las deméds sentencias relativas a esta materia se advierte
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calarmente su cardcter residual. Por ejemple: en ella no se
incluye ni la reglamentacidén ni las condiciones de fabricacién,
de preparacion o de prestacidén de bienes y servicios, ni la
informacidén gue de ellos deba darse al consumidor, salvo que sge
trate de Dbienes o servicios cuya titularidad ecorresponda a 1a CA
gue pretende ejercer la competencia de defensa del consumidor:
debe tratarsé_ "de productos sometidos a su disciplina juridiecsz”.
Dicho de otra forma, las materias zrelativas a esos bienes y
servicios prevalecen sobre 1a defensa del consumidor ya que,
cuando se eptrecruzan, el establecimientoc de las "reglas que
tienen por objeto proteger al consumidor" se atribuve a 1a

materia relativa a esos bienes y servicios.

Tgual sucede con las reglas que se refieren a los productos
alimentarios: la disciplina sanitaria relativa a los productos
alimenticios, la sanidad de los alimentos, puede encuadrase en la -
materia de wsanidad y en la de defensa del consumidor, sin
embargo, para el TC, 1la primera tiene un cardcter especifico
respecto a la segunda y por tanto debe prevalecer. De este modo
tanto las medidas preventivas como las represivas referidas a la
regulacién de los productos alimentarios corresponden 2z ia
materisa de sanidad. Asi sucede, por ejenplao, con 1la
reglamentacidon definidora de ingredientes, componentes v aditivos
utilizables legalmente en la fabricacidén y preparscidn de ssos
productos, redacecién de listas positivas de aditivos... {5TC

7171982, B9/1988...). EIl mismo razonamiento, aunque aqui resulta



o564
menos problemstica su aplicacion, se utiliza respecto a la
materia de productos farmacéuticos: a esta materia, v no a
defensa del consumidor, corresponde la regulacidon de su régimen
de envasado, de la informacién sobre su composicidn, eondiciones

terapeuticas, contraindicaciones, modo de empleo y caducidad (STC

71/1982).

Por otra parte la materiam de defensa del censumidor queda
especlialmente acotada y limitada por otras materias ecomo la
legislaecidén mercantil, ocivil, el ‘“derecho de contratos" vy la
legislacidn procesal, de modo que, como se dijo al analizar estos
ambitos materialesz, su alcance no sd6lo queds regtringido a una
actividad de policia administrativa, sino que en el ejercicio de
esta actividad debe respetar lo establecido en las materiales

estatales resefadas.

9.10.- Zanidad.

Aunque por razones de sgimplifieczcién expositiva incluyo la
sanidad entre las materiasg designadas por refersncia a
actividades piblicas, lo cierto es que su objeto puede ser tanto

una actividad privada como pliiblica.

La mavor parte de las actividades encuadradass en esta materisa
va han ido apareciendo 2l exponer 1los demés &mbitos materiales.

Bastard hacer agui una referencia telegrifica & las mismas.
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Concretamente, en este dmbito material se incluve: 1o relativo a
iz sanidad de la alimentacion (el cardcter presuntamente
especifico de esta materia en relascidén a 1a de defen=sa del
consumidor o a la deproductos farmscéuticos, la hace prevalente.
STC 7171982 y 68/1988); la regulacidn de las prestaciones médico-
framacéuticas reconccidas s los funcionarios y al personal
administrativo o contratado laboral de la CA vasca durante la II
Repiiblica (STC 78/1988); 1la facultad de establecer sanciones
administrativas con 1las que reforzar el cumplimiento de las
disposiciones v resoluciocnes que de ella deriven (STC 102/1988 v
87/1886); los actos normativos vy de ejecucidén relativos a los
Registros sanitarics de élimentos (STC 32/1983) vy la adopcidn de
medidas pars asegurar la salubridad de los alimenteos, aunque en
circunstancias excepcionales estas medidas también pueden tomarse

desde la materia de seguridad piblica.

8.11.- Asistencia gocisl.

También en este caso estamos ante una materia que, segin ha
establecido el TC, no g6lo tiene por objeto actividades
desarrolladas por los entes pidblicos, sino +también por entidades

privadas.

En efecto, el Tribunal atribuye a esta materia un contenido
muy amplic. Esta opcidn ya se apunta en la citada STC 76/1986. En

elia, frente a la tesis mantenida en el voto particular zegin la
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cual la asistencia gsoeial debe equipararse a lo que la tradicidén
Juridiea denominaba "beneficencia” entendida como satisfaccidn de
necesgidades vwvitales en los cases en gque 1la persona esté
imposibilitada, econdmicamente, para atenderlas, frente a ests
concepcidn estricta, el TC, inecluye la actividad de concesion de
uns serie prestaciones a un grupo de personas no incluidas en el
régimen de la Seguridad Social. Concretamente, como se recordsars,
se trata de prestaciones de Jubilaeién, viudedad y orfandad
otorgadas por una Ley vasca a personas gque en el periodo
republicano fueron funcionarios de la CA o mantuvieron con la

misma un contrato administrative o laboral.

En la ©8TC 146/19806 de 25 de noviembre se confirma esta
tendencia. Se afirma gue esta mrateria consiste en una técnica
piblica de proteccidn, dispensada por entes publicos, gue la
definen y la prestan, -"lo que la distingue de la clasica
beneficencia, en la gue histdricamente halla sus raices”-. Sin
embargo, aftade el Tribunal, en nuestro ordenamiento, "a las
efectos del reparto de competencias gconstitucionalmente
establecido” la materia de asistencia social constituve una
"riocién mds amplia, impropia si se quiers, ya que en ells se
incluye, Jjunto a las prestaciones correspondientes a los entes
piblicos, las "dispensadas por entidades privadas, caso en el que
los poderes pidblicos desempefian s6)lo funciones de fomento o de
control” (fj.2). En aplicacién de estas premisas, se incluye en

la materisa de azmistencia social la prestacion de ayudas
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econdmicas a entidades privadas gque desarrcllan programas de
asistencia o proteccidén a personas necesitadas de una especial
ayuda o agistencia. Con todo, el problema fundamentzl que plantea
gsta sentencia radiea en el hecho gue, empleando de mode
vergohzante el criterio de interés supracomunitario ¥y de
necegidad de tratamiento uniforme, reconoce la posiblidad de que
el Estado realice actividades propias de asistencia soeial, a
pesar de gue el BC atribuve esta materia sn exclusive a las CCAA.

Este tema, como se recordarsa, fue snalizado en el capitule 3.



