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CAPITULO I?

PLANTEAMIENTO Y ESQUEMA GENERAL DEL TRABAJO
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1.- OBJETIVO Y OBJETO DE LA INVESTIGACIORN.

Estas__péginas _constituyen una primera redaccidn de

un trabajo todavia en curso.

Su objetivo dltimo es el de comprobar como van configu-

rdndose en la jurisprudencia constitucional las materias
a las que se refieren las reglas del bloque de la constitu-

cionalidad (BC) delimitadoras de competencias.

Sin embargo, debe advertirse de entrada que 1la forma
de alcanzar este objetivo viene c¢ondicionada por el hecho
de que el Tribunal Constitucional (TC) no define de modo
general y abstracto las materias sometidas a su considera-
cién. El1 Iribunal utiliza, como veremcs, un método in-
terpretativo mé&s problemftico que aistemitico, préximo
al modelo denominade comunmente de "concretizacién” vy,
lo ygue es mis relevante, en su razonamiento no suele
degsvelar la preconcepcidn (;que sin duda tiene!) de 1o
que, en la terminologia millleriana hoy en boga entre nuestra
doctrina, se califica como ‘"programa normativqw de 1las
reglas competenciales en litigio. La jurisprudencia consti-

tucional, qQue en esta cuestidn como ha observacdo su actual

I
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Presidente {1) pretende huir de abstraccicnes conceptuales,

posee un alto grado de casuismo.

Esto es, precisamente, lo que hace que el objeto inmedia-

tc del trabajo no pueda ser el andlisis critico del conteni-
do de unas determinadas definiciones jurisprudenciales,
sine algoe previo: el estudio de las técnicas y de los
procesos de interpretacidén y aplicacién utilizados (y
de las soluciones concretas alcanzadas) por el TC en
la resolucidn de los conflictos competenciales y de los

recursos de inconstitucionalidad en 1los que la materia

es el elemento configurador determinante del gistema

competencial supuestamente conculcado.

§6lo al final del trabajo, y con 1la cautela . que
exige el sistema de interpretacién wutilizado por el TC
y la relativamente escasa Jjurisprudencia producida en
este tema, intentaremos avanzar algunas breves y provisiona-
les hip&tesis acerca de la forma en la que el Alto Tribunal

va definiendo los distintos admbitos materiales.

La investigacidén se centra, pues, en el anflisis de
las sentencias del TC ~dictadas hasta junio de 1986-

en las que, seglin sus propias palabras:

“"ia materia, como concepto jurfdico relevante
para definiciones competenciales se erige an
una de las lineas principales del sistema compe-

tencial" (STC 39/1982, de 30 de junio, FJ 52),.

1

000610



Por tanto, a pesar de la fintima relacidn que guardan
con el tema aquf tratado, en estas piginas no se abordaré

directamente el estudio de:

a) Los caonflictos competenciales relatives al reparto
de funciones sobre una misma materia (por ejemplo, se
exclu}en todos los conflictos destinados a precisar
si un determinado acto es manifestacidén de la potestad

legislativa ¢ ejecutiva)

b) Los conflictos que traen causa de una hipot&tica
violacién de los limites constitucionales no materiales
(libertad de c¢ireculacidn, territorialidad, ete.), aungue,
como comprobaremos, en algunas ocasiones estos limites
han sidoe errconeamente interpretados como titulos que

otorgan competencias al Eatado.

c) Los aspectos procesales de loas conflictoes de competen-

cias.

d) Por dltimo, tampoco analizaré los conflictos relativos
a la determinacilién de 1los &mbitos correspondientes a
las bases y al desarrocllo de una determinada materia,
Ciertamentes, la concepcidn "material" de las bases adoptada
por el Tribunal, a mi juicio erronea {1 bis), entre otras
cosas, convierte a este tipo de competencias en delimitado-
ras de &mbitos de materias competenciales. Sin embargo,
las especificidades que presenta esta cuestidn, asi como

la complejidad de la misma y el notable nilmero de sentencias
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dictadas sobre ella justifica un estudio especifico que

aquf no puedc abordar.

Es de nctar, por otra parte, que en tornoe a estas
cuatro cuestiones comienza a existir ya una c¢ierta literatu-
ra en nuestro pafs. En cambio, el tema de la distribucién
material de competencias hasta hoy se halla prédcticamente
abandonado por la doctrina. Estas p&ginas pretenden contri-

buir 2 colmar una parte, aunque sea minima, de este vacfo.

Por {dltimo, para acabar de precisar el alcance de
la investigacidn conviene recordar que el TC no es el
inic¢o ni, en puridad, el més importante de 1los &rganos
con capacidad para concretar el contenido de las materias
competenciales a las gque se refiere el BC. Esta tarea
corresponde también (y con notable discrecionalidad,
como veremos) a los tribunales ordinarios, a los parlamen-
tos, a los gobiernocs y a 1los aparatos administrativos,
tanto centrales como autondmicos. Por ello, para conocer
la forma en la Que en nuestro ordenamiento se configuran
las distintas materias no basta con recurrir a la jurispru-
dencia constitucional, sino gque debe atenderse también,
y =sobre todo, a la legislacién posconstitucional, a 1la
actividad nermativa y ne¢ normativa de 1los gobiernos y
de las administarciones pidblicas, a la jurisprudencia

de los tribunales e, incluso, a 1la aplicacién préctica
Que del mencionado ordenamiento hacen las personas afectadas

por &1,
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Sin embargo, esta tarea no estd al alcance de una
investigacidn individual come la presente, por ello en
este trabajo me centro tan sélo en una de las fases de
ese proceso de definicién de 1los ambitos materiales.
Se trata, no obstante, de una fase especialmente relevante
debido a su carécter de dltima instancia (dejando a salvo,
naturalemente, la posibilidad de reformas constitucionales
o estatutarias). De hecho, come observa J. SOLE-TURA
“"an el sistema previsto por la Constitucidén, el Tribunal
Constitucional es el ©&rgano clave en la delimitacién

final de las competencias"™ (2).

2.~ IMPORTANCIA POLITICA Y JURIDICA DEL TEMA

Resulta ya un lugar comdn entre la doctrina el sefialar
la trascendencia polfitica y jurfdica que la distribucidn
de las materias competenciales tiene en los estados eztruc-

turados territorialmente en torno al principic de descentra—

lizacidén polftica,

Esta importancia deriva de una serie de hechos suficien-

temente conocidoes por todo el mundo. Me limitaré, pues,
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a recordar los mas significativos:

a) En primer lugar, no puede olvidarse que de la amplitud
del 4&mbito material de las competencias atribuidas a
un ente depende, en gran medida, lo que el Tribunal ha

calificado como su guantum de poder politico (STC 143/1985,

de 24 de octubre, FJ 32). La consiguiente carga polftica
gue encierran todos los conflictos de competencias ha
sido puesta de relieve tanto por nuestra doctrina como

per la extranjera.

5in embargo, este principio tan genéricamente enunciado
debe matizarse. El hecho de tener atribuido un extenso
campo material de actuacién no equivale necegariamentae
a poseer un poder polfitico igualmente extenso y profundo.
La trascendencia, en términos de poder politico real,
del ambitoc material atribuido a un ente, debe relativizarse
a tenor del alcance "vertical" de ese poder, En efecto,
como pudo comprobarse en Italia a raiz de las reformas
que tuvieron lugar en la segunda parte de los afies 70,
la extensidén "horizontal" del &mbito material no siempre
es sinénimo de ampliacién del poder efectivo. Este depende
de otros factores entre los que destaca (adem&s, obviamente,
del econémico-financiero) el de la distribucién vertical
de las funciones sobre las respectivas materias: el recono-
cimiento de amplios sectores materiales de actuacién
a favor de entes polfticamente descentralizados puede

verse desvirtuado o, como minimo, contrarrestado, pcr

00014



la ampliacién del alcance de los conceptos de bases,
legislacidn, etc. Este es, sin duda, un date gque relativiza
la importancia préctica, también indudable, del tema
aquf analizade. Por ello convendri tenerlo presente,

como contrapunto, a lo largo de todo el trabajo (3).

b) En segundo lugar, la delimitacidn precisa (ile
mis precisa posible!) de los distintos Ambitos materiales,
como ambitos exclusivos, tiene notables consecuencias

juridico=-précticas. Volveré sobre esta cuestidén en los

pré6ximos Capitulos. FPor el momento bastarid sefialar que,

por ejemplo, esta delimitacién:

at) Propicia el funcicnamiento arménico de
los distintos entes territoriales estatales evitando
solapamientos y reduciendo el niitmerc de conflictos constitu-

cionales de competencias.

b') Ofrece a los legisladores y, en general,
a todos los poderes plblicos una importante ayuda a la
hora de resocolver la siempre dificil cuestidén de su competen-
cia material., Como es conocido, uno de los problemas m4s
graves con los que topan hoy los legisladores o los ejecuti-
vos, tanto centrales, como, sobre todo, autondmicos,
es precisamente el determinar - el 4&mbito material que
les es propio y dentro del cual pueden actuar sus respecti=-
vas potestades. Una delimitacién <clara de 1las materias

evitarfa muchos de estos problemas y perplejidades.

Il
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c') Asimismo, como ha puesto de manifieste
el Informe General de la VI® Conferencia de Tribunales
Constitucionales Europeos de 1984 (3), esa delimitacidn
precisga garantiza 1la supremacia de las disposiciones
constitucionales (y estatutarias) distribuidoras de compe-
tencias frente a la actuacién de los poderes piiblicos
y en especial frente a los legisladores ordinarios. Esto,

a su vez, tiene una doble e importante consecuencia:

a") de un lado, ayuda a precisar el alcance
del papel "redefinidor" o, mejor, "adaptador" de los
Ambitos materiales que corresponde a los legisladores,
seflalando el siempre evanescente término que separa,
como veremos en el Capitule IVe, la petrificacifn de

la ruptura constitucicnal.

b") de otre lado, contribuye e garantizar
a los distintos entes (y fundamentalmente a las Comunidades
Autdnomas (CCAA), que en la préctica se hallan en una
posicién de relativa debilidad frente al Estado)/la existen-
cia estable de un Ambito material propio, exclusivo ¥
excluyente’de autogobierno, En suma, garantiza 1la autonomia
politica que, en rigor, no existe cuando los Ambitos
competenciales no estiin establecidos constitucionalmente
de forma cierta y determinada a priori, sino que se dejan
a la libre concrecién de los distintos &rganos constitucio-

nales (5).

00016



d') Igualmente, respectc a la actividad juris-
diccional no cabe duda de que cuanto méds clara y explicita
sea la delimitaci&sn de las materias mayor serd la previsibi-
lidad ¥y la continuidad de la jurisprudencia, mayor la
posibilidad de control de las sentencias y menores el
activismo judicial, el casuismo, etec. (véase, especialmente,

el Capftulo VIt),

En suma, dejando sentado de antemano uno de los princi-
pios que va a guiar toda mi investigacidén, a mi juicio,
la delimitacidn precisa de los Ambitos materiales entendidos
como &mbitos exclusives {(cosa que no equivale, como repeti-
ré, a proclamar la separacién en el ejercicio
de las competencias}, ademds de responder a la voluntad

del constituyente (véase el Capftulo II?), contribuye

al funcionamiento arménico de los llamados estados compuestos,

garantizande la autonomfa de 1los entes dotados de 1la

capacidad de autogobierno.

8in embargo, de inmediato aparece la pregunta de =si
es posible esta delimitacién de las materias c¢omo Ambitos
exlusivos y excluyentes, méxime teniendo en cuenta, en

nuestro caso, el sgistema de distribucidn disefiadec peor

el BC.

|
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3.- LA CONFIGURACION DE AMBITOQS MATERIALES EXCLUSIVOS

¥ EXCLUYENTES: TAREA DIFICIL PERO JURIDICAMENTE POSIBLE

Si antes decia que hoy censtituye un lugar comin el
reconocimiento de la importancia de la distribucidn material
de competencias, también lo es la afirmacidén de la compleji-
dad y de las dificultades técnicas gque entrafia su realiza-

¢cidn (6},

Ante estas dificultades no faltan autores gque, adoptando
una posicién de maduro excepticiamo y pretendido realismo,
niegan la posibilidad de llevar a cabo esta tarea delimita-

dora.

Esta es una tesis que no comparto. Desde mi posicién,
tan cargada de opciones ideoldgicas y consecuencias précti-
cas como la anterior, la delimitacisln e=stricta es tan

necegaria como tendencialmente po=ible,

Con esta expresidén quiero poner de manifiesto que
no caigo en la ilusidén de considerar que el sistema de
distribucidn de competencias establecido por el legislador
conastituye una verdstra clasificacidn en el sentide preciso
del término, puesto que, como veremos, sus categorfas
(es decir, las materias) no sase excluyen mutuamente da
forma total y automatica (7). Y tampoco creo que 1a doctri-

na (judicial o cientifica) pueda dar carfcter de clagifica-~

|
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cién a ese orden competencial, configurando de forma

general y definitiva todas las materias como dmbitos

66019

exclusivos, sin dejar vacfios ni solapamientos entre ellos(8),

Creo que se trata de una cuestidén de grado ¥ que es

posible ( y necesarieo) avanzar en la <configuracidn de

dmbitos materiales exclusivos y excluyentes (9}, aunque nunca

se llegue a una perfecta y acabada c¢lasificacién en la
gue cualquier actividad piblica pueda subsumirse a +traveés
de un mero silogismo de subsuncién en esos &Ambitos exclusivos
tetalmente delimitados. Intentaré justificar esta afirma-

cién,

En primer lugar debe advertirse que quienes niegan
la posibilidad de configurar los &mbitos materiales como
exclusivos y excluyentes 8Be basan en el hecho de Que
las materias competenciales, por regla general, se refieren,
directa o 1indirectamente, a realidades socociales que en

el mundoc fisico-natural forman un verdadero continuum.

Es esta canstatacién la que ha 1llevado a wuna parte
de la doctrina espafiola a afirmar que la realidad social
no puede partirse como si fuera un pastel ¥, en consecuen-
cia, afirman, no cabe 1la posibilidad de realizar una
clara distribucién de las materias entre los distintos
entes territoriales, no cabe configurar a los distintos
Ambitos competenciales como &mbitos exentos. Siempre

habr& entre ellos, afiaden estos autores, solapamientos,



y zonas grises (1G). Si con estas afirmaciones quiere
decirse gque no pueden precisarse a priori todas las activi-
dades abstractas que pueden encuadrarse en las distintas
materias, las afirmaciones son correctas. S5i gulere decirse
que esas materias no pueden ejercerse de forma totalmente
aislada, sin mutuos condicionamientos e interferencias,
lag afirmaciones también son ceorrectas. Ahora bien, si
con ellas pretende sostenerse qgue los Ambitos materiales
no pueden configurarse como &mbitos exclusivos, deberia

replicarse con dos observaciones, a las que me referiré

in extenm=oc a l¢ largo del trabajo:

a) Que una cosa es que, al ejercer las competencias
se produzcan inevitablemente 1interferencias y solapa =--
mientos’,y otra,que ello equivalga a un inevitable sclapa=-
mientoe entre las materias o, me jor, entre los titulos
competenciales., La distincidn entre la titularidad ¥
el ejercicio de las materias tiene importantes consecuencias
tedricas y, sobre todo, précticas (véase Capftulo VI?2)

¥, en consecuencia, debe tenerse siempre presente (10

b) Que el hecho de gque la particién de las materias
sea imposible en el planc féctico no implica que forzosamen-

te también deba serlo en el plano jurldice.

Las normas que definen &mbitos materiales acotan la

realidad social con el carécter "Yartificial", convencional

y contingente (11 ] que es propio del mundo del Derecho.

I
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Los sectores de la realidad a los que se refieren las
mentadas normas pueden (y, a mi juicio, deben) interpretarse
como conceptos jurf{dico-normatives gque introducen distincioc-
nes relevantes de modo inmediate a efectos juridices
y s6lo mediatamente a otros efectos ( 12 ){véase el Capitulo
Ive). Es, precisamente, este carédcter de artificio ¥
convencién, propio del Derecho, le que permite efectuar
las pertinentes divisiones en el continuum que forman
en la realidad soccial las materias objeto de las distintas

competencias.

Quisiera que mi posicidn respecte a esta compleja
cuestidn quedara lo méas c¢lara posible desde este momento:
congsidero que si el perecho quiere cumplir su funecién
social +tipica como técnica de res¢lucidn de conflictos
sociales -cosa gue, por clerto, cada vez logra en menor
medida-, el 1lenguaje, 1las definiciones y 1los conceptos
utilizados per el derecho positivo deben acercarse al
mAdximo a la realidad social y al lenguaje ordinariamente
empleado. Por otra parte, tambié&n considero que la dogmatica
jurifdica para contribuir a evitar el alslamiento del
derecho, debe realizar definitivamente el 1llamado giro
realista que, entre otras muchas cosas supone: tener
en cuenta las caracteristicaa y las exigencias normativas
de la realidad social a la hora de interpretar o, mejor,
"concretizar"” el sentido de los enunciades normativos;

ponderar los efectos préActicos de todo orden que de esta

nf
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Esta autonomfa, gque explica la misma existencia del
derecho, serd mayor o menor segin los distintos tipos
de normas y, sobre todo, segin su funcidén dentro del
sistema juridico. Pues bien, como razonaré en el Capftulo
IVe, uno de los #Ambitos en los que esa autonomia es superior
es, precisamente, en el de 1las normas gue regulan 1la
distribucidén de competencias entre los distintos centros
de poder: su cardcter estructural, su exigencia de una
mayor estabilidad y c¢laridad, etc., llevan & que en la
determinacién de su contenido se impongan conceptos juridi-
cos especificos relativamente diferenciados de los conceptos
sociolégicos, técnicos, cientificos o de otra indole

relativos al significado de las mismas.

En suma, puede afirmarse que el Derecho no es un puro

artificio, sino que se halla dial&cticamente condicionado

operacidén pueden derivarse; y elaborar el sistema y 1los
conceptos juridicos como conceptos sociales partiendo
para ellc de 1los c¢onceptos elaborados por otras c¢iencias

sociales.

Sin embarge, tambi&én ¢reeo que este giro realista no
puede suponer una disclucidn del especifico sentido normati-
vo de 1o jurfdico en esa realidad social, no puede llevar
a negar la autonomfa de 1lo jurfidico olvidandoe que ekl
derecho es un sistema social especifice que para cumplir
su funcidn social necesita mantener una autonomfa respecto

a la realidad social normada.




0090

por la estructura objetiva de la realidad social objeto
de 1las normas y, en consecuencia, en nuestro caso, la
especial resistencia de la realidad social a la particidn
en esferas plenamente diferenciadas condicicna ¥ dificulta
la definicidn juridica y la distribucién de los dmbitos
materiales hasta el punto de redimensionar sus contenidos,
de imponer la aplicacién de determinados métodos de inter-
pretacidén, de provocar la ineficacia de determinadas
disposiciones y, muy especialmente, de obligar a articular
el ejercicic de las competencias previamente delimitadas
(13). No obstante, insisto, aunque el DPerecho no es un
purec artificio, sf{ es un sistema dotado de caracterfisticas

especificas y esta especificidad es la que permite definir.

y separar las materias competenciales en el plano jurfdico,
aunque en el 4Ambito de la realidad social esta particidn

sea imposible y ello condicione la configuracidn jurfdica.

Sin embargo, aceptada en el plano tedrico la posibilidad
de que el derecho distribuya &mbitos materiales exclusivos
entre los distintes entes territoriales, la cuestidn
se traslada al plano préctico, es decir, al del anélisis
concreto de los diversos sistemas de distribucidén de
competencias: la configuracidén de las materias como Ambitos
exclusivos ¥y exluyentes depende de la voluntad del legisla-
dor y también del grado de precisidén y acierto que haya

tenido al establec¢er las reglas competenciales.
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Respecto a nuestro ordenamiento puede avanzarse que)

a pesar de su voluntad de establecer esta separacidn
entre los distintos 4&mbitos materiales, lo cierto es

que no soluciona de forma totalmente satisfactoria esta

cuestidn,

Es cierto que, contra lo que 3guele afirmarse (14 ),
los términos utilizados en la distribucién de competencias
no son més indeterminados ¥y amfibolégicos que los del
resto de la Constitucidn y es c¢ierto también que los
listadog de materias del BC son bastante completos y
detallistas, m&s posiblemente que 1la rayorfa cde 1lcs hoy

existentes en dereche comparado,

Sin embargo, también es verdad que estas disposiciones
no parten de criterios de definicidn homogeneos, Las
reglas competenciales del BC no se basan en principios
de clasificacifén mutuamente excluyentes: &N UuUnos Ccasos
se designa la materia por referencia a un bien u objeto
fisico concreto (minas, montes, aguas, carreteras, puertos,
etc.}; en otros se hace referencia a instituciones o
entidades de indole econémica, cultural, recreativa,
etc. (cooperativas, ferias, bibliotecas, mercados, prensa...
a disciplinas jurfdicas o ramas del derecho {legislacién
mercantil, civil, laboral, penal, procesal...}; a institutos
jurfdicos (expropiacién forzosa, fuentes del derecho...);
a actividades piblicas o privadas (comercio exterior,
agricultura, caza, pesca, defensa, relaciones internaciona-

les, urbanismo, etc.); a actividades definidas de modo

"finalista" o directivd (fomento de la investigacién
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cienti{fica, proteccién del medio ambiente, defensa del

patrimonio cultural...), etec.

En resumen, puede afirmarse que ,en principio)los términos
utilizados por las reglas deli BC que conforman el sistema
competencial no parecen degignar &mbitos materiales que
ge excluyan entre si ni en el mundo fisice-natural ({no
se refieren a objetos excluyentes en la realidad sociall,
ni en el plano 1égico (no se refieren a conceptos ldgicamen-

te excluyentes), ni, cuante menos prima facie, en el

plano jurfidico positivo.

Este hecho deja un notable grade de discrecionalidad
a los interpretes constitucionales y les colecca ante
tres grandes dilemas: primero, el de considerar o no
que la distribucidén material tiene un caricter c¢oherente,
es decir, el de aceptar o no el solapamiento entre los

Ambitos materiales correspondientes a los diferentes

tf{tulos.

Segundo, el de la completud o no de las listas competen-

ciales del BC.

Y tercero el de determinar cuales son los criterios defi-

nidores de las materias y cual es el contenido & el signifi-

cado de los mismos.

A lo largo del trabajo analizaré con cierto detalle
las respuestas que nuestra Jjurisprudencia constituciconal
da a estos tres interrogantes. No obstante, quizds resulte
Gtil avanzar ya en la Introduccibén wuna breve sintesis
de esae respuestas y una primera valoracidn global de

las mismas. A &ésto dedicaré el préximo epigrafe.



4.- ESQUEMA Y VALORACION GENMERALES DE LOS PRCCESOS DE
INTERPRETACION Y APLICACION UTILIZADOS FOR EL TRIBUNAL

CONSTITUCIONAL Y PLAN DEL TRABAJO.

En su tarea de delimitacién de los 4&mbitos materiales
de las competencias el Tribunal suele partir de un doble
presupuesto: la aceptacién del dogma del legislador ccheren-

te y completo {(19}.

De esta forma resuelve dos de los dilemas a los que

me referia en el anterior epigrafe.

En efecto, ante la primera de las alternativas planteadas,
el TC adopta la premisa de que el legislador (constitucional
y estatutario)} no puede haber querido distribuir las
competencias entre el Estado y las CCAA estableciendo
areas de golapamiento. Al igual que sucede en la mayor
parte de la doctrina y de 1la jurisprudencia europeas,
el Tribunal concibe los &mbitos materiales de las distintas
competencias como categorfas gque se excluyen mutuamente.
Los tftulos competenciales se refieren a Ambitos materiales
exclusiveos, de modo gue una actividad competencial sdlo
puede ser encuadrada en un tftulo. No cabe la posibilidad
de actuar sobre una misma materia desde dos tftulos distin-
tos. Un &mbito material correspondiente a un tItulo acaba
donde c¢omienza el Ambito material de otro titulo. De

esta premisa deriva, como veremos, la necesidad de definir
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siempre las materias per relationem, en hase a un estricteo

criterio sistem&tico. Lo cual exige, a su vez, la determina-
¢ién previa de un criterio homogeneo de clasificacidn
que, por debajo de 1la, como minime, aparente diversidad
de oecriterios definidores de las materias existente -en

el BC, permita la configuracidn de categorfias homogeneas

y, por ende, excluyentes entre sf.

EvidentementeJ no voy a valorar aqui 1la funcionalidad
genérica del dogma del legislador coherente. Lo que si
guisiera apuntar es que, S8i este dogma resulta Gtil en
la interpretacidn de algfin tipo de disposiciones este
es, sin duda, el de las reglas que distribuyen competeancias
entre entes dotados de autonomia politica, Los argumentos
en los que baso esta afirmacién han sido ya expuestos
en este Capitule. En &1 tambié&n he intentade justificar
la viabhilidad de la aplicacidén de este deogma. AsiI parece

reconocerlo también el TC al adoptar wn caricter general

la premisa del legisiador coherente,

Con todo, debe advertirse gue la juriasprudencia constitu-
cional no es totalmente unénime al respecto. En algunas
sentenciss acepta, de modo excepcional, la duplicidad
competencial. El argumento, de dificil recibo a mi entender,
que normalmente suele wutilizar en estos casos consiste

en una combinacién de definiciones finalistas de las

HI
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materias con critericos de instrumentalidad o c¢con un preten-
dido carfcter "horizontal" o ‘"genérico"” que seria propio

de ciertas competencias estatales.

El segundoc presupuesto del que parte 1la jurisprudencia
constitucional en esta materia es, como digo, el dogma

del legislador completo.

El Tribunal presume que cualguier actividad competencial
puede encuadrarse en alguna de las materias contenidas
en las listas de competencias de la Constitucibén o en
1os Titulos de los respectivoes Estatutos de Autonomia
explfc¢itamente dedicados a la atribucidén de competencias.
Las mentadas listas y Titulos =se presumen c¢ompletos ¥y

axhaustivos.

De esta premisa ‘el TC deriva varias e importantes
consecuencias. Por ejemplo, le lleva a restringir el
uso de la cléusula residual del art. 194.3 de 1la CE (y,
de hecho, a considerar que tanto las competencias del
Estado como las de las CCAA son de atribucidn). Por otra
parte, esta premisa obliga a aceptar criterios de conexidn
y de instrumentalidad con 1los que ampliar el estricto
tenor literal de las distintas materias, al objeto de
evitar vacfos competenciales {y la cocnsiguiente necesidad

de recurrir al mencionado art. 149.3).

Sin embargo, estos criterios de interpretacién también
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tienen sus' excepciones en la Jjurisprudencia censtitucional:
per ejemplo, existen sentencias en las que se aplica
extensivamente la c¢lédusula residual; en otras se reconcce

la existencia de reglas competenciales situadas fuera
de las listas de competencias del BC o se acepta la existen-
cia de actividades gque supuestamente no requieren tfitulo

competencial habilitante.

A la exposicidn de estes dos presupuestos dedicaré
los dos Capitulos de la I? parte del trabajo. Su estructura
interna ser&4 précticamente idéntica: expondré primero
el significado del principio (distinguiéndole de 1las
figuras afines); analizaré, después, las consecuencias
que el TC extrae de los mismosg; y, por dltimo, dedicaré
una especial aténci&n al estudio de las sentencias que
se apartan de esos principices. ©Se trata de sentencias
que, por desviarse de la linea jurisprudencial habitual,
poseen un especial relieve, son probablemente m&s result

oriented gque el resto de la jurisprudencia y, por ello,

merecen ese an&lisis m&s detenido con el que concluiré

estos dos Capftulos.

Sin embargo, es5 evidente que <c¢on la proclamacidn de
estos dos presupuestos no llegameos al final de ningidn
camine, 8ino a su inicio. Afirmar que el TC propugna

una definicién per relationem, sin duplicidades, de las

materias, ¥y que proclama la completud de las listas,
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obviamente, no resuelve el preoblema prineipal que continua
siendo el de precisar como se definen en concreto cada

uno de estos ambitos materiales excluyentes y exhaustivamen-

te contenidos en las listas competenciales del BC.

La primera constatacidén que debe hacerse al abordar
el anAlisis de 1la forma en la que el TC responde a este
tercer dilema es la de el Alto Tribunal no define de
forma general y abstracta las materias en las que pretenden
incluirse los actos objeto de 1los litigitios sometidos

a su consideracidn.,

Con esta afirmacién no pretendo seflalar el hecho de
que el TC no lleva a cabo definiciones de las materias
con pretensiones de exhaustividad y omnicomprensidn (empresa
ciertamente imposible de realizar)}, sino que, simplemente,
quiero significar que no deslinda o define 1las zonas
de presunta interferencia gue se plantean entre competencias
afines en los c¢asoes que llegan a su conocimiento. No
delimita de modo relativamente general estas zonas materia-
les conflictivas, ni por contraste entre los Ambitos
materiales de las competencias colindantes (seflalando
hasta donde llega una y donde empieza 1la otra), ni por
referencia a una de ellas (lo que permitirfa presuponer
que el resto se atribuye técitamente a los otros 4ambitos
materiales). Como m&ximoJ en algunas sentencias apunta

el género especifico al que pertenece la actividad objeto

00029



del litigio para justificar su inclusién en un determinade
titulor competencial. Por decirlo en terminologia hoy
al uso, la generalidad de la subnorma constitucional
creada por el TC para "sustituir" a los titulos competencia-

les del BC, cuando existe, es minima.

El Tribunal justifica la no explicitacidn de los conteni-
dos abstractos de las materias afirmando que é&sta es
una tarea innecesaria (16) y arriesgada (17 )}, entre otros
motivos porque la elaboracién jurisdiccional de esas
categorfas generales podria producir excesivas rigideces

en el siatema de distribucidén de competencias (;g5).

El Tribunal aboga, pues, icluso explicitamente {19), por
una jurisprudencia casufstica. La fundamentacién tedrica
de esta ocpcidn se hallarfa en la necesidad de aplicar
un sistema de interpretacidn problemé&tico préximo al
método concretizador propuesto por MOLLER vy, mi=s especifica-
mente en el Ambito del Derecho constitucional, especialmente
por K.HESSE. As{ 1lo afirma, de modo explicito, TOMAS
Y VALIENTE  quien sostiene que el Tribunal en esta materia

ha utilizado la siempre "neceesaria Konkretisierung (concre-

tizacidn) de las naormas constitucionales" puesto que

"pocas materias hay tan claramente necesitadas de esa
actividad creativa ¥ "concretizadora®" del interprete

supremo de la Constitucidn espafiola como su Titulo VIII?®

|

(2¢).
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Crec que estén en lo cierto quienes abogan por el
métode de interpretacidén problemdtico {siempre que esté
"orientado y limitado por la ley") y quienes sostienen
la imposibilidad de definir las materias con <categorias
generales con pretensiones de omnicomprensidén. Sin embargo,
para situar la cuestidn en lo que para mf son sus justos
términos deben hacerse una serie de precisiones, ain
& riesgo de repetir algo de lo dicho al justificar 1la
necesidad de configurar las materias como categorias

exluyentes:

12} En primer lugar‘, debe tenerse presente que el hecho
de adoptar un sistema interpretativo problematico no
significa que el interprete no parta de wuna definicidn
¢ de una preconcepcién del c¢ontenido de la norma que
debe aplicar‘ {en este caso, del &mbito material al que

se refieren las reglas de competencia).

En efecte, es un heche generalmente aceptado en la
actualidad que, salvo en aguellos métodos de interpretacidn
¥ aplicacién en los que el juez no se considera vinculado
¢ cuando menos orientado y limitade por 1la 1ley (21 ),
en tocdos los demds métodos, se decanten hacia planteamientos
m&s sistemAticos o lo hagan hacia planteamientos mas
probleméaticos m, se parte siempre bien de una definicifn
mé&s o menos general y abstracta del contenideo de las

normas para iniciar el procesco de "subsuncidn" bien




de una predefinicién o preconcepcidn del llamado ‘“programa
normativo" (cuya <contenido y limites varia segin las
tendencias doctrinales) para iniciar el procesco de "concre-
cién". Incluso cuando se parte de los casos concretos
para buscar desde ellos "lo que es derecho" en cada supuesto
{ 22), el interprete siempre se considera orientado ¥y
limitado por el derecho positive. ©Su proceso tdépico de
hallar el derecho tendrd como punto de referencia dialéctico
una determinada preconcepcifn de las normas aplicables
(sin ella no pude ni %an siquiera convertirse el caso
concreteo objeto del litigio en un "caso jurfdice", detectan-

do sus elementos jurf{dicamente relevantes)i(23),

Como afirma TOMAS Y VALIENTE, aunque se haya optado
(como en principio parece haberlo hecho el TC espafiol)
por un método de "concretizacién", "la delimitacién compe-
tencial no (es) posible s8in una delimitaciémn conceptual...
no es conceblble una jurisprudencia, por casufistica ¥y
pegada al problema del caso concreto que sSea, sin un
nivel de abstraccidén conceptual, sin una construccifn

dogmética" (24).

En resumen, aunque se adopte un tipo de interpretacién
problemdticeo, siempre existe una preconcepcidn del contenide
de las normas a aplicar. Otra cosa es que no se quiera
explicitaq,aduciendo, por ejemple, en nuestro caso, entre
otros peligros el de petrificacién del sistema de distribu-

cién competencial o el de excesivo activismo jJudicial.
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Me obstante, también estos dos peligros, de origen
comin, deben relativizarse. En primer lugar porque no
parece posible c¢onsiderar gue las definicicnes méas o]
mence gendricas de los distintos Ambitos materiales llevadas
a cabo por el TC en los fundamentos de sus sentencias

puedan considerarse '"normas decisorias" capaces de compar-
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tir, con el fallo, la misma fuerza de <¢osa juzgada(25).

En segundo lugar, porque, aunque asi fuera, ello no impide
ni la evolucidédn de la jurisprudencia ni tampoco limita
de forma absoluta el relativamente amplio margen de maniobra
que en la concrecién de las normas del BC poseen 1los

distintos 6rganocs generales y autondmicos del Estado.

Es més, debe tenerse en cuenta que es precisamente
en la cuestién de los conflictos de competencias, en
los que se enfrentan dos entes, aquif forzosamente equiorde-
nados, acerca de la delimitacién de sus respectivas esferas
de competencias, es en esta cuestién, digo, en la que
menor es el peligro de petrificacidn y més justificado
estd el activismo judicial. Es en esta cuestidén en 1la
que la discrecionalidad interpretativa de los érganos
de los distintos entes es m&s limitada ¥y, en cambio,
la capacidad de intervencidn del TC debe considerarse
correlativamente mds intensa en 1la medida en que &ste
actua, precisamente, para evitar que la adaptacidén ©
evolucidn del sistema competencial sea actuada de forma

unilateral por unoe de ellos,
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22) En segundo lugar debe tenerse en cuenta que
en esta materia la formulacién por parte del TC de subnormas
constitucionales més o menos generales tiene efectos

positivos. Por ejemplo, permite un mejor control del

proceso de interpretacidn y aplicacidén o concrecidn del

derecho (cosa que, como repetiremcs, posee un especial

relieve en 1los métodos problemAticos de interpretaciénl

Asi mismo, ., ¢contribuye a la realizacién de la tarea

"pacificadora" que es propia de toda la jurisprudencia

constitucional, pero que adgquiere un particular relieve

en esta materia, que per se es especialmente polémica,

que, como queda dicho, delimita el nivel de poder que
corresponde a los distintos entes dotados de autonomia
polfitica existentes en el seno del Estado. Por otra parte,
no cabe duda de que, cuanto més generales sean las definicio-
nes de las materias y, por supuesto, cuanto més explfcito
sea el procese de razonamiento utilizado para resclver

los conflictos materiales de. competencias, mayor sera

la previsibilidad de las decisiones Jurisprudenciales
y correlativamente menor el peligro de "subjetivismo"
Jjudicial.

En suma, la explicitacién, cuantoe menos parcial, de

la preconcepcidn del contenido de las normas distribuideras
de competencias de la que parte el TC, da mayor certeza ¥y

seguridad a tedo el sistema de distribucién de competencias,
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lo que, al establecer unos antecedentes jurisprudenciales
mds claros, coadyuva a lograr la igualdad de tratc en
todos los casos sSimilares, reduce, como queda dicho,
el peligro de "subjetivismo" y, sobre todo, facilita
la actuacidn de los distintos centros auténomos de poder
al clarificar su campo de actuacidn y reduce la conflictivi-
dad entre ellos. En este sentido deberfa recordarse, comc ha
¢ce Lapez Guerra, gque la Constitucidn ha optade por un siste-
ma de prevencibdn abstracta de las colisiones nor‘mativasl
rechazando las soclucicones a cagos concretos (gque podria
articularse a base de cuestiones de incostitucicnalidad,
inaplicacién...} precisamente para evitar las ‘“"notables
desventajas en cuanto a una definicién clara de los distin-
tos dmhitos competenciales, sobfe todo en lo gque sa refiere

la necesaria publicidad y conocimiento de esa definicidn

que viensn exigidos por el principio de seguridad juridica"

(26,

Con estas precisiones lo tdUnico que pretendo es poner
de manifiesto el hecho de que, si bien. es cierto qgue

las definiciones jurisprudenciales de los Ambitos materiales

vuede entraiiar algunos peligros, no loc es menos que tambié&n

puede reportar indudables beneficios. Esta constatacién,
a mi juicio, deberia ser tenida en cuenta por el TC al
resolver los conflictos materiales de competencias. Deberia

partir de la base de gue la mayor o menor generalidad

I
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de las subnormas c¢onstitucionales o de las definiciones
jurisprudenciales relativas a los distintos é&mbitos materia-
les puede variar. También aquf estamos ante una cuestidn
de grado. El1 TC deberfa hallar el punto intermedio entre
la definicidn con prefensiones omnicomprensivas, que,

adem&s de ser imposible de alcanzar plenamente, conlleva

los peligros que ya conocemes (petrificacién, activismo
judicial,...} y la total indefinicidn gque conlleva los
los problemas contrarios que también conocemos ("descontrol®
del procesc de interpretacidén o de concretizacifn, imprevi-
sién de las decisiones jurisprudenciales, mengua de la

funcién pacificadora, peligro de subjetiviemo...).

Un buen ejemplo de este intente por llevar a c¢abo

definiciones dotadas de una cierta generalidad sin caer

en pretensiones de exhaustividad podr{an constituirhvarios
dictéamenes del Consell Consultin de la Generalidad en
los que se realiza un provechoso esfuerzo por delimitar
con cierto grado de generalidad las zonas colindantes

entre competencias afines (27),

Pero, coemo he apuntado antericrmente, la adopcidn
de un método "més problemitico que sistemAtico” tiene
otra importante consecuencia prédctica respecto al presentes
trabajo: obliga a centrar la atencifn m&s en el procesc
de razonamiento seguido, ¥y en los criterios en &1l utiliza-

dos, que en el comentarioc de las sumamente fragmentarias
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definiciones jurisprudenciales de las materias.

Pues bien, para exponer este proceso lo subdividiré
en tres fases que muy vagamente pedrian recordar las
tres fases en las que la hoy parcialmente superada teorfa
clidsica subdividia el proceso de interpretacidn y aplicacién
del derecho. N¢ creo que sSea necesario insistir en la
idea de sobra conocida de que se trata de una subdivisién
a efectos puramente expositivos, que el referido proceso
no es rectilineo =sino circular y que entre sus distintas
fases existe una constante interinfiuencia que, incluso,
an muchos aspectos dificulta su identificacidén y separacidn,
sobre todo, c¢laro estdi, cuando se utiliza un razonamiento
problemdtico en el que la capacidad del caso concreto

de configurar el sentido de las normas es mucho mayor.

Los hitos principales del proceso seguido en esta
materia por la jurisprudencia constitucicnal podrfan
resumirse asi: el TC parte de un concepto jurfdico-normativo
los Ambitos materiales. No recurre a conceptos de experien-
cia; no parte, prédcticamente nunca, del significado que
tienen los términos constitucionasles en el lenguaje ordina-—
rio, ni adopta tampoco conceptos sociolégicos, cientificos,
técnicos o procedentes de otras ramas del saber, sino
que les atribuye un significado técnico-jurfdico eapecifico,.

M&s concretamente, las fuentes de las que el Tribu-

nal extrae la preconcepcidén de las materias a las que

GOQ
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alude el BC son, esencialmente, la legislacidn y la praxis
jurfidica del momento en €l qQue entraron en viger la Consti-
tucién y los Estatutos de Autonomia. M&s concretamente
todavia: de la configuracién que las materias tenfan

en estas dos fuentes el Tribunal se refiere al objeto

de las mismas {el bien, la institucidén, la actividad
social... al que hacfan referencia) y a su contenido

( es decir, al tipo concreto de actuacién plblica que
sobre ese objeto podfa realizarse desde cada materia}.
Para el TC los dos elementos que definen las materias
serfan, pués, el objeto y el contenide de la actuacidn
plblica. Este par "objeto-contenido" serfa, per tanto,
el elemento homogeneizador a partir del cual el Tribunal
convierte a las materias del BC en categorias excluyentes

entre si.

Con todo, debe advertirse que, excepcionalmente, en
algunas sentencias se indaga el fin perseguido o 1los
efectos précticos producibles por las materias a las
que alude el BC en la legislacidén y la praxis preconstitu-
cional. Como comprobaremos en sSu momento, este tercer
elemento definidor de las materias opera em la jurispruden-
cia constitucional de tres formas distintas e¢on respecto
a los dos primeros: bien tiene una posicidén subordinada
¥ subsidiaria {s6lo se aplica cuando el TC considera

que 1los dos criterios "objetives" son insuficientes para
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identificar el alcance de una materia); bien wuna posicidn
equiordenada (se les atribuye igual wvalor por 1lo que
la aplicacién de uno u otro criterio depende de ponderacio-
nes casuisticas) o bien, por tltimo, sSe le reccnace una

posicién principal o exclusiva.

Pero el proceso de interpretacidén ¥ aplicacién no
acaba aqui. Salvo en algunas sentencias en las que, excep-
cional y erroneamente, se atribuye a la legislacién precons-
titucional un valor no s68lo hermenéutice sino de regla
competencial, el TC recconoce la necesidad de redefinir
las preconcepciones deducidas de esta legislacién a la
luz de los nueveos principios y las nuevas reglas competen=-
cialea del sistema disefiado por el BC. Se trata de evitar
los vacfos, solapamientos y antinomfas que existfan en
la legislacidn preconstitucional y, sobre tocdo, les que

surgen al adaptarla al nuevo orden competencial.

Para llevar a cabo esta tarea redefinidora) el Tribunal
utiliza diversaos criterios como  =on, por ejemplao, el
de no vaciamiento, el de especialidad, el de instrumentali-
¢, inecluso, un peligroso principio de prevalencia de
los titulos competenciales basado en ponderaciones finalis-
tas de los mismos. La valoracién especifica de estos
criterios la efectuaré en el Capftuloc V2, En este momento

tan s86lo quisiera hacer una valoracién global de esta

segunda fase del procedimiento de interpretacién. Concreta-
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mente quisiera poner de manifiesto que son basténte frecuen-
tes lés sentencias en las que el TC no revela el proceso
de redefinicidn sistemitica seguido: no se explicitan
los criteriocs empleados para evitar vacfos, solapamientos
y antinomfas y, en suma, para preferir un tftulo a otro

en los casos de entrecruzamiento.

Naturalmente no en todas las sentencias falta esa
explicitacidén, ni en todas falta en igual medida. También
esta es una cuestidén de grado. De cualgquier forma, si
como dice WROBLEWSKI, "la decisidn (judicial) debe exponerse
no come un acto de arbitrio, sine como el resultado de
un razaonamiento que puede ser racionalmente presentado
¥, también racionalmente controlado" ( 2g), no cabe duda
de gque sobre muchas de las sentencias del TC que resﬁelven
conflictos materiales de <competencias, al omitir partes
importantes del proceso de interpretacidén o concretizacidn
de las normas, puede planear la acusacidn de un cierto
arbitrismo, ademas de privar a la Jurisprudencia del
minimo de certeza y previmibilidad sin el que diffcilmente
puede funcionar de forma armdénica el sistema de distribucién

de competencias.

Es mAs, cuando se omiten partes sustanciales del proceso
de concrecifn o de interpretacién, no s88loc se dificulta
el ejercicio del <control del proceso de razonamiento,
sino que en puridad se estd negando la aplicacién del

método problemiatico Q "concretizador", pretendidamente

1
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adoptado por el TC, que se basa esenclalmente en la discu-
sién (necesariamente "piblica") de los pros y los contras
de los argumentos basados en ciertos topoi c¢on el objeto
de alcanzar, a través del discurrir dialéctico, soluciones
convincentes que obtengan el asentimiento de la 1llamada
comunidad jurfdica (29). En suma, la publicidad del razona-
mients es esencial para garantizar su contreol y, de hecho,
para la aplicacién misma de la técnica del pensamiento

problemétice o argumentativo.

De hecheo, c¢omo ha puesto de manifiesto ALONSGQC GARCIA,
la negativa del Tribunal a crear subnormas constitucicnales
o a justificar los razonamientos utilizades en la solucién
de los conflictos materiales de competencias ha llevado

vya a algunos magistrados a presentar votos particulares

an diversas sentencias (30).

Por Q@Gltimo, respecto a 1la fase de la calificacién

jurfidica de los actos impugnados, el Tribunal, normalmente,
se limita a comprobar cual es su objeto y contenido ¥y

en base a estos dos elementos procede a su encuadramiento

en una o otra materia.

Sin embargo, también es cierto que en algunas ocasiones
se pregunta por el fin perseguido ¢ por los efectos produci-
bles por dicheos actos. También aqui esta calificacién

"finalista" puede actuar de forma subsidiaria, equiordenada
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0o principal respecte a2 las calificaciones "objetivas".

L

Igualmente debe advertirse que estas dos formas ("fina-
lista" y Mobjetiva™) de calificar 1los actos impugnados
se combinan en nuestra Jurisprudencia constitucional
indistintamente con criterios finalistas ¥ aobjetivos

de predefinicién y redefinicién de las materias.

En el Capftulo VI? intentaré justificar la tesis de
que, para mi, la c¢alificacidén "objetiva"™ de 1los actos
es mds conveniente (no se trata de una cuestidn de legitimi-
dad) que la "finalista". Aunque también defenderé la
idea de que por exceso en el ejercicio de una competencia
propia puede conculcarse el sistema de distribuciédn compe-
tancial, lo que obliga al TC a declarar la inconstituciona-
lidad de dicho acte, sin por ello trasladar la titularidad
del misme al ente afectado por el ejercicio incorrecto

de la competencia ajena.

Cifilendome, pero, a las valoraciones globales gue son
propias de este Capftulo introductorio, tan s&lo quisiera
sefialar la notable y casi nunca explicitamente justificada
pluralidad de métodos y de criterios de interpretacidn
utilizados por el TC. Este fendmenc no afecta s&lo a
esta tercera fase sino a todo el proceso y lleva a que
en la interpretacién de una materia o de un mismo tipo
de actividad unas veces se apliguen un tipo de razonamiento

Y en otros, otros tipos distintos con 1la disparidad

|
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de resultados gue de ello pueden derivarse.

No se +trata, evidentemente, de negar la posibilidad
e incluso la necesidad de aplicar esta pluridad de métodos
de interpretacién, sino tan sdlo de apuntar algunos de
los problemas que puede presentar su utilizacidédnm indiscrimi-

nada.

No cabe duda, por ejemplo, que la utilizacién de wuna
diversidad de mé&todos y de criterios para interpretar
a menudo un mismo precepto c¢onstitucional o estatutario
dificulta la cenfiguracién de las materias competenciales
como categorias excluyentes y, sobre todo, propicia 1la
existencia de una Jjurisprudencia casuistica que, a mi
juicio, y desde la especial finalidad de las reglas compe=
tenciales, lejos de constituir wun objetivo a alcanzar,
es un peligro {0 un mal menor) a evitar. La jurisprudencia
casuf{stica, que emplea de diferentes criterios de interpre-
tacidén sin articulacidén entre ellos ¥y =sin justificacidn
capaz de hacer generalizable el sistema, =i bien no impide
sI cuanto meneos dificulta 1la operacidn de construccién
de categorfas excluyentes, haciéndola depender de pondera=-

ciones subjetivas ajenas a parfmetros objetivos.

Repito gue ne se trata de negar la utilizacién de
diversos procedimientos interpretativos, pero si de notar
que el recursoc a criterios y métodes que se apartan de
los considerados habituales debe considerarse excepcional,

debe razonarse explicitamente y debe ser aplicable y

|
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aplicado de forma general ¥y continuada siempre que se
den las mismas circunstancias. En algunos casos c¢abria
dudar del cumplimiento de estos requisitoes por parte

de nuestra jurisprudencia constitucional ( 31 ),

Al anélisis de estas tres fases del proceso de interpre-
tacidén dedicaré los tres Capftulos de la 1II2 oparte de
del trabajo. Concretamente, en el Capftule IV2 me referiré
a la concepciédn juridico-normativa y a las fuentes de
las que parte el Tribunal para realizar la que he denomi
nado preconcepcidén de los Ambitos materiales. Al final
del mismo aludir& al problema de la '"petrificacidn® que
supu estamente puede derivarse del hecheo da partir de

la legislacidn del momento de entrar en vigor el BC.

En el Capitule V2 expondré 1los distintos criterios
utilizadosg para redefinir los preconceptes a tenor de

los nuevos principios y reglas competanciales del BC.

El Capitule VI® lo dedicaré al estudio de las distintas
formas de calificar 1los actos impugnados ¥y a plantear
la distincifnentre el tftulo y el ejercicio de las competen-

cias.

€oncluiré el trabajo con un Epflogo "que noe lo es”
en a1 que, comc heavanrzado anteriormente, intentaréd sinteti-
zar, de medo provisional ¥ forzosamente fragmentario,

los aspectos mAs relevantes de la configuracidén que van
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adquiriendo les distintos tipos de materias en la jurispru=-

dencia dictada sobre esta cuestidn.




(1)

bisg)

(2)

NOTAS AL CAPITULO I¢

TOMAS Y VALIENTE, "Informe del Tribunal Constitucicnal

de Espafia" en Tribunales Constitucionales europeos ¥

autonomias territoriales, VI?# Conferencia de Tribunales

Constitucionales europeos, Ed. Centro de Estudios Constitu-

cionales y Tribunal Constitucional, Madrid, 1985, p. 175.

Véase en este sentido AJA, TORNOS, FONT, PERULLES, ALBERTI,

El sistema juridico de las Comunidades Auténomas, Ed. Tecnos,

Madrid, 1985, p. 142 y ss. Igualmente, E.ALBERTI "Leyes medi-
da y distribucidén de competencias: un pasoc més en 1la interpre
tacidn extensiva de las "bases normativas™ en la Jurispruden-

cia constitucional” en Revista Espafiola de Derecho Constitu-

cieonal, n? 18, 1986, p. 141 y ==,

SOLE TURA, "“La jurisprudencia del Tribunal Constitucional

vy el Estado de las Autonomias” en Anuario de Derecho

Politico, Ed. Publicacions 1 edicions de 1la wuniversitat

de Barcelona, Barcelona, 1983, p. 19

En el mismo sentido, J.SALAS, "E1l desarrclle estatutario
en la Jjurisprudencia del Tribunal Censtitucional® en
Revista Vasca de Administracién Pidblica, n? B, 13982,
p.

ELIZALDE, "Observaciones sobre el papel del Tribunal
Constitucional en 1la delimitacidn de las competencias

entre el Estado y las Comunidades Autdnomas” en Revista

de Derecho Politico, n 16, invierno 1982-83, p.133 y ss,
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(3) Esta distincién entre la extensidn "horizontal" y "vertical"
de las competencias puede verse en MARTINES y RUGGIERI,

Lineamenti di Dirittc Regionalel, Ed, Giuffré, Milan,

1984, p. 227-228.

En el mismo sentido ROLLA, "La determinazione delle materie
di competenza regionale nelle giurisprudenza costituzionale"”

en Le regioni, n® 2 de 1982, p. 110 y ss.

{4) E1 Informe General fue redactado pér RUBIC LLCORENTE con
la colaboracién de los Letrados del Tribunal Constitucional
LOPEZ GUERRA, de O0OTTO, RODRIGUEZ-ZAPATA y SALAS, la cita

corresponde a la pAgina 25-26,

{5) Véase SALAS HERNANDEZ, "E1 +tema de las competencias:
instrumentacion de las relaciones entre el Estado y 1la
Administracidén local dsede la perspectiva de la descentrali-
zacién territorial” en el 1libro ceolectivo dirigide por

s. MARTIN~-RETORTILLO, Descentralizacitn administrativa

y_organizacidén polf{tica“, T. II%, p. 671.

BARBERA, Regioni e interesse nazionale, Ed. Giuffré,

~Milan, 1873, p. 45

(6) Baste recordar la advertencia de CUOCOLG seglin la cual

la delimitacidn de las materias competenciales es la

tarea més conflictiva y més compleja técnicamente de




(7)

(8)

cuantas corresponden a la jurisprudencia constitucional
en los Estados "compuestos" o "plurales" (CUOCQLO, "Interro-
gativi sul criteric di individuazione delle materie legisla-
tive regionali" en Giurisprudenza Costituzionale, 1965,

p. 901.)

En este mismo sentido =se manifiesta la doctrina alemana.
LICHTENSTERN, por poner un ejempleo, inicia su libre Die

Gesetzgebung im Spannungsverhdlnis zwischen Bund und

Lindern, afirmando de forma lapidaria: TELl repérto de
competencias entre la Federacifn y los Lindern es el

prablema nuclear {Kernproblem) que tiene planteado el

ordenamienteo federal” (Ed. Lang, Frankfurt a.M., Berna

y Cirencester, 1979, p. 1l).

Véanse en este aentido las acertadas observacionass de
G.CORSO, "Elenchi di materie di competenza legislativa

e criteri di classificazione" en Il Foro Amministrativo,

julio-agosto 1971, p. 569-571.

Ciertamente debe recordarse 1la advertencia que formula
MAUNZ de que ni 1la teorfa jurfdica constitucional, ni
la jurisprudencia constitucional, ni la préctica estatal
que se han ocupade intensamente de la interpretaciénJ
delimitacidén y armonizacién de los &Ambitos competenciales

han llegado todavia a c¢onclusiones definitivas {(Véase

|
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(9)

110)

MAUNZ-DURIG-HERZOG~-SCHOLZ, Grundgesetz Kommentar, Ed.

C.H. BECK, Munich, 1981, comentario al artfculo 73, Rdn

ne 17.

La posihilidad y alin la necesidad de delimitar estrictamente
los 4mbitos materiales de las competencias es proclamada
por FERNANDEZ DE VILLAVICENCIO para gquien "el acotamiento
de la materia” es méds importante que la calificacién
de la misma como exclusiva o compartida. De hecho, como
se expondrd més adelante el Consell Consultiu de la Genera-
tat ha hecho un claro esfuerzo por avanzar en la configura-
cién de las materias como &mbitos materiales exclusivos
(FERNANDEZ DE VILLAVICENCIO, "La materia civil desde
el punto de vista competencial: algunas precisiones”

en Revista Juridica de Catalunya, n%? 1 de 1983, p.l1l84.

Con anterioridad al actual erdenamiento constitucional
esta tesis ya fue sostenida por GARCIA DE ENTERRIA respecto
al reparto de competencias entre el Estado ¥y la Administra-

cidén local (véase La Administracién espafiola, Ed. Instituto

de Estudios Politicos, ﬁadrid, 2% ed. 1964, p. 108).
Hoy este planteamients ha sido trasladadoe al sistema
de distribucidn de competencias entre el Estado y 1las
CCAA disefiado por el BC por Ule parte importante de 1la

doctrina espafiola (GARCIA DE ENTERRIA, MUNOZ MACHADO,

I

JIMENEZ BLANCO, etc.)

vuyged
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bis}) Eg mé&s, en puridad, comc sefiala W.BROHM en un interesante
trabajo, los entrecruzamientos en el ejercicio de las
competencias exigen una coordinacién y una colaboracién
en este plano del ejercicio competencial, pero esto sdlo
puede producirse y funcionar eficazmente si previamente
los A&mbitos materiales "est&n <c¢laramente delimitades...
¥ no se entrecruzan entre ellos". La separacién de los
titulos es la condicién necesaria para una.correcta coordi-
nacidn del ejercicio de los mismos (W.,BROHM, "Xompetenziber-
schneidungen im Bundessrat {Rechtsdogmatische Konsequenzen
der Gondelbahn-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts)"

en Die Offentliche Verwaltung, n? 13, julio, 1983, p.525.

(11} Este carécter convencicnal y contingente es destacado

por E. GIZZII, Manuale di Diritto Regionale, Ed. Giuffré,

Milsdn, 3% ed. 1976, p. 318-319.

Entre nosoctros FERNANDEZ DE VILLAVICENCIO, art. c¢it.,

en nota 9, p. 184,

El carfcter juridico-normativo ¥y convencional de las
materias competenciales se proclama y razona en €1 Dictamen
nt 24 de 2 de junio de 1984 del Consell Consultiu de

la Generalitat.(FJ ve)




12)

13)

r14)
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Véase P. SALVADOR CODERCH, "El1 Derecho eivil de Catalufa.

Comentaric al nuevo art. 12 de la Compilacién Catalana"

en Revista Jurfdica de Catalunya, n? 4 de 1984, p. 20.

Véase E. ALBERTI ROVIRA, Las relaciones cocoperativas
en el orden federal alemidn, Tesis doctoral todavia inedita,

p. 449

Véase por todos P.VIRGA, "Le Regioni innanzi alla Corte

Costituzionale" en Quaderni Regionali, n¢ 2-3 de 1984,

p. 606,

Entre noeosotros apunta este hecho, aunque de forma més

matizada, MARTIN MATEO, Derecho Autondmicoe, Ed. Instituto

de Estudios de la Administracién Local, Madrid, 1984,

p.181-183,

En cambic, FORSTHOFF insiste en la idea de que las normas
distribuidoras de competencias tienen una menor elasticidad
que el resto de las normas constitucionales (FORSTHOFF,

Probleme der Verfassunginterpretation, Baden-Baden, 1978,

p. 69).

(15)- Sobre el significado y la funcién de estos .dogmas o princi-

pios de los gque parte la dogmética Jjurfdica, véase C.

NINO, Consideraciones sobre la dogmitica jurfidica, Ed.

|
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UNAM, Mejico, 1974, Cap. IV. Entre nosotros se refiere

a esta cuestidn A. CALSAMIGLIA en su magnifico libro

Introduccién a la Ciencia Juridica, Ed. Ariel, Barcelona,

1986, p.96 y ss.
Desde otra perspectiva también aborda este tema G.TARELLO,

L'interpretazione della legge, Ed. Giuffré, Milan, 1980,

especialmente p, 357-364.

(16) Asf, por ejemplo, en la STC de 16 de noviembre de 1981

relativa a centros de Contratacién de Cargas en Transporte Te
restre de Mercancias, el Tribunal sostiene explicitamente

que:

"no_es _necesario, para dar solucifn a la controver—

sia aqui planteada, entrar en ulteriores precisic=-
nes acerca de cuil sea el ¢riterio adecuado

para trazar los limites entre la legislacién

mercantil y las otras ramas del derecho, pues
es claro que sea cual sea el criterio gue se
adoptase, aquella habr4 de ineluir en todo
caso la regulacidn de las relaciones juridico=
privadas de los empresarios mercantiles o comer-

clantes en cuanto a tales"™ (FJ 32),

(17) Por ejemplo, en la STC 39/1982, de 30 de junio, se reafirma
la innecesariedad y se afiade la idea del riesgo gue puede

suponer la realizacién de excesgivas explicitaciones.
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Concretamente, refiriéndose a la expresidén "materia laboral”

del art. 12.2 del Estatuto vasco, el TC afirma que:

"seria arriesgado, ¥ previsiblemente, sujeto
a ulteriores matizaciones que intentaramos
la formulacién de alguna regla con vocacidén
de mayores generalizaciones. Ademis de ser
arriesgédo, es innecesario, pues la gsoluciédn
del c¢conflicto gque hoy resolvemos no precisa
de estas generalizaciones, pues basta a los
designios de ahora el dejar dicho que, concreti-
zando o, s8i se quiere, detallando, una regulacién
material que tiene en el Estatuto de los Trabaja-
dores su régimen a nivel de Ley, cual es 1la

que hace relacidn a los derechos de leos trabajado-

res en la empresa y a lo gue se titula como
infracciones laborales de los emprsearios,
su calificacidén de "materia laboral" no puede

ofrecer duda" {(FJ 9%).

(18) As{ lo sostiene TOMAS Y VALIENTE en:el Informe antes citadﬁj
aungue es8 de notar que parece atribuir a esta situacién
un car&cter transitcocrio en tanto "el Tribunal no dispon(ga)
de la asistencia de una elaboracién dogmitica en el més

abstracto plano de la ciencia juridica espafiola" (gb.

cit., en nota 1, p. 213-214.




(19)

(20}

(21)

(22)

(23)

Véase, entre otras, la STC 125/1984, de 20 de diciembre,

FJ 1¢,

Ob. cit., en nota 1, p. 217.

Esta tesis tan s&6lo es mantenida por la llamada Escuela

del Derecho libre y algunos planteamientos tépicos radica-

les._

Véase DIEZ-PICAZO, Experiencias jurfdicas y teorfa del

derecho, Ed. Ariel, Barcelona, 1983, p. 213 y ss.

En rigor, come es sabido, la separacidén entre los plantea-

mientos sistemdticos Y los problemdticos, en la préctica,

no es nitida. Los dos métodos aceptan elementos del modelo
contrario de mode que normalmente cuando se afirma que
un método es sistemdtico lo dnice que =s=e estd diciendo
e3 que 8Se trata de un método que pone especial é&nfasis
en estos elementos, aungue no olvida por completoe los
propios de un planteamiento problemédtico. Y al contrariec

sucede si hablamos de un método problem&tico. En efecto,

quienes abogan por un planteamiento sistemétice aceptan,

por ejemplo, Qque el procesoc de aplicacidn del derecheo
no consiste en meras subaunciones l6gico~deductivas,
que el sistema conceptual wutilizadoe no ests cerrado,

que 1los casos concretos contribuyen a la definicidén de

00054



00055

las "premisas mayoreé" empleadas en el proceso de interpre-
tacién y aplicacién, ete. Igualmente quienes defienden
planteamientos problemédtices -salvo en sus versiones
mas radicales- aceptan hoy la sumisidén a la ley, la existen-
cia de unos principios de interpretacidn deducidos del
mismo ordenamiento, la aplicacién de ciertos mecanismos
de subsuncién ldSgica, etc. Este dltimo hecho, por ejemplo,
lo reconoce el TC al referirse en alguna sentencia al
procesc de "calificacidén juridica de 1la materia” como
una "operacidén de subsuncién conceptual’ (véase, por

ejemplo, STC 80/1985, de 4 de julio, FJ 12).

{24) Ob. cit. en nota 1, p. 212,

(25) Véase, por todos, BOCANEGRA SIERRA, El valor de las senten-

cias del Tribunal Constitucional, Ed. Instituto de Estudios

de Administracién Local, Madrid, 1982, p. 176 ¥y ss.

(26) LOPEZ GUERRA, " Colisiones normativas y conflictos de compe-

tencia entre Estado y Comunidades Autdnomas™ en el libro

calective Organizacidén Territorial del Estado {Comunidades

Autdnomas), Ed. Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,

1984, Vol II%, p. 1658,

(27) Véase, por todos, el Dictamen n¢ 33, de 26 de

octubre




(28}

(29)

(30)

(31)

en el que se explicitan y se razonan ampliamente los
limites entre las materias de "comercio interier” y "legis-
lacién mercantil". No cabe duda de que este tipo de plantea-
miento, de ser aplicade por la jurisprudencia, propiciaria
la funcién "pacificadora" que le es propia, a la par

que la harfa més previsible y, sobre todo, controlable.

WROBLEWSKI, Constitucidn y teorfa general de la interpreta-

¢idn juridica, Ed. Civitas, HMadrid, 1985, p. 62,

VIEHWEG, Tépica y jurisprudencia, Ed. Taurus, Madrid,

1964, p. 49.

ALONSO GARCIA, La interpretacifn de la Constitucidn,

Ed. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984,

p. 14.

Sobre los problemas que pueden derivarse de la falta
de homogeneidad o uniformidad de la jurisprudencia constitu-
cional en esta materia véase R.SCHOLZ, "Ausschliessliche
und konkurrierende Gesetzgebungskompetenz von Bund und

Lé&ndern in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts"

en la obra colectiva Bundesverfassungggericht undg Grundgesetz,

Ed. J.C.B.MOHR, Tubinga, 1976, Veol. II%., p. 252 y ss.
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CAPITULO II®

PRIMER PRESUPUESTO: EL DOGMA DEL LEGISLADOR COHERENTE




1.— ENUNCIADO ¥ CONSECUENCIAS DEL DOGMA DEL LEGISLADOR

COHERENTE

Para utilizar una expresidén grifica, y a reserva de
ulteriores matizaciones, puede afirmarse que el Tribunal
acoge c¢omo premisa el llamado dogma del "legislador™
0, meior, del sistema juridico c¢ohnerente. En efecto,
en principio del Tribunal no acepta la existencia de

lo que en la deoctrina germénica se denomina doppelzustandig—

keit o competencia doble. Por decirlo con 1las palabras
utilizadas por el magistrade RUBIC LLORENTE en su voto
particular a la STC 91/198B4, de 9 de esctubre, "una competen-
cia no puede corresponder al mismo tiempe y en las mismas
circunstancias, con el mism¢o alcance y sobre la misma

materia al Estado y a una Comunidad Autdnoma® (4 ).

En suma, el Tribunal parte del principio de que el
legislador al distribuir 1los 4&4mbitos competenciales no
puede haber querido atribuir el ejercicioc de la misma
actividad al Eatade y a una Comunidad Auténoma utilizando

dos tIitulos competenciales distintos.

Dicho de otra forma, el 7TC parte de la premisa de
que entre las materias propias de los distintes +tftulos
no existen zonas de solapamiento: a cada tftulo le corres-

ponde de forma exclusiva y excluyente un &mbito material

propio.
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La adopcibén del principio de no solapamiento entre
los tfitulos competenciales facilita y confiere seguridad
al sistema de distribucién de <competencias y, ademés,
como advierte J, SALAS, garantiza la autonomia de los
distintos entes al asegurarles un 4dmbite de actuacidn
propio y exclusivo (& ). Por ello precisamente este dogma
del legislador coherente resulta el m&s acorde con el
orden competencial diseflado por el constituyente espafol
an el que aparece mucho misg clara que en otros ordenamientos
constitucionales esa voluntad de atribuir a los entes
dotadoe de autonomfa polfitica de wuna parcela de poder
prepia y exclusiva, aunque 8e hallen articuladas entre

sf (3.

Por otra parte esta premisa evita la duplicidad de
actuaciones con lo que ello comporta de posibles ceonflictos,
ineficacias y utilizacién irracional de recursos humanos

¥ materiales.

Pero 1la negativa a aceptar la doppelzustandigkeit

tiene todavi{a otra consecuencia que afecta directamente
al proceso de interpretacién de 1los distintos A&Ambitos
materiales. Me refieroc concretamente al hecho de que
este principic obliga a recurrir a lo que el misme Tribunal
califica como "interpretacidn légico~-sistematican® (STC
25/1983, de 7 de abril, FJ 32) para determinar el contenide

material que corresponde a cada uno de los titulcos competen-

v GEE|
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ciales. Esto significa que los A&mbitos materiales deberé#n

definirse siempre per relationem, es decir, delimitando

el contenido de cada uno de ellos por contraste con €1

de los deméis.

Asf lo proclama explicitamente el TC en m&s de una
ocasidén. Por ej. en el FJ 42 de la STC de 5 de agosto
de 1983 (LOAPA) =zfirma gque "la fijacién de su contenido
{el de los titulos competenciales)... supcne a su vez
una delimitacidn del contenido y alcance de agquellas

competencias que sSe definem por referencia a ellas™.

Este criterio quizids aparezca todavia mds claramente
expuesto en el FJ 32 de la STC 72/1983 de 29 de julio
en la que el TC’para resolver la cuestidn de si el derecho
relativo a las <¢ooperativas debe incluirse o neo en el
derecho mercantil, afirma gque sea cual sea 1la "posicién
dectrinal acerca de si las cooperativas han de calificarse
Q@ no como sociedades mercantiles" debe recurrirse a la

"interpretacidn sistemftica de los preceptos de la Constitu—

cidn y del Estatuto (se refiere al del Pafs Vasco)" puesto
que "no es8 admisible wuna interpretacién que conduzca
a vacfar de contenido 1la competencia legislativa de 1lg
Comunidad auténoma en materia de cooperativas"” que le

atribuye explicitamentes e} art. 10.23 del mencicnado

Estatuto.

De hecho, en alguna ocasidn el Tribunal, siguiendo
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una definicién ya clésica en nuestra doctrina & ), ha
conceptualizado las competencias como "una potestad definida

per relationem" (STC 157/19885, de 15 de noviembre).

Sin embargo, antes de proseguir el anédlisis de este
principic (y de sus excepciones) quizés con;enga acabar
de precisar el alcance que aqui le atribuyo. Concretamente
debe ponerse de manifiesto que cuando afirme que el TC
por regla general rechaza el solapamiento de "materias®,
estoy utilizando un concepto de materia, que como veremos
en el Capftulo IVs, es el que habitualmente aplica el
Tribunal ¥y que abarca no s6loa un objeto (un bien, una
institucién, una actividad social, etc...) sino también
a un contenido, es decir, a un tipe concreto de actuacidn
juridica sobre ese objeto. Como advierte repetidamente
el TC, sabre un mismo objeto caben diversas actuaciones
¥y, por tanto, cuando afirme que el Tridbunal no acepta
el solapamiento de materias gquiero decir que para el
TC desde dos tftulos o, mejor, desde dos materias distintas
no puede realizarse una misma actuacidn juridica sobre
un mismoc objeto. Pero)para acabar de concretar el alcance
de este principio, lo mejor serd proceder a distinguirle

a las figuras afines.
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2,- DIFERENCIAS ENTRE LA DUPLICIDAD MATERIAL Y OTRAS

FIGURAS 0 SITUACIONES AFINES.

a) Actuaciones sin competencia.

En algunas ocasiones los distintos entes territoriales
pueden ejercer una misma actividad sobre un mismo objeto
sin que ello produzca un solapamiento entre materias’
competenciales. Este serfa el caso, por ejemplo, de 1las
actividades que pueden realizarse sin necesidad de que
exista un titulo competencial que las Jjustifique y les
dé fundamento. HNaturalmente, la existencia de actividades
ne competenciales no puede negarse., Sin embargo, también
es cierto gue una interpretacién extensiva de esta figura
puede resultar peligrosa en la medida en que puede llegar
a vaciar de contenido una buena parte del sistema de

distribucidn de competencias.

El TC ha recurrido en varias ocasiones a este tipo
de argumentos para negar la existencia de solapamientos
materiales a pesar de que dos entes hayan adoptado una
misma actuacién sobre un mismo objeto. Sin embarge, 1lo
que no ha precisado el Tribunal son los criterios que
utiliza para considefar que estas actividades no entrafian
un ejercicicoc de ninguna c¢ompetencia. Normalmente , como
veremos en este mismo Capftulo, liga esta consideracién de .

actividades no comvetenciales c¢on un supuesto o real
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cardcter instrumental de las mismas, utilizando para
ello un argumento circular que parte de una cierta peticién
de principios: sostiene que no hay duplicidad de competen-
cias porque no hay ejercicio de ninguna competencia ¥
ne hay ejercicio de ninguna competencia porgue existe
duplicidad de actividades. Lo que no aclara el TC, insisto
en ello, es el porque considera que el acto impugnado

no supone ejercicio de competencia.

Asi, por ejemplo, en la ya citada STC 157/1985, se
afirma que tanto el Estado como la Generalidad pueden
establecer y llevar un Registro piblicc de empresas cinema-
tograificas porque con esta actividad no se “"ha actuado, en
sentido estricto, una competencia, esto es, una potestad

definida per relationem a las ostentadas sobre el mismo

objeto por otre ente pidblico"™ ¥y, en consecuencia, "no
implica negacién de la correlativa potestad autondémica".
Asf pues, en este caso para el TC no existirfa ni actuacidn
de una competencia, ni, en consecuencia, solapamiento

de materias competenciales.

Estos mismog argumentos se aplican y a este mismo

resultado se llega en la STC 149/1985, de 5 de noviembre,
‘;fy

en la que se admite fel control sobre la taquilla de las

salas de exhibicidn cinematogréfica corresponde tanto

al Estado coma a la Generalidad como instrumentoc necesario

para el ejercicio de las respectivas competencias.

Algo parecido sucede también en la STC 76/1984, de

1401t
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29 de junio, en la gque el altc Tribunal advierte que
el ejercicio y la regulacidén de la actividad cartogréafica

pueden corresponder tanto al Estado como a las CCAA porgue;

"no es la cartografia materia sobre la que sdlo se
puede actuar en virtud de normas de atribucién
de competencias...no &s necesaria la titularidad
dee una competencia especifica para que un
Ente incardinade en alguna Administracién
Pdblica, estatal ¢ c¢omunitaria, pueda realizar

una actividad cartogré&fica" (Fj 12}.

Sa trata, dice el TC, de una actividad instrumental

de carfcter técnico, que ademés ‘'expresamente deja a
salvo cuantas competencias 'puedan corresponder a la
Administracifn Central del Estado'" (FJ 22).

Igualmente, en la STC 17/1986, de 4 de febrero, se
sostiene que la facultad atribuida a la Comisidn Consultiva
Nacional para evacuar consultas mediante dicté&menes e
informes no vinculantes sobre el é&mbito funcional de

los convenios c¢olectivos

"no constituye una competencia, sino una facultad,
por lo que nec puede ser reclamada fundindose
en un titulo competencial por sujeto alguno,

ya que no afecta al ejercicio de ninguna compe-~
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tencia, pues ninguna se posee -en linea de
principio- en relacién con la determinacién

funcional de los convenios" (FJ 2¢2).

A estas sentencias que niegan la existencia de solapa-
miente material, c¢onvinande normalmente el principio de
"actividad neo competencial" con el de instrumentalidad, peo -
drfan afiladirse otras en las que el Tribunal ha admitidoe
la existencia de otro tipo de solapamientc, quizé de

mayor trascendencia préctica: el funcional. En este casc

la duplicidad no se produce por la actuacidn scobre una
misma materia desde dos tftulos que en principio poseen
materias distintas, sino entre funciones &n materias
funcionalmente compartidas entre el Estado ¥y una Comunidad
AutSénoma. Concretamente, el TC emplea el criterie instrumen-
tai para atribuir al Estado competencias ejecutivas en
‘materias en las que tan s8lo tiene explicitamente reservadas
competencias legislativas, o de fijacidn de bases o de
coordinacién. En estos cases (por ej. la STC 32/1983,
.de 20 de abril o la STC 87/1985, de 16 de 'julio relativas
a registros sanitarios...), ;demﬁs de una mAs gque probable
irracionalidad en 1la organizacién administrativa {que,
s8in embargo, como advierte el TC por s8i sola no puede
servir de base de un ceonflicto competencial) se
producen duplicidadas con respecto a las competencias
ejecutivas que en las materias en cuestidén tengan reservadas

las CCAA. Y estas duplicidades si permiten plantear esos
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conflictos. Sin embargo, este segundo tipo de solapamientec
afecta m&s a la cuestién de la distribucidén funcicnal
de competencias que & la material ¥, por tanto, aqui

la dejamos tan sdlo apuntada.

Volvamos, pues, al tema del solapamiento material
y, més concretamente, a las sentencias que niegan su
existencia basédndose en la figura de la actividad no
competencial. Respecto a estas sentencias <¢abe afirmar
que, si bien en algunos casos la aplicacién de este criterio
no admite ninguna duda, en otros, por el contrario, diffcil-
mente puede aceptarse gque las actividades consideradas

no competenciales tengan realmente este carécter.

A mi juicio, 1las 1{nicas actividades de los poderes
piblicos que no requieren titulo competencial, que no
suponen ejercicio de ninguna competencia y que, peor tanto,
pueden ser realizadas al mismo tiempao peor los distintes
entes, son las actividades que no producen ningdn tipo
de efecto juridico, ni de gravamen ni de ampliacién,
ni directos ni indirectos, en la esfera juridica de 1los
ciudadanos. Deben exceptuarse de este principiec Gnicamente
los actos materiales o t8ecnicos de gestidén de servicios
piblicos que, a pesar de no afectar normalmente de modo
directo a la esfera jurfdica de los ciudadanos, siI 1o
nacen de forma excepciconal ¥y, sobre todo, s8i requieren
una cobertura legal especffica que debe dictar el ente

materialmente competente,
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En definitiva, los actos que no regquieren titule cocmpe-
tencial son; a) los actos externos de direccién peolitica que
no afectan directamente a la esfera juridica de los particu-
lares en tanto no se trasforman en alguno de los actes
jurfdicos estatales (5 y b} los actos internos, normalmen-
te de carfcter instrumental y organizativo, de las Adminis-
traciones Piblicas. Paro, debe enfatizarse esta idea,
internocs en el sentido fuerte del términe, es decir,
actos dque no producen efectos externos, ni directszs, ni
indirectamente, o sea, a través de un procedimiento o
de un acte concreto productores de efectos externos,

de los que el primero actuarfa como actoc de tramite.

En resumen, ademds de los actos de direccidn politica,
tan s88lo pueden omitir la exhibicién de un titulo competen-
cial 1los actos internos que no tienen relacibén directa
con ningdn procedimients o acto c¢oncretos vy externos,
sino ¢con el conjunto de la actividad administrativa (actos
de preparacién de informacién y de conocimientos, activida-

des de archivo y documentacién, etec...) (& ).

Partiendo de estos principios parece claro que la
actividad catografica a la que se refiere la STC 76/1984
o la de emitir los dictfémenes no vinculantes a solicitud
de los particulares a los que se refiere la STC 17/1986
pueden considerarse actividades no competenciales. Més

perplejidades presenta la facultad de emitir esos dictémenes

a instancias de 1los poderes piblicos en 1la medida en
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que podria considerarse que se trata de actos integrados
en un procedimiento que puede desembocar en una decisidn
de un poder piblice que altere la esfera juridica de
los particulares. Y, por d4ltimo, a mi juicio, son claramente
actos Que reguieren una justificacién competencial tanto
el establecimiento y llevanza de un Registro Pdblico
de empresas cinematograficas, cuanto las actividades
de control de las taquillas de las salas de exhibicidn

cinematogrédfica.

b} Duplicidad tan s88lo inicial. Aplicacién conjunta
de dos o m&s titulos pertenecientes a un mismo ente,.
Inhibicién del TC por no afectar 1la posible duplicidad

al resultado de la li tis concreta.

En segundo lugar, la duplicidad material tampoco puede
confundirse con la supuesta o real aplicacidn conjunta
de dos o més tfitulos a las que el TC se refiere en alguna
ocagidén. En efecto, el Tribunal en alguna santencia ha
afirmadcec que "no cabe duda de que es posible una dualidad
de encuadramiento de un hecho &n distintos Ambitos competen-
ciales” (STC 33/1982, de 8 de junio, FJ 32) e, 4incluso,
ha proclamade la posibilidad de ‘“aplicar c¢onjuntamente"®

»

dos titulos a la hora de atribuir una competencia a un

determinado ente.

5in embarge, en realidad, despues de proclamar esta
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posible "dualidad de encuadramiento"”, lo que el TC hace

es una de estas tres cosas:

— Normalmente, despues de afirmar que el acto impugnado
puede en principio incluirse en distintos &ambitos materia-
les, recurre a lo que denomina criterios de prevalencia
entre los tftulos y resuelve a favor de uno de ellos.
Evidentemente a partir de este momento la presunta duplici-

dad desaparece a radice.

———t— = S

- En otros cascs realmente fundamenta la titularidad
del acto impugnado en varios titules a la vez, Sin embargo,
légicamente todos estos tftulos pertenecen a un mismo eate
\g si se aplican conjuntamente es perque, cOomo sefiala
la mejor doctrina alemana ( ¥+ ) e italiana ( ¥ ), tambi&n
las competencias propias de un ente deben interpretarse
sitemdticamente de modo gue los distintoes tftulos contribu-
yan a clarificar y completar el alcance respectivo. En
suma, en estos casos no existe propiamente una duplicidad
material sino que, al pertenecer los tftulos aducidos
a un mismo ente, la aplicacidn conjunta, como afirma
el Tribunal (8TC 71/1982}, tan s&lo "refuerza" esta <titula-

ridad.

- Por dltimo, en algunas sentencia el T{ evita pronun-

ciarse sobre la pertenencia del acto impugnadoe a und
de las materias aducidas por las partes en el proceso

considerando que de ello no depende la resolucidn del




litigio. As{ se establece, por ejemplo,en la STC 48/1985,
de 28 de marzo en la que el Tribunal se niega =a dilucidar
si la convocatoria de plazas de profescres de formacidn
profesional debe incluirse en el titulo relativo a la

funcién ptiblica o a la de ensefianza, argumentando que:

"no es necesario realizar dicha opcidn excluyente,
pues cabe perfectamente mantener, sin contradie-
cidén en cuanto a las c¢onsecuencias, que la
cuestifén litigiosa puede encuadrarse en las

dos materias aludidas".

En ninguno de estos tres supuestos se resuelve el conflicto
competencial aceptando la duplicidad material y recurriendo
a la aplicacién, por ejemplo, del principio de pfevalencia
de las normas estatales establecide en el art. 149.3,
sino que de hecho se resuelve afirmande la inexistencia

de tal conflicto {9 ).

¢) Materias indistintas.

En rigor, tampoco debe confundirse el solapamiento

de materias competenciales con las materias indistintas.
caFk/

En el primer [desde dos &mbitos materiales distintos se
afirma que pueden reslizarse las mismas actividades sobre
los mismos objetos, en el segundo existe una dnica materia
que puede ser indistintamente ejercida por dos entes,
los cuales, en consecuencia, podrén realizar la misma

actividad sobre el mismo objete. En ambos casos el resultado
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es el mismo: tanto el Estade como la Comunidad Autdnoma
correspondiente pueden llevar a cabo una nisma actuacién
jurfdica sobre un mismo objeto. 3in embarge, en el caso
del solapamiento de materias esta doble actuacidn se
hasa en tfitulos distintos qgque se superponen, &n tanto
que en el c¢aso de las materias indistintas existe un
Gnico tftulo o una s&la materia que, sin enbargo, se
considera atribuida indistintamente a los dos entes.
Como es sabido, un ejemplo de estas materias indistintas
serfa, para el TC, el que ofrece el art. 143%.2 de la

Constitucién relativo a la cultura.

En cambioc, segin ha establecido recientemente el Tri-.
bunal, agquellas materias en las que a1l BC se limita a
decir que el Estadoc y las CCAA participarén en su ejercicio,
para el alto Tribunal no existirfa indistineién, no serfan
competencias concurrentes, sino que cada une de estos
entes tendria unas facultades concretas gue deben concretar
los Reales Decretos de Traspaso de bienes y servicios
del Estado a las Comunidades Autdédnomas (8TC l1/1986,

de 28 de enero, FJ 32 y 42).
d) Pluralidad de actuaciones sobre un mismo objeto.

Por dltimo, c¢omo he sefialado anteriormente, tampoco
puede confundirse el solapamiento material tal como aqui
se concibe, con la posibilidad de que desde dos o més
materias pueda actuarse sobre un mismoe objeto. Asi 1lo

ha proclamado incluso explficitamente el TC en varias
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sentencias {véase por todas la STC 77/1984, de 3 de julio)
y ,de hecho, constituye una préctica absoclutamente generali-

zada en 1la actuacidén de las distintas Administraciones

Piblicas.

Asi pues, a mi juicioc, en ningunec de los cuatre supuestos
anteriores se produce, en sentido estricto, un efectivo

solapamiento de materias.

Sin embargo, la Jjurisprudenc¢ia constitucional no siempre
se ha mantenide fiel al dogma del 1legislador <oherente,
tal y c¢omo agui 1lo venge definiendo. En algunas de sus
csentencias el TC ha aceptado abiertamente la duplicidad
material, reconociendoc la posibilidad de que desde dos
o mis titulos competenciales puedan realizarse actuaciones

que tengan exactamente el mismo objeto y el mismo contenido.

Se trata de sentencias que suelen tener un denominador
comin, cuya impertancia iréd perfilindose a 1l¢ largo del
trabajo, pero gque aqui conviene avanzar ya: son sentencias
en las que las materias no son definidas de modo exclusiva-
mente objetiveo (es decir, en base al objeto y al contenido
de las actuaciones pidblicas), s8ino que en esta definicidén
intervienen elementos finalistas (es decir, se atiende
al fin perseguido o a los efectos producibles por di=
chas actuaciones). Concretamente, partiendo de estas
concepciones finalistas, =se acepta que una actividad,

referida a un Onico objeto y dotada de un f(nico contenido,
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pueda ser realizada desde dos titulos distintos, si con
ella se persiguen dos fines diferenciados o pueden producir-
se unos efectos préacticos también diferentes. En estos
casos, Yy siempre naturalmente a tenor de la concepcidn
objetiva aquf mantenida, se produce una duplicidad material
{dos entes pueden realizar exactamente el mismo tipo
de actividad desde dos tfitulos distintos), que en rigor

no evita la diferencia de fines ¢ de efectos.

Ciertamente no siempre que el Tribunal recurre a defini-
ciones finalistas se producen solapamientos materias.
Al contrario, como tendremeos ocasidon de comprobar aen
au momento, en algunos casos el TC wutiliza este tipo
de razonamiento para evitar la duplicidad de titulos
que, a su Jjuicio, se producirfia si se recurriera a unsa
concepcidén meramente objetiva de los mismos. Sin embargo,
de lo que tampoco puede caber duda es de que la introduccidn
de ponderaciones finalistas, no s86lo conlleva, ccmo veremos,
un mayor grado de subjetivismo, de casuisme y, en suma,
una menor seguridad a la hora de fijar los Aambitos materia-
les exclusivos propios de cada competencia, gsino que
tambi&n propicia la existencia de solapamientos entre

las distintas materias,

En los préximos Capitulos tendré ocasidén de profundizar
en la problemitica que presentan estas definicicnes finalis-

tas. Para concluir el presente, me limitaré a analizar
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algunas de las sentencias en las gue se produce esta
excepcidén al dogma del legislador coherente. No es preciso
insistir en el especial relieve y significacién que tienen
las sentencias que se separan de la linea Jjurisprudencial
habitualmente seguida. Se %trata, como digo en 1la Introduc-

cidn, de sentencias especialmente result oriented por

lo que su andlisis cobra una especial trascendencia.

3.- LA SEGURIDAD PUBLICA COMO EXCEPCION AL PRINCIPIC

DE NG DUPLICIDAD MATERIAL ENTRE COMPETENCIAS.

La excepcién mé&s clara al principio de separacidn
material nos la ofrece, sin duda, la competencia estatal
en materia de seguridad pidblica (art. 149.1.29 de la
CE) en la medida en la gque el Tribunal la configura como
un t{tulo que legitima al Estado para que, dadas determina-
das circunstancias, pueda actuar en &mbitos materiales

que también corresponden a las CCAA.

Es cierto que el alte Tribunal ha interpretado el
contenido de la materia de seguridad pidblica de forma
mucho més restrictiva que en el perfiodo preconstitucional
({0}, sin embargo, la ha convertido en un tftulo legitimador

de actuaciones, que el mismo califica como c¢ontra ordinem,

justificadas finalistamente en el principico de ‘"estado

de necesidad"® ({4 }, aque le permite al Estado ejercer,

en base a este titulo, las mismas actividades objetivas

e e e T TP
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que desde otros Ambitos materiales pueden realizar las

CCAA.

Concretamente, el TC acepta esta deble competencia
material en la STC 33/1982, de 8 de junio, en la gque
considera que la accién de intervenir alimentos en mal
estado corresponde, tanto al 4mbito material de la sanidad,

como al de la seguridad piblica.

No obstante, el Tribunal advierte que la intervencién

por razones de seguridad pliblica tan s6lo resulta justifica-

.ble an caszos de "necesidad y urgencia”
debe sar “proporcional en su forma ¥y duracién a

esa situacién de urgente necesidad”

y, ademdls, "es preciso no BS1lo que estas medidas
se justifiquen por su urgencia y necesidad,
sino que se adopten en forma que no sustitu-
yan mds que en lo indispensable la interven-
cién de las autoridades competentes para
la accidn sanitaria o ayuden y complementen

a la actividad de estas".

En definitiva, la duplicidad existe porque puede reali=-
zarse la misma actividad {intervencién de alimentos)
desde dos &mbitos materiales distintes (sanidad y seguridad
piblica). No se acepta, por ejemplo, la posibilidad de
distinguir, en base a la gravedad de los problemas sanita-
rios, sectores materiales exclusives de la materia de

sanidad y sectores exclusivos de la materia de seguridad
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piblica ( 4% ). MNo obstante, aparentemente, parece que
en principio no se trata de una duplicidad o solapamiento
material perfecto porque el ejercicio de los dos titulos
noe es totalmente indistinto y separado, sSino que la actua-
cibn estatal, en principio, <tiene un carcter excepcional
y subsidiario: s8lo puede producirse cuande exista el
hecho habilitante de la “necesidad y wurgencia"” y debe

tener un mero cardcter provisional.

- Este planteamiento se repite en la STC 95/19284, en

la que, después de afirmar que este tipo de concurrencia

material "es inclusc sgsusceptible de alterar el crden
normal de competencias", afiade que, precisamente por
ello, debe entenderse como un mecanismo excepcional,

Gnicamente actuable e&n casoc de urgente necesidad y condicic-
nado "en su forma y duracién”. Por no cumplir estocs requisi-
tos, en esta sentencia se anula el art. 18.1 del Real
Decreto 2924/1981 por él1 que se atribuda a la Direccién
General de Inspeccidn del Consumo la facultad para '"ordenar
la inmovilizacidn de mercancias y clausura de Empresas
con cardcter preventive durante la tramitacién de los
correspondientes expedientes (relativos a la materia
de proteccién del consumindor), dando cuenta, en su caso,

a las autoridades pertinentes cuande la c¢ompetencia corres-

ponde a otra Administracidn pldblica".
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En cambioc, en la mencionada STC 33/1982, a pesar de
que también se parte del carécter provisional y subsidiario
de la actuacidn estatal y, en consecuencia, como he dicho,
parece existir una dualidad material imperfecta, un &nalisis
detenido del desarrollo de la misma suscita numerosas
dudas acerca de veracidad de esta imperfeccidn. Asy,
en primer lugar, aungue el TC proclama el carécter subsidia-
rio de 1la actuacidén estatal, lo cierto es que, a pesar
de que la Generalitat ya habfia actuado cuando se produjo
la actuacidn del Estado, el TC no recurre abiertamente

a este argumentc para dec¢larar la inconstitucionalidad

de la actividad estatal.

En segundo lugar, atendiendec al tenor literal de la sen-
tencia no queda clare si se reccocnoce ¢ no al Estado la
realizacidn de actuaciones complementarias cuando las
CCAA ya han actuado su competencia en la materia. En
efecto, en el FJ 42, tras reconocer la "desconexidn que
se produjc entre las medidas tomadas pof ambas autoridades"

se limita a decir que:

"la duplicacién inicial de medidas debid desapare-
cer en el méds breve plazc posible en aras

de la deseable cooperacién de todas las autorida-

dag'"

La sospecha de que el TC se opone a la duﬂicidad de
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actuaciones que tengan el mismo alcance -y sean c¢pntradicto-
rias- pero no a las que sean complementarias, se reafirma
analizando el ya c¢itade FJ 32 en el que se proclama que

las medidas basadas en la seguridad pdblica deben adoptarse

de modo que 'no sustituyan més que en lo imprescindible
la intervenciédn de las autoridades competentes... ¢ _ ayuden

y complementen a la actividad de éstas".

Esta afirmacién podria significar que, incluso después
de haber actuado las CCAA sus competencias para hacer
frente a situaciones de emergencia, el Estado siempre
podria adoptar medidas complementarias en base a su tfitulo
de seguridad pidblica. Se producirfa asf wuna discutible
coexistencia ~aunque no en un plano equiordenado- de
actividades estatales y autonémicas. La sclucién, 'como
digo, serfa discutible, =3in embargo también es cierto
que no puede olvidarse que estamos en el plano del 1llamado
“derecho de necesidad" y siempre podrén aducirse razones
de esta iIndole para pretender justificar estas medidas

complementarias ¢ de ayuda.

El tercer aspecto de la mencionada sentencia que suscita
dudas es el de la relacién que guarda el recurso a esta
interpretacidn extensiva de la competencia de seguridad
piblica y 10s otros miltiples recurscs que el ordenamiento
constituciconal ofrece al Estade para poder actuar en
los casos en los que se producen circunstancias excepciona-
les que afectan a la seguridad de las personas y de sus

hienes. No entro ya en 1la discusidén de 8i estos recursos

1
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-egpecialmente 1los del derecho de excepcidén- deberian
considerarse suficientes y, en cornsecuencia, como  sucede
en otras jurisdiceciocones deberia evitarse esta interpre-
tacifn extensiva del titulo de la seguridad piblica. Lo que

;rovoca dudas es el heche de que de Ja literalidad de
las sentencias del TC no sé deduce <con claridad si el

recurso al art. 149,1,29 es subsidiaric o simplemente

alternative a 1la utilizacidén del derecho excepcional.

En efecto, en la STC 33/1982, tras "recordar que las

¢risis sanitarias... pueden motivar 1la declaracidn del

Estado de Alarma", aflade que "sin llegar a semejante
extremo, no cabe excluir la pesibilidad..." de aplicar

la interpretacién extensiva del art. 149,1,29. Parece,
por tanto, que se tratarfa de dos procedimientos dlternati-~
vos, indistintamente aplicables. Esta serfa, a mj Juiecio,
una interpretacién incorrecta puesto qQue el recurse al
derecho de necesidad (y con el a la interpretacidén extensiva
del 149,1,29), de aceptarse, debe ser siempre considerado
como un Gltimo recurso, subordinado al derecho de excepcién.
De hecho, esta solucidén también Puede considerarse recogida
en la STC 33/1982 y, sobre todo, en 1la 95/1284 que afirma
explicitamente gque 1la aplicaciéqpor razones de urgencia
del art. 149,1,29 debe producirse Ginicamente "cuando
no pueda esperarse a la actuacidn de las autoridades

normalmente competentes en caso de urgencia y necesidad".

Esta es, a mi entender 1la interpretacién mids ajustada.

a nuestro ordenamiento constitucional.

it
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4,.,- DUPLICIDAD MATERIAL DE COMPETENCIAS DERIVADA DE LA

APLICACION DE UN CRITERIO DE INSTRUMENTALIDAD.

En la jurisprudencia constitucional existe un segundo
grupo de sentencias en las que, en base a un criterio
de instrumentalidad, se acepta la existencia de un solapa-~
miento material. Concretamente, en ellas se sostiene
Gue una misma actividad puede =ser realizada al naismo
tiempo desde dos titulos =si guarda con elios una relacién

de instrumentalidad.

En el Capitulo V2 analizaré con cierta detencidén el
tema de lasz materias o submaterias instrumentales. Por
el momento bastari sefialar Que todas las jurisprudencias
constitucionales han acogido la idea de que en Jas materias
a las gue se refieren explfcitamente las respectivas
constituc¢iones deben incluirse no s8dlo las actividades
directamente comprendidas en el tenor literal de esas
materias, sino también aquellas que mantienen <¢on ellas
unas determinadas relaciones de instrumentalidad o de
conexién. El alcance de este tipo de conexiones {finalistas,
funcionales, meramente "ejecutivas") varfa de una a otra ju-
risprudencia. Como veremos en el Capitulo antes citado,
la posicidn del TC espafiocl en esta cuesgtidn es bastante
regtrictiva; sin embargo, lo gque aquf me interesa destacar

es el hecho de que de forma absolutamente generalizada
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el Tribunal parte de la premisa de que el nexo de instru-
mentalidad no permite atraer hacia un &mbitc material
actividades que corresponden a otra materia. Es decir,
el TC normalmente niega la posidbilidad de que desde wuna
materia, aduciendo motivos instrumentales u dtro tipo
de conexiones, se puedan regular o ejercer actividades
propias de otro &mbitoc material, ni en régimen de exclusivi-
dad ni en régimen compartido. El Tribunal, por regla
general, rechaza la duplicidad material basada en criterios
de instrumentalidad. Asi lo reconoce en miiltiples ocasiones
tanto de forma implicita como explicita. Pueden verse,
por ejemplo, el FJ 82 de la STC 6/1982, de 26 de febrero,
sobre la Alta Inspeccién del Estade en materia de ensefianza
ne universitaria o los FJ 4% y 102 de la STC 39/13882,

de 30 de junio, relativo a determinadas subvenciones

econdmicas.

Con todo, como queda dicho, esta préactica generalizada

sufre algunas excepciones. Para justificarlas el Tribunal

emplea dos tipos de critarios:

En primer lugar, .recurre a la afirmacién de que 1la
actividad instrumental sobre la gque se produce el solapa-
miente, en rigor, no es una actividad competencial. En
el segundo epfgrafe de este Capifitule, al aludir a
la cuestidn de la actuaciones que no reguieren tftulo

competencial, ya he apuntado que normalmente estas se

g iy
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se refieren a actividades consideradas instrumentales,
Igualmente he notado que, si bien en algunos casos esta
afirmacidén es cierta, de modo que la actividad impugnada
no exige titulo competencial ¥y, en consecuencia, su actua-
cidén por parte de varios entes no implica 1lSgicamente
ningin tipo de duplicidad de materias competenciales,
en o¢tros supuestos, contra lo que sostiene el TC, la
actividad si exige titule y, por tanto, su ejercicio

indistinto conlleva una evidente duplicidad material.

En segundo lugar el Tribunal suele utilizar tambié&n
un segundo argumento, que en puridad l&gica se excluye
con el primero, aunque normalmente lo emplea conjuntamente

con éste. Consiste en la afirmacién de que las actividades

instrumentales en las que presuntamente se produce el
solapamiento, no es que no requieran titulo competencial,
sino gque lo gue sucede es3 que este titulo estid implicito
en los de las "competencias sustantivas" (la expresidén
es del TC)(43 ), de 1las que son simples instrumentos.
¥ esta competencia principal o sustantiva no solamente
les ofrecerfia cobertura competencial, sino que acotaria
su alcance en relacién a las demds competencias evitando

as{ toda duplicidad.

No obstante, a mi entender, este razonamiento incurre

también en una cierta peticién de principio en la medida

en que pretende que 1la mera conexién instrumental con

e engigw g g
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una materia designada por el BC conlleva el carécter
exclusivo ¥y excluyente de la actividad instrumental,
cuando en realidad la existencia de duplicidad depende,
precisamente, de la capacidad de las competencias sustanti-
vas para determinar Ambitcs materiales exclusivos y exclu-
yentes. Y, como avanzaba antes, esta capacidad depende,
fundamentalmente, del alcance dado al componente finalista
en la definicibén de las mismas. <Cuanta maAs importancia
se da al fin mAs dificil resulta la configuracidén de
un 4mbito material exclusivo y excluyente y m&s diffeil
de evitar que las competencias instrumentales de las
miamas no produzcan solapamientos materiales con titulos

afines.

Esto es lo que sucede, por ejemplo, en los dos casos

(registro de empresas cinematogrdficas y control de taqui-
llaje) en 1los que, como he apuntado con anterioridad,
el TC acepta incorrectamente la duplicidad material en
una actividad instrumental. En ambos c¢asos las materias
"gsustantivas" son definidas de forma <finalista lo que
impide acotar &Ambitos objetivamente exclusivos capaces
de delimitar con el mismo carfcter las respectivas competan-

cias instrumentales.

En efecto, en ambas sentencias las competencias "sustan-
tivas” (cultura y especticulos) se diferencian, no por

el hecho de tener por objeto un diferente tipe objetivo

de actividad, sino por los distintos fines que pueden

o aditidn,

.
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perseguirse por las mismas actividades {"el fomento de
los valeres culturales" en la actividad de cultura ¥y
la "distraccidn, diversidén o entretenimiento de las perso-

nas" (STC 143/1985, de 24 de octubre, FJ 13?2} en la materia

de especticulos). Evidentemente, si estos titulos no
delimitan 4&mbitos objetivos exclusivos, las actividades
instrumentales con ellos conexionadas (registro, control

del taquillaje...) pueden solaparse objetivamente.

En suma, en estos casos, ni la afirmacidn de que 2e
trata de actividades nc competenciales, ni la tesis de
que la competencia viene implfcita en el &mbito material

sustantiveo, evitan el solapamiento,

5,- LOS TITULOS "GENERICOS"™ U "HORIZONTALES" DEL ESTADO

Y EL SOLAPAMIENTO MATERIAL DE COMPETENCIAS.

Parsa finalizar el presente Capfitulao debemos dejar
apuntado un tema sobre el que volveré mis adelante desde

otrosg 4ngulos. Me refiero a la posible duplicidad que

pudiera producirse a partir de 1los titulos estatales
"horizontales" o "genéricos" en expresién del TC { 14 1.
Es decir, aquellos tftulos gque, como veremos, bien sea
por su generalidad, bien por el hecho de referirse a
actividades definidas finalistamente por el BC, bien
por tener por objeto determinadas disciplinas jurfdicas,

pueden penetrar en aspectos concretos de materias globalmen=
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te atribuidas a las CCAA normalmente por referencia a

actividades definidas objetivamente.

cAdmite el Tribunal solapamientos a partir de estas
materias?, i acepta que desde ellas puedan ejercerse activi-
dades también ejercitables por las CCAA desde otros A&ambitos
materialeg?. La respuesta a estes interrcgantes es, en
principio, negativa, aunque debe matizarse atendiendo
a las distintas formas en las que el TC define estas

competencias estatales.

Concretamente, cuando las define de modc exclusivamente
objetive, esto es, atendiende tan sélc al objeto y al
contenide de la actividad, c¢omoc sucede, por ejemplo,
en la definicidén de las materias relativas a las distintas
disciplinas Jjuridicas, el TC acota con claridad unas
actividades pertenecientes a las mismas en 1las gue no

puede existir ningln tipo de duplicidad.

En cambio, axisten otras materias gue, aunque el Tribunal
pretenda configurarlas como separadas, al definirlas
en base, entre otros c¢riteries, a los fines o efectos
de los actos concreatos de ejercicio, de hecho acepta
un solapamiento que podriamos calificar de parcial en
la medida en que deade dos tfitulos puede ejercerse el
mismo tipo objetivo de actividad, aunque los actos concretos
se atribuyan en exclusiva a2 uno u otro é&mbito material

seglin los fines o efectos de los mismos. En puridad,
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en este caso no se produce porque los actos concretos
de ejercicic de las competencias s&lo pueden realizarse
desde un titulo competencial, 5in embarge, los criterios
utilizados para evitar el solapamiento son, como veremos
en el Capfitulo VI?, mlds subjetivos. e inseguros y, sobre
todo, existe una cierta duplicidad en la medida en gue
actividades objetivamente idé&nticas pueden en principio
ser ejercidas desde dos titulos distintos y s6le el fin
0 los efectos de los actos concretos de ejercicio sirve

para atribuirlo a una u otra materia.

Esto e&s lo gque sucede, por ejemplo, en materias como
el comercio exterior o 1la planificacién y c¢oordinacién

de la actividad econédmica.

Para el Tribunal pertenecen a estas materias un conjunto
de actividades propias y exclusivas definidas objetivamente
(por ejemplo, legislacién sobre inversiones extranjeras
en comercio exterior o elaboracién de planes econdmicos
generales en planificacién econdmica) ¥ ademés _todas
agquellas actividades que, a pesar de que objetivamente
deberfian considerarse propias de otras materias, pueden
incluirse en estos titules "horizontales" del Estado
en atencién a la finalidad perseguida por ciertos actos
concretos que les dan ejercicio o a los efectos précticos

que pueden tener sobre lo que se considera nucleo esencial

de estos titulos.




Asi, por ejemplo, en la STC 1/1982, de 28 de enero,
el alto Tribunal incluye en la materia de comercic exterior,
la actividad de concesifén de cré&ditos cuando las empresas
beneficiarias tienen wuwna participacién superior al 25%
del <capital. En rigor, la actividad -de regulacidn de
la concesidén de créditos corresponde en principio, como
actividad definida objetivamente, a la materia de ordenacién
del crédito y, de hecho, en nuestro ordenamiento existfan
normas estatales reguladoras de concesiones de crédito
interior a este tipo concreto de empresas con participacidn
extranjera. Sin embargo, ponderando las posibles repercusio=
nes exteriores de los crédites concedidos a estas empresas,

el Tribunal concluye gque este actce debe encuadrarse en

el Ambito material de la competencia de comerclioc exterior.

Otro supuesto en el (ue parece imponerse, en la doc
trina y en la legislacidén estatal, este tipo de interpreta-
ciones "finalistas" propiciadoras de solapamientos parciales
referidos al tipo objetive de actividades es el de 1la
competencia estatal sobre relaciones internacionales.
No obstante, el TC no se ha pronunciado todavia al respecto,
aunque ya ha resuelto un conflicto en el que, a mi juicio,
hubiera debido abordar esta cuestibn, que habfa sido
explicitamente =suscitada por una de las partes y de la
que en realidad dependid el falle. Me refierc a 1la STC

1/1986, de 10 enerc sobre representaciones deportivas inter-

nacionales (15)
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Resumiendo lo dicho hasta aqui, podria concluirse
el Capftulo afirmande qgue, & pesar de las excepciones
apuntadas en los tres dltimos epigrafes, lo c¢ierto es
que el Tribunal parte mayeritariamente del principio
del legislador coherente ¥y, en consecuencia, no admite
solapamientos materiales. Como queda dicho, este principio,
a mi entsander, es el que mejor garantiza la claridad
del sistema de distribucibn de competencias {con los
beneficios que de ello se derivan) y la autonomfa de
los dis tintos entes, ademé&s de ser gl maés acorde con
la "voluntad del constituyente". Con estas afirmaciones
ne pretende negar la existencia de inteferencias en el
ejercicio de las respectivas competencias (que puede
llevar, comoc veremos, & gque un acto sin invadir un é&mbito
competencial ajeno conculque el orden competencial por
exceso en el ejercicio) y la consiguiente necesidad de
articular el ejercicic de competeancias afines ¢ colindantes.
Pero este reconocimiento no significa, ni que la méxima
imbricacidn sea un objetive a perseguir siempre, ni gue
la articulacidén del ejercicio de las respectivas competen-
cias deba llevar a aceptar la duplicidad de los <tftules.
Pero estas son cuestiones que desarrcollaremos més adelante
(especialmente en el Capitulo VI?). Por el momento esta

breve referencia parece guficiente.
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(1}

(2)

{3}

NOTAS AL CAPITULO I1®

Inclusc en esta sentencia, la dable competencia denunciada en
el voto particular, si se produce es por una defectucosa call
ficacién de los decretos impugnados que el TC <considera
gque pertenecen a dos materias distintas, cuando segin

ese voto particular son manifestacién de una anica materia.

J. SALAS, "El tema de las competencias: instrumentacidn de
las relaciones entre el Estade y la administracién local
desde la perspectiva de 1a descentralizacién territorial”,

en Descentralizacifn administrativa y organizacién _politica

Ed. Alfaguara, Madrid, 1973, T. 1I%, pag. 318 y ss.

Uno de los argumentos que pueden aducirse e€n favor de
egta tesis es &l de que la Constitucidén prevé explicitamente
un mecanismo extraordinario a través del cual el Estado,
dadas determinadas circunstancias excepcionales, puede
actuar produciendo un parcial solapamiento material con
respecto al &mbito propio de las CCAA. Me refiero al
caso de las leyes de armonizaciédn cuyo carélcter extraordina-
rie viene a revelar la voluntad <censtitucional de que

s8lo en estos casos se produzca esa parcial duplicidad.
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(4)

(5)

(6)

(7)

Véase por todos, GARCIA-TREVIJANO, Tratado de Derechg

Administrativo, Ed. Revista de derecho privado, Madrid,

224 ed., T. II?, Vol. 12, p. 390. Segtin este autor "la
competencia viene definida peor el conjunto de facultades,
de poderes y de atribuciones que corresponden a un determi-

nado érgano en relacidén con_los _demés”.

Un ejemplo de este tipo de actos puede hallarse, segiln
la STC 35/1982, de 14 de junio, FJ 32, en el art. 2.3
de la Ley vasca 9/1981 relativa al Consejo de Relaciones
Laborales, que "en cuanto encomienda al Consejo una funcién
por agf decir exclusivamente politica, de mero impulso,

...no implica el ejercicio de ninguna cempetencia concreta®

GIANNINI se refiere, aunque criticamente, a esta distincidn
entre la actividad interna que no tiene ningin tipo de
relieve externo t la que indirectamente =af lo tiene {

Diritto Amministrativo, Ed.Giuffré, Milén, 1970, Vol.

I2, p. 789.

R. SCHOLZ insiste en la necesaidad de interpretar conjunta-
mente todas las competencias pertenecientes a un ente,
puesto que "una apreciacién aislada de competencias del
art. 74.11 o 74,12 {(de la Ley Fundamental) conducirfia

a pocos resultados funcionalemente correctos®, Aboga

il
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por establecer lo que denomina uniones de <c¢ompetencias,
conexiones de competencias y grupos de c¢ompetencias ("Ass-
chliessliche und konkurrierende Gesetzgebungskompetenz
von Bund und Lindern in der Rechtsprechung des Bundesver-

fassungsgerichts" en el libro colectivo, Bundesverfassungs-

gericht und Grundgesetz, Ed. J.C.B. Mohr, Tubinga, 1976,

T. IX2, p. 267,

(8) Véase, por todos, VIRGA, "Problemi legislativi ed interpre-
tativi nella definizione delle materie di competenza

regionale” en Il Foro Amministrativo, Enero 1971, p.118-

119. VIRGA propugna el ‘'criterio della interpretazione
complessiva'" entre cuyas "regole ermeneutiche fondamentali™
figura la "possibilitd di combinazione delle norme attribu-

tive di competenza".

(9) De hecho, come obsarva .J. PEREZ ROYO, el TC nuneca ha
recurrido al principio de prevalencia del derecho estatal
para solucionar los conflictos competenciales (" Reflexicnes
sobre la contribucién de la jurisprudencia constitucional a

la construccidn del Estado Autonémico”™ en Revista de Estudios

Polliticos, n® 49, enero-febrero, p. 21,

(10} Vvéase G. FERNANDEZ FARRERES, "Sobre la distribucidn de
competencias en materia de seguridad plblica entre el

Estado y las Comunidades Autdnomas a la luz de la jurispru-

i



(11)

{12)

(13)

(14)

(15)

dencia de conflictos del Tribunal Constitucional” en

Revista Espafiocla de Derecho Constitucional, n® 14, mayo-agos

to, 1985, p. 203 y =s.

Véase el comentariec que en este sentido hace GARCIA DE

ENTERRIA a esta sentencia en La ejecucidn autondmica

de la legislacién_del Estado, Ed. Civitas, Madrid, 1983,

p. 70.

Esta era, en cambio, la tesis mantenida por el Consell
consultiu de la Generalitat (Dictamen n¢ 2 de 1981, FJ

nt 4
Véase, por ejemplo, la STC 157/1985, FJ 42.

Asf se califica, por ejemplo, 1la competencia egtatal
de coordinacién de la planificacién general de la actividad

econdmica en la STC 144/1985, de 25 de octubre.

En este conflicto el Abogado del Estado haciendose eco
de esta corriente doctrinal mayoritaria afirmaba , se-
gin los-antecedéentes recogidos en la sentencia, gque "las re-
lacionea internacionales no se definen por un posible
4mbito material de su contenido, sSino por la preoyeccidn

exterior del Estade en cualquiera materias. Por ello,

It
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cualquier materia de competencia -exclusiva de las CCAA,
una vez aparezca inserta en el campo de los intereses
(sic) y por ello de las relaciones exteriores, resultaria
de exclusiva competencia del Estado". En c¢ambie, 1la repre-
sentacién de la Generalidad de CataluRa sogtiene que
es el contenido de las actividades concretas lo que determi-
na su inclusién en la esfera de las relaciones internaciona-

les.
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CAPITULO III®

SEGUNDO PRESUPUESTO: EL DOGMA DEL LEGISLADCR COMPLETO




1.- ENUNCIADO Y CONSECUENCIAS DEL PRINCIPIO DE COMPLETUD

En el &mbito gque estamos analizando el dogma de la
completud, %tal como parece entenderlo el TC, podria enun=-
ciarse sintéticamente del siguiente modo: el legislador
o, mejor, el ordenamiento constitucional, al distribuir
las competencias entre los distintos entes tuve presentes
todas las actividades competenciales que podfian ejercer
los poderes pildblicos. Es més, debe presumirse que este
conjunte de competencias se halla reflejado sin residucs
en las listas competenciales del BC y, en c¢onsecuencia,

debe presumirse que estas listas son completas ¢ exhaustivas.

Dicho de otra formé: cualquier actividad competencial
debe presumirse subsumible en algune de los &mbitos mate-
riales mencionados en las listas de competencias del
BC. Concretamente, las competencias del Estade se hallan
contenidas exhaustivamente en el art, 142 y las de 1las
CCAA en los tftulos de sus respectivos Estatutos explicita-—

mente destinados a la atribucisdn de competencias (A ),

Este prinecipio se halla t&fcitamente reconocide por
una préctica jurisprudencial constante, E inc¢luso en
varias sgentencias el Tribunal ha querido cﬁnsagrarla
de forma explicita. Por ¢j., en la STC 95/1984, 18 cctubre,

tras afirmar que el prineipioc de 1libre circulacidén de
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bienes y personas no es una regla Qque atribuya competencia

alguna, concluye:

"de ahi que la norma atributiva de competencias,
por lo que se refiere al Estado, deba Dbuscarse
en alguno de los apartados del articulo 149.1
de la Constitucién o en la c¢liusula residual

del articulo 149.3".

Del misme modo, refiriéndose en este caso a las competen-
cias de las CCAA, en 1la STC 58/1%82, 27 |julio, niega
la pretensién de la Generalidad de basar una competencia
exclusiva sobre 3u patrimonio propic en el art. 43,2
del EAC que se halla fuera del tituloe I2? explficitamente
dedicade a las "Competencias de la Generalidad". Para
el Tribunal el mencionado articulo, que establece que
"al patrimonio de 1la Genéralidad, su administracién vy
su conservacién serdén regulados por una« Ley de Catalunya",
a pesar de su tenor literal, no es una '"norma especial
atributiva de competencias”, "debe ser entendida fundamen-
talmente como una reserva de ley y no ceomoe atributiva
de wuna competencia". Concretamente, segin el TC, las
competencias en este campo deben buscarse en los art.
9 vy 10 y més concretamente en el 9.1 del EAC *todos ellos
.del Titulo I? ;ue contiene, como queda dicho, las "Competen-
cias de la Generalidad*"., La STC 85/1%84, 26 julio recoge
una tesis précticamente i#?ntica aunque en este caso

‘referida a una Ley del Pais Vasco.
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Otra sentencia en la que se explicita, quizd de modo
todavia méds claro, el principioc de completud ¥ exhaustividad
de las listas competenciales es la 32/1983, 28 abril
sobre registros sanitarios de alimentos. En ella se’precisa

que las disposiciones de la Constitueidn, sinc forman

parte de los artficulos 148 o 149, aunque regulen actividades

pGblicas no son normas atributivas de competencias. Estable-

cerén .directrices, mandatos, '“derechos"..o lLimitaciones

a los poderes piiblicos, pero lo harédn de forma global

refiéndose a %ftodos ellos. Inc¢lusc c¢uande en los mismos

de utiliza el términc Estado debe entenderse siempre

que se refiere al conjunto del Estade ordenamiento vy

no exclusivamente a 1los &rganos generales del Estado.

Concretamente en la mencionada sentencia se establece
claramente gue:

",..en los preceptos constitucionales examinados

hasta aquf (se refiere a los art, 43 y 51

de la CE) sflo contienen una fijacién general

de cnjetivos y de derechos, pero no se establece

.+ +un reparto de competencias entre "los podeares

pliiblicos"a los cuales en bloque se les confiere

la misidén de “"organizar y <tutelar la salud

piblica" (artfculo 43.2 de la CE). Para saber

qué aspectos de la sanidad nacional corresponden

al Estado ...y qué otros pueden ser o son

competencia de cada Comunidad Auténoma, es

necesario acudir al Tituleo VIII% de la Contitu-

cidn y al correspondiente Estatuto" (FJ 29),
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La premisa de la completud del ordenamiento juridico

tiene numerosas e importantes consecuenclas respecto

a la interpretacién del sistema de distribucidn material

de competencias. Me limitaré a apuntar dos de las més

sobresalientes:

12} La cléusula residual establecida en el art.143.3
debe ser aplicada de forma totalmente restrictiva. Asi
lo reconoce implicitamente el TC en numercsas sentencias
‘'en  las que ante actividades que en principio pudiera
parecer que no son incluibles en el estricto tenor literal
de ningiin tftulo competencial, en lugar de recurrir a
.la cléusula residual, aplica criterios aiternativos {de
canexién, instrumetalidad..;} y, en base a ellos, los

subsume en una de las competencias contenidas en las

listas presumidamente completas del BC.

Es m&s, también en este caso, el TC en varias ocasiones
proclama explicitamente la necesidad de dar a la c¢léusula
residual un alcance restrictivo, considerdndola cComo

un f{iltimo recurso a aplicar f{inicamente en el cago de
que hayan resultade ineficuces los todos los métodas
de 1interpretacién ordinarios. Asef lo establece, por ej.,

la STC 123/1984, 18 diciembre en la que se declara la
competencia del Gobierno Vasco para crear Centros de
Coordinacidén O;erativa dotados de una finalidad de organiza-

cién y coordinacién en caso de incidentes o emergencias

para la seguridad de las perscnas, sus bienes y derechos.
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El Tribunal considera gque esta actividad debe incluirse

en la materia de proteccidn civil y advierte gque:

Yes cierto gque al enumerar las materias que
sirven como criterios de delimitacibn de competen-
¢ias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas,
la Constitucién ¥y el Estatuto ,de Autonomia
del Pals Vasco no utilizan de manera especial
la expresién "proteccidén civil", ni de manera
directa la idea, no puede extrasrse de ello
la c0nclusiédpe que %fal materia no se encuentre
incluida en el sistema competencial como tal
materia, ni que haya gque acudir a la c¢cliusula
del articulo 149.3 de la Constitucidn, de acuerdo
con 1la cual corresponde al Estado las materias
no asumidas por los Estatutos de Autonomia.
Es claro que las competencias de las <Comunidades
Autondémas estfin definidas por sus Estatutos,
pero é&s cierto, asimismo, que el juego de la
cldusula residual o supletoria del art{culo
149.3 de la Constitucidn supone que, con indepen-
dencia de los rétulos ¥y denominaciones, no
ha sido incluida en el correspondiente Estatuto
de Autonomia una materia, entendida como conjunto
de actividades, funciones e institutos jurfdicos

relativos a un sector d%la vida social, de

manera que enftre en juegoe la 1llamada c¢liusula
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residual © gsupletoria es necesario que el problema
no pueda quedar rasuelto con los criterios

interpretativos ordinarios™ (FJ 39) {2)

En realidad, el Tribunal, partiendo del principio
de completud de 1las listas, parece concebir tanto las
competencias estatales como las autondmicas, como verdaderas
competencias de atribucién. Parece configurar un crden
competencial en el que la c¢léusula del art. 149.3 no
puede operar como cléusula general de competencias, porgue
en el sistema de listas completas no cabe ninguna c¢l&usula

de este tipo.

Las CCAA asumen Sus competencias dentro del marco
del art. 149.1 (3}, en los "huecos competenciales"( ¥ )
que é&ste deja, ¥ el Estado asume las competencias que
le reserva el mencionado articulec méas las que, dentro

del marco de esta disposicién, no han asumido las CCAA.

La c¢l&usula del art. 148.3 no operaria por tanto como
clédusula para atribuir competencias ne previstas por
el legislador, no actuarfia como clfiusula general atributiva
de competencias “nuevas“, eine como <¢l&usula de cierre
para otorgar al Estado competencias perfectamente delimita-
das (negativamente =i se quiere) y no asumidas por las

CCAA.

Tan s6lo en el casc de gque futuros cambios tecnoldbgicoes,

cientificos, c¢culturales, etc..., produzcan la aparicidn

i
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i
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de actividades piblicas que el "legislador constituyente
¥ estatutario" no hubiera podido prever al dictar la
Constitucidén y los Estatutos, cabria cuestionar la presun-
cidn de completud de las listas y aplicar la cléusula

dal art. 149.3 como cliusula general de competencias.

23) La segunda consecuencia que se deriva del principio

de completud y exhaustividad de las listas competéenciales

.ha quedade ya apuntada en el Capitulo anterior, ha aparecido
reflejada en la larga cita de la sentencia 123/1982 sobre
Centreos de Cooperacién Cperativa ¥ seri desarrollada
en el Capfitulo V2. Me refiero concretamente a la necesidad
de interpretar de forma extensiva los enunciades normativos
con los que el BC designa a las diversas materias al
objeto de evitar los vacfos que de otra forma podrian
producirse. Como veremos en su momento, el interprete
debe partir de la base de gue los términos wutilizados
por el BC no pueden reflejar de forma inmediata a la
totalidad de las facultades aque configuran las distintas
materias. Asf lo reconcce explicitamente el TC en 1a
STC 71/1983, de 29 de julio (FJ 22). Y, en consecuencia,
ese interprete debe considerar incluidas en los distintos
Ambitos materiales, no sélamente las actividades literalmen-
te reflejadas en el tenor de los enunciados del BC, sine
también otras actividades conexionadas con ellas. En
suma, debe utilizar criterios interpretativos como 1los

de conexidn, instrumentalidad, etC. De hecho, como
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sefiala WOLFRUM (8§ ), estos criterios de interpretacién
son empleados en la préctica totalidad de las jurispruden-
cias, sin embargo debe advertirse que su alcance y signifi-
cade es diferente en nuestro ordenamiento porgque agui
no opera en un 4mbito puramente residual en el gque no
existen competencias explicitas de los demds entes cuyas
competencias derivan de una <cléusula general, sino gue
la extensidén competencial via instrumentalidad o conexién,
en principio, estd aquif acotada por la existencia de
una lista de competencias explicitamente reconocidas
a eso8 otros entes., Volveré més adelante sobre estas

cuestiones.

En cambio, el tema que s8i debo analizar para concluir
este Capitulo es el de las excepciones que sufre en nuestra
jurisprudencia constitucional el principio de la completud
de las listas competenciales. No es preciso insistir
en la especial significacidén que cabe atribuilr a estas
sentencias gque se apartan de la 1linea jurisprudencial

habitualmente seguida.

Estas excepciones se manifiestan primordialmente a
través de: a) la aplicacidén no restrictiva de la e¢l&usula
residual; b) el reconocimiento de la existencia de competen-
cias que no hallan su tftule competencial en las liestas
de la CE o en 1los titulos de los Estatutos de Autonomia

expresamente dedicados a la distribucidn de competencias,
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sino en principios constitucionales (implfcites o escritos)
o en los limites al ejercicio de las competencias estableci-
dos en la Constitucidén: y ¢) la aceptacidén de actividades

que presuntamente no reguieren titulo competencial.

Como se recordard, c¢) ha sido ya analizado en el Capitule
precedente. En éste me referiré a los dos primeros supues-
tos. Y debe advertirse de entrada gque no abordaré to-
da la amplia ¥y compleja problemdtica que presentan estas
cuestiones, sino que me limitaré a sefialar algunc de
los aspectos que més concretamente afectan al nucleo

de este trabajo.

2.- EXCEPCIONES AL DOGMA DEL LEGISLADOR COMPLETO

a) Aplicacidn extensiva de la cliusula residual.

Como he expuesto en piginas anteriores el TC, normalmen-
te, dtribuye a la cliusula residual del art. 149.3 un
alcance muy restringido. Antes de recurrir a ella interpreta
extensivamente los té&rminos con los que el C designa

a los &mbitos materiales de las competencias en conflicto.

Este principio sufre, sin embargo, una excepcidn signifi-
cativa en una serie de sentencias (6 ) que hacen referencia

@ la potestad reservada por los Estatutos vasce 7y catalin

a las respectivas Comunidades sobre el "noembramiento”




de notarios y registradores de la propledad y mercantiles.

Concretamente, el nombramiente de los registradores por
parte de la Generalidad y el de l¢os notarios por parte
de é&sta ¥y de los &érganos competentes del Pafs Vasco se
configura en los respectives Estatutos comoc wuna competencia
exclusiva, con la tdnica acotacién de que su realizacidn
debe hacerse "de acuerdo" o¢ "de confermidad" ‘'con las
leyes del Estado" (7). En el Estatuto vasco el nombramiento
de los registradores se define como competencia de ejecucién

de las leyes del Estade (€ ).

La cuestidn de fondo planteada en las referidas senten-
cias era la de determinar si el término nombramiento
empleado en el BC alude a todo el proceso de seleccidn
o, per el contrario, se refiere udnicamente al dltimo
de sus actos: la simple designacién del candidate ¥ya

elegido para la ocupacidn del c¢argo concreto. El1 Tribunal

cptd por esta segunda alternativa,.

Como veremos en el Capitulo IV?, con esta decisidn,
seglin advierte RUBIO LLORENTE en un voto particular a
la STC 67/1983, de 22 de julio, se vacia précticamente
de contenido a las c¢ompetencias autondmicas. Sin embargo,
lo que aqui me interesa deatacar es que el razonamiento
ge basa, como se reconce explicitamente en la dltima
sentencia de la serie, en la aplicacién de la elausula

del art. 149.3 de la CE. En efecto, el Tribunal, a pesar
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de reconocer que c¢abe una interpretacién extensiva del
término nombramiento, se niega a aplicarla recurriendo
para ello a argumentos que RUBIO en el mentado vote particu-
lar califica de "exteriores" al contenide de los articules
en conflicto (argumentos "histéricos", "a contrario”
e, incluso, en las dltimas sentencias, interpretaciones
sistemdticas que wutilizan como parametro al conjunto
de los Estatutos de Autonomia). Rechazada la interpretacién
extensiva de la competencia autdénomica y ante la falta
de un tftulo estatal explficito, el TC recurre a la cliusula
residual para atribuir al Estado funciones ejecutivas
en una materia en la que el BC explfcitamente tan sélo
la reserva la legislacién. Se trata, gin duda, de una
significativg excepeidn al prineipio de aplicacidén restric-—

tiva de la cl&usula residual.

b) Competencias situadas fuera de las listas del BC distri-

buidoras de competencias,

Segin acabamos de exponer, otro de los principios
de los que parte el TC, de forma tanto implicita como
explicita, es el de que laszs competencias del Estade se
hallan exhaustivamente contenidas en el art. 149 de 1la
Constitucidn, en tanto que las de las CCAA se hallan en
los titulos de sus respectivos Estatutos dedicados especifi-
camente a la relacién de las competencias asumidas por

la Comunidad,

0n
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No obstante, también este principioc experimenta algunas
excepciones en la jurisprudencia constitucional. A efectos

expositives las agruparé en cuatro grandes categorfas:

a') Preceptos constitucionales ajenos a las listas
competenciales como reglas de atribucidn de competen-

clas.

En algunos <casos, c¢iertamente muy excepcionales, el
Tribunal ha recurride a un articulo de la CE situado
fuera de las listas de competencias para gque actuara
come dnico titulo de atribucién de una determinada competen-
cia. Esto es lo que sucede, por ejemplo, en la STC 95/1985,
de 29 de julio, relativa a la incorporacidén de 1las cadenas
del escudo de la Diputacidn Foral de Navarra (el Laurak-

-Bat) al emblema del Pais Vasco.
El Tribunal proclama en esta sentencia

"la potestad de una Comunidad {en este c¢asco,
Navarra) para regular en exclusiva la utilizacién
del simbeolo que la identifica, lo que impide,
en consecuencia, gue otra 1lo integre en su
emblema en virtud precisamente de ese carécter

identi ficadoro ooV

Y esta potestad la bhasa el Tribunal en el art. 4.2
de la Constitucién que, a juicio del TC, atribuye a las
CCAA "la competencia para determinar qué simbolos reconoce

o establece como '‘propiost',
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El TC acepta que la atribucidén de competencias en
base a una disposicién situada fuera de las listas competen-
ciales constituye una excepc¢ifn. ©Sin embarge, por otro
lado, otorga a 1la misma una cierta generalidad basédndose
en una mas que discutible interpretacién del art. 147.2d
{que por otra parte tampoco es un articulo que <confiera
c;mpetencias].'Concretamente afirma que:

“"En principio, las competencias que pueden
agsumir las Comunidades Autdnomas -son lae que
derivan de los artfculos 148 y 149 de la Constitu-

cidén, segin la’  via de acceso seguida por la

Comunidad. Ahora bien, aunque es cierto que
tales preceptos constitucionales constituyen
el marco b&sico de la distribucién competencial
entre el Estade y las Coemunidades Autdnomas
y, en consecuencia, el marco de referencia
principal gque han de tener en cuenta los Estatutos

de Autonomfia & la hora de determinar las competen=-

cias que asume c¢ada Comunidad, no estd excluido
que algunas de &stas tengan su base en otros
preceptos constitucionales. Asi, el articulo
147.2.4) de la Constitucién al referirse a
las competencias contenidas en los Estatutos,
no remite exclusivamente a las determinadas
en el tftulo VIII, sine que lo hace, n&s amplia
¢ genéricamente, al "marco establecido en la

Constitucidn" (FJ 6%)




Estas f{ltimas frases del Fundamento citado plantean

el tema, al que luego me referiré in extenso, de 1la posible

confusién entre lo que es el ejercicio y lo que es el
aqui

tftulo de una competencia. Me limitaré a sefialar /que

esta excepcidn al principio de completud y exahustividad

de las listas competenciales constituye, a mi entender,

un caso tipico de sentencia result oriented y, no obstante,

como ha indicado F. de CARRERAS (4 ), el mismo resultado
hubiera podido obtenerse mediante la utilizacidén de princi-

pios interpretativos menos "“excepcionales”.

b') Preceptos constitucionales ajenos a las listas
competenciales como regiaa: de atribucidén de competen-
cias en combinacién con disposiciones contenidas

en las referidas listas,.

En otros casos las diaposiciones constitucionales
situadas fuera de 1las listas se wutilizan como titules
competenciales, pero no de forma exclusiva, Sino en relacidén
¥ como complemento de otros tifitulos competenciales conteni-

dos en las mencionadas listas.

Asf sucede, por ejemplo, en la ya c¢itada STC 49/1984,
de 5 de abril, en la que se atribuye al Estado la facultad
para calificar las peliculas de "arte y ensayo", ne tanto
en base al art., 14%.2 (cultura), cuantec a las consecuencias

fiscales que de esta declaracibn se derivan. La potestad
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fiscal no juega como titulo dnice de competencias pero
siI es el elamento decisorio para atribuir la actividad

cbjeto del litigio al Estado.

Igualmente, en esta misma sentencia s8e otorga a los
drganos generales del Estado la calificacidédn de las pelicu-
las X en base a la facultad reconocida en el art. 20.4
de la CE para limitar la libertad de expresién con el
objeto de proteger a la juventud y a la infancia., Con
tode, tampoco aqui este argumento (aunque es el decisorio)
opera en solitarioc (no puede hacerlo porque el art. 20.4
afecta por igual a todos los poderes puiblicos y no stlo
a los &rganos generales del Estado), sino que se combina
con una vaga referencia al art. 149.1.1 en base al cual
estas limitaciones exigirfan un tratamiento uniforme

y., consiguientemente, estatal.

El misme razonamiento se reprodujo en la STC 153/1985,
de 7 de noviembre, en la que 8e atribuye al Estado la
competencia para calificar los espectdculos teatrales
y artisticos segin la edad de los piblicos. Como observa
RUBIQO LLORENTE en un voto particular a esta sentencia
{que podria extenderse a la precedente) nos encontramos
aquf, entre otras c¢osas, con una excepciénm al prinecipio
de que las acotaciones impuestas a lo largo del texto
constitucional a la actuacidén de los poderes piblicos

{lfimites, directivas, mandatos, etc.) no son normas atribu-

00110



tivas de competencias, sine meros limites que acotan
{positiva o negativamente) el ejercicio de las competencias
de todos los poderes publicos. Por ello, come dice el
voto particular, la proteccifn de la juventud y de la
infancia no es "“una funcidén reservada en exclusiva al
Estado, puesto que todoes los poderes piblicos -y las
CCAA sin duda lo son- es3tédn sujetos a la Constitucidn”®

{(40) .

En definitiva, en este tipo de sentencias las disposicio-
nes situadas fuera de las listas competenciales ne sirven
Ginicamente para acotar el ejerciﬁio de las compstencias,
sino que se convierten en normas directamente atributivas
de competencias aunque actuen conjuntamente con otras
disposiciones c¢ontenidas en las referidas listas: no
se limitan a modular el ejercicio de estas disposiciones

gino que delimitan =su contenideo y objeto.

¢') Principios constitucionales como regla de atribucidn

de competencias.

El TC en varias sentencias ha dejado claramente estable-
cida la doctrina general de que los principios constitucio-
nales, sean tdcitos o explfecites, no pueden actuar como
reglas de atribucidén de competencias. Para el Tribunal
esta funcibn ni tan siquiera corresponde a los principios

que se refieren directamente a la organizacidn territerial
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como pueden ser, verbi gratia, los principios de sclidari-
dad, de interés general versus "intereses respectivos"”

de las CCAA, o el principio no escrito de cooperacién.

Esta doctrina se establece, por ejemplo, en la conocida
sentencia 37/1981 de 16 de noviembre relativa a la Ley
vasca sobre Centros de contratacidn de cargas en transporte
terrestre de mercancias. En ella, como es sabide, se
precisa &l significado del art. 137 de 1la CE segin el
cual la autonomia de las €CCAA vendria delimitada por
"sug respectivos intereses". Frente a las alegaciones
del Abogado del Estadoe (producidas en este recurso y
en bastantes otros, anteriores y aln posteriores) y en
contraste, cuanto menes parcial, coen la jurisprudencia
constituciconal precedentetﬂlel Tribunal advierte que el
concepto de "interés respective" es un concepto Jjuridico
indeterminado que cumple sobre todo la funcidn de orientar
al legislador para dotar a estas entidades territoriales
de los poderes y competencias precisos...", pero, una
vez dictada la ley, es é&sta la que distribuyas las competen-
cias sin que deba retornarse a la ponderacidn del "interés
respectivo” para redimensionar su alcance, En definitiva,
la nocidn del "interés reapectivo® no supone tftulc compe-

tencial alguno, Segin advierte el TC:

"Para el intérprete de la Ley, el 4&mbitoc concreto

del interés es ya un dato definido por la Ley

misma {(en este caso el Estatuto de Autonomia
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del Pals Vasco) como repertorio concreto de
competencias., La determinacidn, en caso de
conflicto, del contenido de é&stas ha de hacerse
sin recurrir, salvoe cuando la propia definicién
legal 1o exija, a la nocidn del interés respecti=-
vo, pues de otro modo se producirfa una injustifi-
cada reduccidén del &mbito de los intereses
propios de la entidad autdnoma definido por
el legislador y se transformarfia esta nocién
del interés propio ¢ respectivo en una apelacién
a la "naturaleza de las cosas" mediante la
cual la decisidén politica se traslada del legisla-
dor al! Juez. Es claro, por congiguiente, que
el criterio para resolver la cuestién que en
este apartado analizamos ha de ger construido
a partir de la norma legal, 8in reducir su
alcance mediante una nueva conexidn entre su
significado 1literal y la nocién de "interés

de la Comunidad Aut&noma®™" (FJ 7%).

Algo parecide sucede respecto al principio de cooperacidn
entre los distintos entea territoriales gue el TC deduce
de la estructura misma del ordenamientoc c¢onstitucional,
después de una serie de sentencias en las que parecia

otorgarse a este principio una funcién de regla de atribu-

cién de competencias praeter e, incluso, contra constitutio-

nem, paré&ce que el TC finalmente ha limitado su operatividad

M
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al &mbito que, en rigor, le es propio, es decir, al del
ejercicio de las competencias. El principio de cooperacidn
no puede ser base para otorgar competencias a ningdn
poder piblico, ni puede servir, en consecuencia, para

atraer competencias correspondientes a otro ente,

Asf lo establece el TC, en la sentencia 123/1984,
antes citada, al referirse a "los deberes de prestacién
de colaboraciédvue se instituyen" en el Decreto impugnado
a favor de los Centros de Coordinacidén Operativa del
Pals vasco "y que afectan a entidades de cardcter piblico...
englobadas algunas de ellas en la Administracidén General
del Estade e incardinadas otras en las Administraciones
Locales..." En efecto, respecto a estos deberes de coopera-

cidn el TC sostiene gue:

"naturalmente no Plantean especial cuestidn
aguellos casos en gue, de acuerdo con lo dispuesto
en el Decreto, la cooperacidn se establezca
por vifa de un c¢onvenio de <c¢ooperacidn o de

concertacién, siempre gque quienes celebren

]l convenio o &l concierto dispongan de poderes

suficientes para ellc ¥y puedan realizarlce en

el marco de sug competencias...Aln considerados ce

mo deberes de informacién, es preciso también
subrayar que haya que entender limitada la
obligacién de los organismos o empresas afectadas,

refiriéndola a aquellos datos que sean necesarios



para actuar en situaciones de incidencia )

emergencia, sin que pueda afectar a elementos

carecteristicos de la estructura o del funciona-

miento de los Organos o empresas afectadas"

(FJ 62},
. Asf{ pues, de acuerde con la més consolidada doctrina
cientffica y Jjurisprudencial alemana, el prineipio de
cooperacidn no puede actuar como regla competencial contra

constitutionem, invadiendo &mbitos competenciales ajenos,

ni -por extensidén~ puede afectar a los elementos fundamenta-
les de la estructura o del funcionamiento de los entes
a quienes se exige la cooperacién. Naturalmente, estos
mismos criterios es de suponer que se aplicardn en el
caso de que sea el Estado quien reclame la cooperacidn

de una determinada Comunidad Autdnoma.

De hecho, esta tesis parece reafirmarse definitivamente
en la STC 80/1985, de 4 de julio en la que, todavia con

mayor claridad, se establece que:

"la necesidad de asegurar la accidén conjunta,
la 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 consecuencia, para limitar indebida-~

mente las competancias comunitarias...este

|
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deber {de colaboracidn) deriva la cbligacién
para las actividades estatales y autdnomas
de suministrar reciprecamente informacién (Senten-
cia 76/1983, de 5 de agosto) ¥ proporcionar
reciprocamente auxilio. Pero c¢omo este deber
no implica extensidédn alguna de las competencias
estatales, el Estado no puede tratar de imponerlo
mediante la adopcién de medidas coercitivas,
sino buscando para las gque haya de adoptar
la previa conformidad de las Comunidades Autdénomas

competentes" (FJ 2%).

Con todo, debe reconocerse que en alguna sentencia
los principios constitucionales han operado como reglas
de competencia: en virtud de los mismo= no se ha limitado el
ejercicio de los diversos titulos competenciales, sino
que se& ha definido positivamente al contenido de estos
¥y, al mismo tiempeo, peor contraste, el de los tfitulos

afines.

Concretamente, a parte de las sentencias precitadas
en las que el Tribunal en una primera fase de su jurispru-
dencia reconocia un papel delimitador de competencias
a los concepteos de interés general e intereses de cada
Comunidad y 21l principio de cooperacién, quiz& la mAas
caracteristica de todas sea la STC 1/1982, de 28 de enero
en la que, para determinar el alcance de las competencias

contenidas en el art., 149,1.13 (bases ¥ coordinacidn
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de la planificacién general de la actividad econdmica)
y, sobre todo, en el art. 149.1.11 {bases de la cocordinacidn
del crédito, banca y seguros), recurre a un prin&ipio

no escrito de unidad econdmica que deduce de 1los articulos

2, 128, 131.2, 138.2 y 139.2 de la Constitucidn.

Planteamientos similares se producen en otras sentencias
como la 96/1984, de 19 de octubre o la 1/1982, de 28
de enero, sobre Cajas de Ahorro, en la gque utiliza como
titulo competencial una combinacidn del principio de
unidad de mercado y el principio del interés general
superior al de las Comunidades Autfnomas. Estos mismos
principios de interé&s general, unidad de mercado <también
se convierten en tituloc legitimador de wuna competencia
estatal en la STC 71/1982 que resuelve el recursoc contra

la Ley vasca que aprueba el Estatuto del consumidor.

Como sefilala GONZALEZ CASANOVA, en algunas sentencias
"el principio de unidad del orden econémico nacional,
mds que un limite, es el presupuesto necesario para que
el reparto de competencias entre a1 Estado y la C.A.

en materias econdémicas no conduzca a resultados disfunciona-

les y desintegradores" (12).

Al igual que sucede en los cascs en los gque @&l TC
utiliza los limites constitucionales como reglas de compe-

tencia (véase el préximo subepigrafe), en todas estas
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sentencias, como advierte apologé&ticamente GARCIA DE
ENTERRIA (43 ) y criticamente la famosa sentencia 37/1981
antes citada, subyace el reconocimiento de unos poderes
implfcites a favor del Estado, que derivarfan, a su vez,

de wun principio préximo al de der Natur der 3Sache

aplicado en alguna ocasidén por el Tribunal Constitucional
de la Repliblica Federal Alemana para atribuir a la Federa-
cidén determinadas actividades que por su *naturaleza”
(y, de hecho, normalmente, por su trascendencia prédctica)
supuestamente no podrfan ser reguladas por los Linder
de forma c¢onveniente porque requerirfan un ftratamiento

uniforme ( 14).

No es preciso enfatizar el peligro que puede derivarse
de la aplicacidén del principio de la naturaleza de las
cosas como regla competencial, mixime en un sistema de
distribucibdn de c¢ompetencias como el nuestro en el que,
como antes he observado, 1los poderes implicitos no ope-~
ra en una zona residual, sino gque su utilizacidén afecta
directamente a competencias explicitamente atribuidas
a otros entes provocando el vaciamiento de estas o una

situacién de dupldicidad.

Por oftra parte, en ambos casos, es decir, tanto en
la aplicacidn de los principios c¢omo en la de los limites
como reglas competenciales reaparece la confusidn entre

el plano de la titularidad y el del ejercicic de las
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competencias: un actoe concreto de una Ceomunidad Auténoma
de ejercicio de una ccompetencia propia que, segin la
ponderacidédn del TC pueda producir determinados efectos
contrarios a un principio o a un limite constitucional,
ne serfa simplemente anulado por exceso en el ejercicio,
sino que dicho ejercicio se atribuirfa al Estado, quien,
por tanto, se convertirfa en titular de esta submateria

competencial (15)=

Como razonaré in extensc en el Capftulo VI? esta confu-

sidn entre titularidad y ejercicioc de wuna competencia
resulta difiIcilmente aceptable. Ast lo ha reconocido

recientemente la Corte Costituzionale italiana, rectificando

una larga practica jurisprudencial, al sostener en la
Sentencia 70/1981 gque los limites de los “principios
fundamentales" del articule 117 de la Constitucidén se

refieren Gnicamente "al modo di esercizio" de la potestad
regional en las materias que les son propias. Las materias
se presumen ya definidas y los principios noe pueden ser
utilizados como criterios para identificar el contenido
de las mismas ni justificar el recorte de sectores completos
de ellas para atribuirlos al Estado. La delimitacién
de la materia, reafirma la Corte en la Sentencia 239/1982,
debe considerarse prejudicial respecte al controel sobre

la conformidad de su ejercicio con los principies constitu-

y o
i | 5
. K

cionales.
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En este sentido se ha Rronunciado en varias ocasiones el

Consell Consultiu de la Generalidad de Cataluifa (18).

¥ es qgue, como prueba la experiencia italiana {17 }, la
utilizacién de los principios y los limites conmstitucionales
como tftulos competenciales del Estado es una de las
vias méis eficaces para el vaciamiento de las competencias
autondémicas. A mi Juicio nuestro ordenamiento se opone
claramente a esta interpretacién (més claramente/ por

supuestq}que el italiano) y asf{ lo ha reconocide normalmente

el TC, aunque ocasionalmente acepte algunas excepciones.

d'} Los limites constitucionales como reglas de atribu=-

cidén de competencias.

Como puede deducirse de lo que acabo de exponer, lo diche
respecto a los principios constitucionales puede aplicarse,

mutatis mutandis, a leos limites que la Ceonstitucidén impone

al ejercicio de las distintas competencias (libertad
de circulacidn de personas y bienes, igualdad de derechos
¥ obligaciones en cualquier parte del territcocrio espaficl,

lfmite territerial de las competencias autonémicas...)., Asi:

En primer lugar debe advertirse gue de forma absolutamen-
te generalizada el TC niega que los limites constitucionales
puedan convertirse en titulos competenciales. Destaquemecs,

entre las multiples sentencias que podrfan aducirse al
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respecto, la también citada STC 95/1984 en la gue el Tribunal,

refiriéndose 2 las alegaciones de los representantes

de la Generalidad y del PFais Vasco, afirma gue:

"aducen los promotores del conflicto
artfculo 139.2 de 1la Constitucién,
consagra la libertad de circulacién
personas y la libre circulacidén de

todo el territorio espaifol, al esta

gue el
en cuanto
de las
bienes en

hlecer un

1imite al ejercicio de Llas competencias por

parte de toda clase de actividades obst

ras, incluidas, por tanto, las estatales

aculizado-

("ninguna

autoridad podré..."), no constituye norma atribu-

tiva de campetencia egtatal. Esta

resulta fundada y se desprende por

alegacidn

lo demés

de la sentencia de este Tribunal ndmero 71/1982,

de 30 de noviembre,..que viera en el

principioe

de libre circulacién de bienes, en materia

de comercioc exterior ¥y en relacidén con la Comuni-

dad Auténoma del Pafs Vasco, un "l

imite" de

las competencias autondmicas..." (FJ 72)

Contra lo gue opina GARCIA DE ENTERRIA (1g) la
entre los limites al ejerciclioco de las compe

la titularidad de las mismas tiene una notable tra

distincidn
tencias ¥

scendencia

pridctica y asf lo confirma la mejor y més constante juris-

|
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prudencia del TC. Sin embargo, también en este caso existen

algunas excepciones que seé producen, sobre todo, a través

de dos procedimientos:

Primero, atribuyende a los limites una funeidn redimen-
sionadora del alcance de 1las competencias estatales de
enunciado mé&s genérico y, muy especialmente, de las referi-
das a la fijacién de bases y a la coordinacidén. Puede
verse como ejemple la STC 322/1983, de 23 de abril, en
la que el lfmite de la libre circulacién de bienes, vy
m&s concretamente su garantfa, sirve (de forma ciertamente

excepcional) como titulo competencial en favor del Estado.

El tema de log limites competenciales, por su complejidad
tedrica y trascendencia préctica, merece un tratamiento
més detenido y profundo que €1 que en este trabajo, con
él que guarda una relacién tan s6lo mediata, puedo dedicar-
le. Me limitaré, pues, a recordar que este tipo de plantea-
mientos subyace un razonamiento basadc en la naturaleza

de las cosas y, por supuesto, una confusién entre ejercicio

vy titule competencial.

Segundo, otorgando al limite territorial de las competen-
cias autonémicas una dimensidn que, en rigor, no le corres-

ponde.

Es cierto que el TC en varlias sentencias ha establecido
de forma abstracta y genérica el alcance exacto que debe

darse al limite territorial. Asf en la STC 37/1981, de

||
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16 de noviembre, precisa correctamente que:

testa limitacién territorial de la eficacia
de las normas y actos (de #las CCA) no puede
gsignificar que ...NC puedan producir consecuen-

cias de hecho en otros lugares del territorio

nacional" {(FJ 1%).

Las CCAA deben actuar dentro de su territorio y respecto
de las situaciones y relaciones juridicas que en &l =se
establezcan, perc estes actos pueden producir efectos

fuers de estos limites.

Sin embargo, en alguneos c¢asos a la hora de determinar
estos objetos o estas relaciones Jjurfdicas, se atribuyen
al Estado competencias asumidas por alguna Comunidad

con el argumento de que el objeto de 1la actividad en

cuestién radica fisicamente o afecta al territorio de
m&s de una Comunidad o, simplemente, que las repercu-
siones précticas del acto impugnade afectan a un interés
que supera al de la Comunidad. No se admite lo que en

la terminologia anglosajona se califica como apportionment

formulas o f&rmulas de prorateo o de reparto, de modo

que una actividad de competencia de alguna Comunidad
cuyo objeto se situa o afecta al territerio de més de
una Comunidad pueda "repartirse" entre todas ellas a
entre ellas vy el Estado en el caso de que alguna de las

Comunidades implicadas no hubiera asumidoe competencias

H
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en la referida materia (19).

Un ejemplo de esta forma extensiva de interpretar
el limite territorial podrfia hallarse en la STC 32/1983
en la gue considera incluida en la materia estatal da
coordinacién de 1la sanidad (art. 149.1.16) las medidas
para combatir epizootias ¢ plagas gque puedan afectar
al territorioc de maAs de una Comunidad. Concretamente,

afirma que scn de competencia estatal los:

“casos de procesos o plagas que por su incidencia
superior al @&ambito de wuna Comunidad Auténoma

requieran un tratamiento y una actuacifn més

general... La alegacidn del Gobierno Vasco
de que esta competencia choca fundamentalmente

con la competencia exclusiva de la Comunidad

‘en materia de Agricultura y Ganaderia' {artficulo
10.? EAPV) carece de fundamento, pues, aunque

las epizootias o plagas hayan de afectar al
campo ¢ al ganado, es obvio que la coordinacién
de 1las medidas para combatirlas son también

competencias en materia de sanidad" (FJ 22),

Recientemente el Tribunal parece haber rectificado
la tesis mantenida en la sentencia que acabo de citar.
Concretamente en la STC 80/1985, de 4 de julio, establece
la inaplicacidén en el territorio cataldn de las normas

estatales dictadas para combatir la plaga de la procesiona-

|
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ria del pino que afectaba al territeorio de varias Comunida-
deg Auténomas. El1 Tribunal sostiene gque este tipo de
actividad corresponde a la materia de agricultura ¥y no
a la de sanidad y que la necesidad de coordinacién derivada
del hechc de afectar a varias Comunidades no es titulo

de competencia estatal.

De cualquier forma, c¢ome observa PEREZ ROYOD (20 ),
la interpretacién Jjurisprudencial utiliza bastante extensi
vamente el limite territorial que permite atraer hacia la es
fera eatatal el ejercicio de actividades que materialmente
corresponden a las CCAA. Baste esta simple constatacién
respecto a una cuestién que, como he dicho, tan sélo

de forma 1indirecta afecta al tema que aqui me ocupa.

I
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(2)

(3)

NOTAS AL CAPITULO III®

Las competencias de las Comunidades que han accedido
a la autonomfia por la vfa del articulo 151 de la CE estarén
"acotadas" por lo establecido en el art. 149.1 del texto
constitucional y por las normas del BC a las que el Estatuto
y la CE se remten para completar el reparto de competencias.
Las que han accedido por 1la via del art. 146 estarén
"acotadas", ademds de las anetriores disposiciones, por
lo establecide en el art. 148 de la CE. No es preciso
insistir en el hecho de que, como advierte el TC en alguna
sentencia, estas disposiciones tan sélo “acotan" pero

no atribuyen competencias gx_novo.

Cabria advertir al respecto que el legislador estatal
en alguna o0casidn parece olvidarse de este principio
jurisprudencial. As{, por ejemplo, en la Ley de 21 de
enero de 1985, sobre Proteceién eivil, se funadmenta
explicitamente una competencia exclusiva del Estado en
esta materia en la cléusula residual del art. 149.3 de

la CE.

Naturalmente para las CCAA 1llamadas de segundo grado

|
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(4)

{S)

(6)

el referido marco viene constituido, no sélamente por

el art. 149.1, sine también por el 148.1

La expresién es de MUNOZ MACHADO, Derecho Pidblico de las Co-

munidades Autdnomas, Ed. Civitas, Madrid, 1982, T. 1I2,

p. 341.

En este sentido son 1ilustrativas las palabras de J.
SOLE~TURA segdn las cuales "la ponencia elegida por los
diputados y senadores de Catalufila, que se reunid en el
Parador de Sau, empled una técnica juridica relativamente
sencilla cuyo principio fundamental era lo que yo llamaria
'sacar el negativo de la Constitucién' ... (y este proyecto,
as{ redactade) sirvi§é de base para la elaboracidén del
proyecto de Estatuto del Pals Vasco ¥ postericormente

de todos los demés®" {("La jurisprudencia del Tribunal

Constitucional y el Estade de las Autonomlas'" en Anuario

de Derecho Polftico, de 1la C&tedra de Derecho Polfitico

de la Universidad de Barcelona, 1983, p. 14.

R. WOLFRUM, “"Indemnitit im Kompetenzkonflikt zwischen

Bund und Léndern" en Die Offentliche Verwaltung, Agosto

1982, p.676 y ss.
Son concretamente, las sentencias 67/1983, de 22 de julio;

56/1984, de 7 de mayo; B81/1984, de 20 de Jjulio; 82/1984,

de 20 de julio y 84/1984, de 24 de julioe. La STC 110/1983,

|
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(7}

(9)

(10}

referida a esta misma materia, no llega a un pronunciamiento
sobre el contenido del conflicto “por haber desaparecido

la controversia competencial objeto del mismo".

Artfculos 24:1 del Estatuto catalédn y 10.22 del wvasco.
Naturalmente estas referencias estatutarias a las leyes
estatales no significa que é&stas puedan determinar el
alcance de las competencias autonémicas, por ejemplo,
reservando al Estado funciones ejecutivas gue la Constitu-
cién no le atribuye ¥y que los Estatutos niegan ( explficita -
mente el EAPV -art. 20.22- e implfcita pero claramente

el EAC -art.24.1-) al proclamar como exclusiva la competen-

cia autondmica.

Art. 12.3 del Estatuto de Autonomia del Pals Vasco.

F. de CARRERAS, Comentario de la STC 94/1985 en la Revista

Autoncomies, n? 2/3, Diciembre 1985, p. 180 y ss.

Un problema de este tipo lo plantea la Ley Orgénica 2/
1586, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad gue
en varias ocasiones se refiere al art. 104 de la CE como
fundamento de la competencia estatal. La pregunta que
cabria formular es la de si este juega como titulo autédnomo

¥ UGnico o por el contrarioco actua conjuntamente con el
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(11)

art. 149.1.29 de lLa CE de modo gue éste dltimo determinaria
el &ambito de actuacidén del Estado y el 104 sefialaria
las directrices gque deberén guiar el ejercicio de la
materia previamente delimitada. De hecho, la Ley se refiere
al art. 104 come habilitador de 1la competencia estatal
perc es de advertir que siempre lo hace aludiendo al
misme tiempo al art, 14%9.1.29 con lo que parece que el
fundamento de la competencia debe Dbuscarse en el par

formade por ambos artfculos.

Véanse, por ejemplo, las sentencias 4/1981, de 2 de febrero;

25/1981, de 14 de julio; 32/1981, de 28 de julio e, incluso,

que, como se dice en el texto, introduce el cambic en
la orientacidn seguida por la Jjurisprudencia constitucional
sobre esta cuestifn. BASSOLS COMA relativiza el cambio
de orientacién jurisprudencial afirmando gue en las primeras
sentencias el TC se habfia visto forzado a definir la
esencia misma de la autonomia de las Corporaciones locales
en tanto que en la STC 3771981 "ésta se presupone y se
atiende exclusivamente a 1la fijacién de la materia y
extenzidén de una competencia legislativa concreta" (véase
"Las competencias legislativas de las Comunidades Autbnomas
en materia econémica y el derecho a la libertad de empresa
{comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional

de 16 de noviembre de 1981)" en la Revista Espafiola de

Derecho COnstitucional, n? %, p. 153 ¥y ss. A mi juicio,
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sin embargo, 1la mencionada sentencia supone un efectivo

cambio en la linea jurisprudencial seguida hasta ese

momento {véase en este sentido, J. PEREZ ROYO, "Reflexiones

sobre la contribucidn de la jurisprudencia constitucional a

la construccidn del Estado Autonémico", en Revista de Estudios

Politicos, n® 43, enerc-febrero 1986, p. 19

(i2) GONZALEZ CASANOVA, Teorfia del Estado y Derechg Constitucic-

nal, Ed. Vicens Vives, Barcelona, 32 ed. 1984, p. 532.

(13) GARCIA DE ENTERRIA, La ejecucién autondmica de la legislacién

del Eséado, Ed. Civitas, Madrid, 1983, p. 74.

(14} MAUNZ-DURIG-HERZOG-SCHOLZ, Grundgesetz, Kommentar, Ed. C.H.BECK

Munich, 1981, comentaric al art. 73, n® marginal 9

(15) El1 papel de los l1limites constitucionales es analizadec
de forma sintética y acertada per ARGULLOL MURGADAS,
"Los limites de la potestad leglslativa de las Comunidades

Autdnomas"” en el libro colectivo, La Constitucién espafiola

v las fuentes del dersecho, Ed. Instituto de estudios

fiscales, Madrid, 1979, Tomo I, p. 229.

La misma tesis pero contrastada ya conn la jurisprudencia
constitucicoenal se halla en el trabajo de J. TORNQOS en

la obra colectiva dirigida por E.AJA, El sistema jurfdico

de lag Comunidades Auténomas, Ed. Tecnos, Madrid, 1985,

|
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(16) Véase, por ejemplo, el Dictamen n? 43 de 1983, F. 3°

{17) véase, por todos, F. BASSANINI, "Corte <costituzionale

(-18)

(19)

e autonomie locali” en el libro colectivo La Corte Costitu-

zionale tra norma giuridica e realt sociale. Bilancio
di vent'anni di attivitad, Ed. Il Mulino, Bolonia, 1978,
p. 204 y ss. Como advierte este autor, la Corte Costituzio-
nale "ha elaborado SIS ¢} aparato de argumentaciones,
al objeto de transformar, en concreto, muchos de les

1imites o vinculos puestos por la Constitucidn al ejercicio

de la potestad regional (o al contenido de los actos
relativos a ella) en clausulas justificativas de expropila-
ciones de la competencia regional, ¥ en censeduencia
justificativas de la competencia misma a los drganos
estatales. E1 ejemplo més significativo es el de la trans-
formacién del limite de méritoc en limite de legitimidad"

(p. 205},

ZARCIA DE ENTERRIA, "La significacién de las competencias

exclusivas del Estado en €l sistema autondémico" en Revista

Espafiola de Derecho Constitucional, ne S, mayo-agosto
1982, p.78

V&ase SCHWARTZ, A Commentary on the Constitution of
the United States. Power of Government, Vol,. I¢, Federal

and States Powers, Ed. F. ROTHMAN, South Hackensack,

N.J., 1977, p. 310.
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Igualmente G. AMATO, Il sindacato di costituzionalité

sulle competenze legislative dello stato e della regione, Ed

Giuffré, Mildn, 1964, p. 69 y ss.

(20) J.PEREZ ROYO, art. cit. en nota 11, p. 31.

1Bl
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CAPITULO IVe

LA LEGISLACION ¥ LA PRAXIS JURIDICA DEL MOMENTO EN EL
QUE ENTRARON EN VIGOR LA CONSTITUCICN Y LOS ESTATUTOCS

COMQO PUNTC DE PARTIDA PARA LA DEFINICION DE LAS MATERIAS




1.- PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

En su proceso de interpretacidén y aplicacidén de los
enunciados normativos del BC relativos a los distintos
Ambitos materiales ,el Tribunal parte de una preconcepcidn
de los mismos que luego, como veremos en el Capitulo
préximo, ird redefiniendo a 1o largo del mentado proceso,
Pues bien, en este Capftule intentaré precisar cuales
son esas predefiniciones de las que parte el TC. M&s
concretamente, dado que el TC no explicita el contenido
de estas preconcepciones, lo que analizaré serén los
criterios utilizados en ezsta primera fase de su razonamien-

to.

Concretamente en los epigrafesg 292 y 32 censtataré que
el Tribunal parte de forma absolutamente generalizada
de una concepcidn jurfdico=-normativa de las materias
utilizando como primer parémetro lo que, de .modo imprecisoc
pero gr&fico,pudieramos denominar el "ordenamiento juridico®
del momento en el que entraron en vigor la Constitucién
y los Estatutos de Autonomfa, Concretamente recurre a
la legislacién y a la praxis jurfdica vigentes en el
referido momento y, en un segundo plano, a la jurisprudencia
nacional y extranjera, a la doctrina y a los precedentes

histdéricos normativos y jurisprudenciales.

En el cuartoe epigrafe a 1la cuestién de los elemen-
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tos de estas definiciones due @l Tribunal toma en considera-
cidén para elaborar su predefinicién: sindaga sélo el
objeto de las actividades que seglin el"ordenamiento juridico
preexistente” configuran las distintas materias?,  comprueba
también el contenide de dichas actividades?, jrecurre

al fin perseguido por ellas?.

En el dltimo epigrafe abordaré el problema de la posible
petrificacién gque puede derivarse del hecho de definir
los 4dmbitos materiales a partir del ordenamiento juridico
vigente en el momento de entrar en vigor la Constitucién

¥y los Estatutos.

2.- CONCEPCION JURIDICO~NORMATIVA DE LAS MATERIAS

Come queda diche, el TC parte, casi sin excepcidn,

de una concepcidn jurfidica de las materias competenciales.

En efecte, en su tarea interpretativa el Tribunal
no recurre a conceptos de experiencia, no parte del signifi-
cado que tienen los términos constitucionales en el lenguaje
ordinario, ni adeopta tampoco conceptos sociolbgicos,
cientificos, técnicos o procedentes de otras ramas del

saber, sino que les atribuye un significado téenico-juridico

especifico(AJ
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Diche por via de ejemplo; cuando el Tribunal debe
interpretar los términos o los conceptos de agricultura,
montes, sanidad, puertos ¢ urbanismo <contenidos en las
disposiciones distribuidoras de competencias, ne busca
su significado en el lenguaje ordinario, ni recurre a
las definiciones que desde la sociologfia, la medicina,
la economfia o la arquitectura se da de los mismos., Acude
a lo gque PALADIN denomina "significado... en el comin

lenguaje legislativo y en el vigente ordenamiento Jjuridico™

(%),

Incluso en algunas sentencias ha rechazado explicitamente
el recurso a conceptos extrajuridicos. Pecr ejemplo, en
la STC 49/1984, de 5 de abril, al referirse a la pretensidn
del Ahogado del Estado de incluir la cinematbgrafia en
el concepto de "mediocs de comunicacién" del art.149.1.27.,

el TC afirma claramente que:

el gsignificado de comunicacién social que
importa no es el que pueda ser comin en el
area de la sociologla de 1la comunicacidn, de
modo que cuanto desde este punto de vista se
diga acerca de s8i la cinematografia (u otras
actividades, como la teatral) es o ne wuna activi-

dad comunicativa ¥ si, desde consideraciones

sociolégicas, se encuadra ¢ no la cinematografia

en el genérico concepto de medios de comunicacién
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social, no es decisivo desde la perspectiva

ordenada a la inc¢lusién de la cinematografia

en una determinada definicibn competencial"

(FJ 5%) (subrayado mio) (4 ).

Es cierto que, en algin caso excepcional, el Tribunal
atribuye a los términes del BC el sentido que poseen
en le lenguaje ordinario. Sin embargo, debe advertirse
que siempre que recurre a estos conceptos de experiencia

lo hace de forma complementaria, como argumento ad abundan-

tiam, subordinade al concepto juridico.

Una de 1las pocas y tan &88lo parciales excepciones
a este principic la constituye la STC 80/1885, de 4 de
julio, en la que el "uso comin del idioma™ parece adquirir
un cierto protagonismo como criterio de interpretacién.
Concretamente la sentencia niega la posibilidad de incluir
la lucha contra las plagas vegetales en 1la materia de
sanidad y, més especificamente, en la de sanidad vegetal,

argumentando entre otras cosas que:

"A pesar de la identidad semantica, la sanidad ve-
getal no forma parte de lo que, en el use coman
del idioma, al que el intérprete en este <caso
ha de referirse, se entiende por sanidad, a
secas, ni, sobre todo, en el usc politico o
administrativo se hace referencia a 1la sanidad

vegetal cuando 88lo de sanidad se habla" {(FJ 22),

m
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For supuesto cabria preguntarse porque el TC considera
aqui necesario recurrir al uso comin del idioma para
determinar el c¢ontenido de la materia de sanidad, c¢uando
normalmente en otras sentencias ha empleado para este
menester la legislacidén, la doctrina y las "resoluciones"
tanto espaficlas como "supranacionales" (vease, por todas,
la STC 71/1982, de 30 de noviembre, relativa a la Ley
vasca que aprueba el Estatuto del Consumidor, especialmente,
el FJ 6%2). No obstante, es de observar que tampoco en
la referida sentencia sgobre la 1lucha contra las plagas
el "usc comin del idioma" actua como criterio de interpreta-

¢idn dnico y principal.

Con todo, prescindiendo de estas contadas y tan s&lo
parciales excepciones, el dato a retener es el de qﬁe
el Tribunal de forma absolutamente generalizada rechaza
no s36lo los conceptos sociol6gicos) cientificos, técnicos,
etc., sino también los conceptos de experiencia. En suma,
parece que el TC considera que los términos con los que
el BC delimita las materias competenciales pertenecen
al lenguaje juridico-técnico. Que son conceptos juridicos

purovs, creados por el Derecho, que poseerfia un lenguaje prag

ticamente formalizado.,

Para Jjustificar esta opcibn, que debe considerarse
excepcional, podria recurrirse a dos tipos de argumentos:

El primeroc, mé&s teérico, se basarfa en la especial
naturaleza de las disposiciones distribuidoras de las

competencias estatales. Concretamente podria afirmarse

e
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que estas tienen el carécter de lo que SAINZ MORENO califica
come "conceptos ordenadores {que) deben tener un significado
definido, porque su funcidén se cumple siende precisos”
{a). Serfa esta funcidn estructuradora del p;der estatal,

distribuidora de ese poder entre entes politicamente
autdnomos, lo que exigirfa que los conceptos utilizados
por estas dispesiciones poseyeran la certeza y estabilidad
que sdlo puede darles el recurso a la concepcién juridica

indicada,.

Ciertamente esta opcidn, esta concepcidn del lenguaje
juridico comoe un lenguaje “formalizado"; entrafla ewvidentes
peligros de esquematismo, abstraccionisno, vaciamiento
de contenidos, etc. { 5 ). Sin embargec tampoco cabe duda
de que si en algin tipo de naormas esta formalizacidn

estd justificada é€stas son las que delimitan las distintas

esferas autbSnomas de poder estatal. De hecho el T en
algunas sentencias ha proclamado explicitamenté esta
idea afirmande que las disposiciones que regulan el sistema
competenciai deben gozar de una e¢special claridad y estabi-
lidad. Concretamente en la STC 35/1982, de 14 de junio,
sostiene que 1la "detefminacidn del Ambito de competencias
de una Comunidad Autdnoma (es)...un problema...necesitado

de soluciones clarag y firmesgs" (FJ 2%) (subrayado mio)., Al

analizar, en este mismo Capitulo, la cuestién de la petrifi-
cacién, voleremos sobre el tema de la estabilidad del signi=-
ficado de las normas competenciales.

El segundo argumento tendrfa un carédcter m&s pragmdtico.
Responde a la idea cierta de que el legislador constitucio-
nal y estatutario al redactar las disposiciones que integran

el sistema competencial no actuaron en el vacfo sino

que partieron de una realidad jurfdica previa ( & ) con

i
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la que configuraron las diferentes categorfas constituciona-

les y estatutarias.

Como afirma AMATO los conceptos empleados por fa Consti-
tucién y los Estatutos de Autonomfa para designar a los
distintos dmbitos materiales "no son categorfas construidas
ex nove... las férmulas usadas por el constituyente ne
son nuevas, sino que encuentran correspondencia en la
preexistente legislacién” ( 7 ), Por ello, en principio,
parece razonable identificar las materias a las que 3se
refiere el BC a parti.r del lenguaje legislativo y la
sectorializacidn operada en la legislacidén estatal preexis-

tente ( 8).

Este ¢tipo de argumentacidn se halla explicitamente
recogida en varias sentencias del TC, Por ejemplo, en
la STC 84/1984, de 24 de julio, se define el término
"nombramiento” (de notarios) del art. 10.22 del EAPV

comoe el mere acto de designacidén para ocupar una plaza

concreta, en base al hechoe de gque:

ndgte es el significado del término tanto en
la redaccién del artfculo 22 del Reglamento
del Nctariado de 2 de junio de 1944 (redaccién
vigente cuando se promulga el Estatuto Vasco),
como en la posterior del Real Decreto 1126/1982.

81 8ste es 21l sentido del términc en el ordena-

miento espafiocl cuando se redacta y promulga

el EAPV, é&ste es el contenido competencial

asumido por la Comunidad Vasca en el articulo

10.22 de su Estatuto"™ (FJ 22) {el subrayado

il

es mioc) (9.
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Ciertamente podria objetarse a este planteamtento
un excesivo apego a la voluntad del legislador, al "origina-
lismo" como criterio de interpretacidén. Sin embargo a
esta objecidn podria replicarse recordande, entre otros
argumentos, que como sefiala La mejor doctfina, el recurso
a la llamada voluntad del legislador es una téenica utiliza-

da con mayor o menor é&nfasis por la préctica totalidad

de los métodos de interpretacidn ( 10 ) y, sobre todo,
podria replicarse gque se trata de un criterio de interpreta-
eidén que cobra una especial trascendencia cuande, como
sucede en nuestro caso, la entrada en vigor de 1la ley
o de la Constitucién es reciente en el tiempoe. A nadie
puede ocultdrsele el hecho de que en 1la actualidad no
puede jugar el miamo papel en la interpretacién de sus
regspectivas constituciones "la voluntad del constituyente"
americance expresada hace ya dos siglos, que la del constitu-

yente espafiol manifestada hace escasamente dos lustros.

Sefialemos por fdltimo que la calificacidn juridica
de las materias y , mis concretamente, como veremos, el
recurso al derecho infraconstitucional para determinar
el sentidoc de las normas competenciales resulta una préctica
generalizada en la mayor parte de las doctrinas y de

las jurisprudencias extranjeras. Tales son los casos,




por ejemplo, de Alemania Federal (A4 ) o de Austria(Ad).

Incluse en Italia, donde durante largo tieﬁpo%e debatid
la cuestién de si las competencias debfian definirse en
base a un lenguaje ¥y a unos conceptos juridico-técnicos
o simplementes de experiencia ("naturalistas", gegin su
propia terminologfa), hoy parece acogerse de forma casi

unédnime la primera opecidn.

Asf{ pues, del anilisis de nuestra jurisprudencia consti-
tucional (e, indirectamente, de las escasas y deliberadamen-
te casuisticas aproximaciones al concepto de materia
que el TC avanza en alguna sentencia (43)) puede extraerse
¢como primera conclusién que el Tribunal adopta una concep-
¢idn juridica de las materias competenciales. No obstante,
subsiste un interrogante: ;cufles son las fuentes concretas
en las que se basa para llevar a cabo esta configuracidn
juridica?. A dar respuesta a este interrogante dedicaré

el prdximo epigrafe.

3.- FUENTES DE LAS QUE PARTE EL TRIBUNAL PARA DETERMINAR

EL SIGNIFICADO JURIDICO DE LAS MATERIAS COMPETENCIALES.

En respuesta a la cuestién} abierta en el epigrafe
precedente, la primera constatacién que debe hacerse es
la de gque el TC utilizs wund notable diversidad de fuentes
a la hora de determinar el contenido de las materias

competenciales. S5in embargo, también debe advertirse

que no todas ellas tienen el mismo valor en la jurispruden=

cia constitucional.
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De hecho puede afirmarse musildMasiotitse que la fuente
principal, capaz de actuar como Gnico criterio de califica=-
cidn, es la legislacién infraconstitucional (incluyendo
leyes y reglamentos) y, sélo de ferma nuy excepcional,
la doctrina en algin caso llega a jugar este papel. Las
dem&s fuentes, incluidas normalmente las c¢onstrucciones
doctrinales, son concebidas como criterios de interpretacién
secundarios con los que el TC complementa o ratifica
las coneclusiones alcanzadas a partir de la legislacién

infraconstitucional.

Las citas relativas a la utilizacién de la legislacidn
come criterio fundamental de interpretacidén son innumera-

bles: el establecimiento

y llevanza de un catllogo de montes corresponde a la

materia de montes y no a la de registros, entre otras
+

razones, porque este tipo objetive de actuacién rela-

tiva a los montes "estd regulado por la legislacidén sobre

esta materia ... el artfculo 62 de 1la Ley de Montes y

el 38 de su Reglamento” (STC 71/1983,de 29 de abril,

FJ 22). La "proﬁeccién eivil" dentro de 1la materia de

seguridad piblica se define en base al Decreto de 29

de febrero de 1968 (STC 123/1984, de 20 de diciembre

FJ 22). El1 nuclec inherente de 1la legislacién laboral

se determina a partir del Estatuto de los Trabajadores

{8TC 35/1982, de 14 de Junio, FJ 2%)., Y 1a regulacién

general de "los conceptes fundamentales de bienes de
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dominio pidblico y patrimoniales" se encuadra en la competen=-
cia de legislacidn civil porque esta regulacidn "se halla,

sin duda, en el libro segunde, titulo I, Capitule III,
del Cé&dige c¢ivil™ (STC 58/1982, de 27 de julio, FJ 1°¢
y STC 85/1984, de 26 de julio, FJ 32)., 0 la STC 53/1984,

de 3 de mayo, FJ 19, en la que para calificar un tipo

de transporte como "discrecional <con radio de accidn
nacional...", se atiende a lo establecido por la legislacibn
preconstitucional. Asimismo, las Cajas de Ahorro "ue

insertan legalmente" entre los intermediarios financieros
a tenor, s=segin c¢ita la STC 1/1982, de 28 de enero, de
la "base 52, apartado b) de la Ley de 14 de abril de
1962; Decreto-ley 20/1962, de 7 de junio...; Decreto
715/1964, de 26 de marzo.,.., Real Decreto 2.290/1977,
de 27 de agosto...". Por ello, concluye el TC, las normas
bdsicas reguladoras de la estructura, organizacién interna
y funciones de estos 1intermediarios financieros deben
encuadrarse en la materia de competencia estatal relativa

a las bases de la ordenacidn del c¢rédite (art. 148.1.11).

M&s precisamente: la legislacién concreta a la que
suele referirse el Tribunal e3s la vigente en el momento
en el que entraron en vigor la CE y los Estatutos. En al
guna ocasifin hace referencia a 1la evolucidn histérica
de la legislacién relativa a 1la materia objeto de 1la
impugnacién (4. Y, muy exceapcionalmente a la legislacién

estatal posconstitucional (lg).

e
o
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Por gu trascendencia pfﬁctica merecen especial mencifn
los Reales Decretos que transfieren competencias del
Estado a las Comunidades que gozaron de un régimen autondémi-
co previo a la Constitucién de 1978 y, sobre todo, los
Reales Decretos de traspasce de Servicios del Estade a
las CCAA constituidas a partir de esta fecha. EI1 Tribunal
ha reiterado, refiriéndose especialmente a estos lUltimos,
que estas disposiciones no atribuyen ni reconocen competen~-
cias ¥y que tan s8lo pueden ser tenidos como instrumentos
hermenéuticos pero siempre subordinados a la Constitucidn
¥y a los Estatutos&ﬂﬁin embargo, lo cierto es que en la
prédctica juegan un papel determinante en la interpretacién
del contenido de las materias c¢ompetenciales e incluso
en alguna ocasidn llegan a integrar las lagunas existentes
en el sistema de distribucién de competencias establecido

en el BC ('3).

No obstante, como queda dicho, el TC wutiliza, junto
a la legislacidén otras fuentes ¢ criterios de interpreta-
¢ibén, aunque normalmente tienen una funcién complementaria

o de argumentes ad abundantiam. En primer lugar cabria

citar a la doctrina., Esta fuente tiene un especial relieve
en las materias designadas por relacidfn con una rama
del Derecho. Hasta el punto de qQue en alguna sentencia

las construccicnes doctrinales liegan a configurarse

c¢omo criterios fundamentales y, de heche dnicos, para
la calificacién jurfdica. A4asf, por ejemplo, en la STC

de 16 de noviembre de 1981, relativa a 1la legislacién

M
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mercantil, despues de advertir gque "el <contorno de los
grandes sectores sistemdticos del ordenamiento no es
en modo alguno preciso”, explicita alguna de las concepcio-
nes doctrinales gque del derecho mercantil se han dado
y, en rigor, deduce de las nmismas el nucleo que "en todo
caso” deberé considerarse propio de esta rama del ordena-

miente juridico.

Sin embargo, se trata de un caso ciertamente excepcional
porque el Tribunal normalmente recurre a la legislacidn
para determinar el contenido de 1las distintas materias,
incluidas las que =se designan por referencia a las ramas

del Derecho (vid. Capitule 7%),

El TC también recurre, aunque con menor frecuencia,
a la jurisprudencia de los tribunales ordinaries (4 )
y "en lo gque vale la mencién" (son sus propias palabras,
STC 39/1982, de 30 de junio, FJ 92) a los precedentes

sentados por la Jjurisprudencia constitucional.

También alude en varias ocasiones a lo que pudieramos
denominar la praxis juridica. Por ejempio, cuando para
determinar el &mbito competencial de wuna actividad
atiende al ministeric o al ramo de la Administracidn
que la promueve o ejerce (45 ) o cuando se refiere al
"yuso habitual” de un concepto jurdidico -como el de 1la

legislacién laboral por ejemplo (20)-.
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Por 1dlitimo el Tribunal +también hace referencia a la
legislacidén y a la doctrina tanto extranjera como interna=

c¢ional (24), siempre también con carécter complementario.

En cambio, la tradicicn constitucional que en otros
paises (especialmente en Alemania) constituye un c¢riterio
interpretativoe de primer orden, en la jurisprudencia

constitucional espafiocla tiene, poer razones obvias, muy

poco relieve (&),

En definitiva, de lo expuesto en este epligrafe se
deduce gue la fuente primordial de la que parte el TC
para definir el significado y el alcance de los Ambitos
materiales es la legislacidn infraconstitucional del
momento en el gque entraron en vigor la Constitucidén y
los Estatutes (incluyendo los Reales Decretos de traspaso
de Servicios). Ciertamente el Tribunal es consciente
de los peligros que pueden derivarse de 1la aplicacidn
de eate principio de "interpretacidén de la Constitucidn
conforme a la ley” y por ellc noc duda en cponerle el
principio superior de la supremacia de 1la Constitucién
redefiniendo el contenido de 1las materias a la luz del
nuevo Sistema de distribucidén competencial disefnade por

el BC.

Son relativamente numeroszas las sentencias en las
que &1 Tribunal manifiesta explicitamente la necesidad

de redefinir a tenor de 1la Constitucidén ios contenidos

na.
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de las materias que se deducen de la legislacidén vigente.
Como muestra puede verse la STC 71/1982, de 30 de noviembre,
en la que se afirma que la competencia estatal relativa
a "la legislacidn sobre la defensa de la competencia”
(del art. 10.27 EAPV), en el actual ordenamiento no se
puede '"geflir...a lo acotado en la Ley hoy vigente, 110/1983,
de represifén de prédcticas restrictivas de la competencia..."
{(FJ 15¢). Inclus¢ en una ocasién llega a rechazar por

tautolbgico este principio de gestzeskonferme Auslegung

der Verfassung (vid. STC 27/1981, de 20 de julio), aunque

debe advertirse que en este caso no se referia a la defini-
cidn de los &mbitos materiales de las competencias. Como se

establece en el Informe presentado por la Corte Costituzio-
nale italiana en la VI Conferencia de Tribunales Constitu-
cionales Europecs, la legislacién preceonstitucional <{iene
un importante valor orientador aungue no¢ vinculante a
efectos de la interpretacién de las normas constitucionales
¥ estatutarias que‘ delimitan los Ambitos materiales de
las competenciagvi%ﬁ-?g;lidad no puede ser de ctra manera

si quiere preservarse la supremacia de la Constituecidén

(y de los Estatutos de Autonomia).

_En rigor, la legislacién preconstitucional debe servir
Ginicamente como primera pauta a partir de la cual comenzar
a delimitar el alcance de las materias a las que alude

el BC. No puede, en cambio, convertirse en fundamento

“II'
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para ctorgar ex novo, contra o praeter BC, titularidades

socbre determinados dmbitos materiales. La legislacidn
preconstitucional debe jugar el mismo papel {hemenéutico
e integrador, sdélc por remisidén explilfcita del BC) que
el TC atribuye a los Reales Decretos de Traspaso de Servi-

cios del Estado a las CCAA.

Este problema se plantea en toda su extensidén en va
rias sentencias. Una de las més gignificativas quizés
sea la 56/1988, de 13 de maye, en la que se ventila la
cuestidn de si el Estado es competente a no para adoptar,
a través del Consejo de Ministros, unos Acuerdos aprobando
la ejecucidn de obras de Casas Cuarteles y recinteos aduane-
ros situados en el Pais Vasco o, por el contrario, esta
competencia corresponde a la Comunidad wvasca en virtud

de su competencia exclusiva en materia de urbanismo,

Aunque el BC no reserva al Estado ninguna competencia
sobre urbanismo, =23ino gue las atribuye en blogue a 1la
Comunidad vasca, el voto particular a la sentencia de
los magistrados RUBIQO LLORENTE y DIEZ-PICAZQO, atribuyen
al Estado la titularidad de los actes impugnados basdndose
para ello en el art. 180.2 de la preconstitucional Ley
del Suelo, que facultaba al Gobierno para adoptar este
tipo de acuerdos cuando lo requerfan "razones de urgencia

6 excepcional interés pdblicon. La tesis sostenida en
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este voto particular constituye, a mi entender, un buen
ejemplo de incorrecta atribucién de una funcidn de regla
habilitante ex nove de coempetencias no otorgadas por

el EC.

La mayorfa del Tribunal, por su parte, también atribuye
la titularidad de 1los actos impugnados al Estadoe aunque
pretende hacerlo sobre otras bases. Concretamente, después

de afirmar que

“"este Tribunal Constitucional debe esforzarse
por interpretar {(las normas urbanisticas precons-
titucionales) de conformidad con el orden
de competencias establecido en la Constitucién
y en los Estatutos de Autonomfa" (FJ 2¢2)

fundamenta la competencia estatal en un criterio de instru-
mentalidad: el Consejo de Ministros puede adoptar estos
Acuerdos porque resultan indispensables para poder ejercer
las competencias eaxclusivas del Estado en materia de
seguridad piblica, aduanas y obras pGblicas de interés

general. Aunque, precisa, sin fundamento constitucional o le

gal alguno, que el ejercicio de esta competencia instrumental

tiene un carécter excepcional y, por tanto, debe atenerse
a los supuestos y al procedimiento excepcionales estableci-
dos en el art. 180 de la Ley del suelo. Con todo, lo
que sucede es que la teorfa de 1los poderes implicitos

¥. méa&s concretamente, el principio da instrumentalidad,
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como veremos en el Capftule V2, no puede servir de base
para atraer hacia un titulo competencial, per motivos
de instrumentalidad, actividades que objetivamente pertene-
¢en a otros 4&ambitos materiales (asf lo advierte, aunque
de forma no del ¢odo precisa, el voto particular antes
referido, Véase el <comentario que hago en el epigrafe
3¢ del Capfitulo V%), Precisamente por esto podrfa afirmarse
que, en puridad, aunque sea de forma indirecta también
el voto mayoritaric acaba basando la competencia estatal
en el art. 180.2 de la preconstitucional Ley del suelo
(que prevalece sobre la distribucidén de <competencias
del BC), atribuyéndole un rol que en rigor no dedberia

tener.

Resumiendo lo dicho en este epfigrafe, puede afirmarse

que nuestra jurisprudencia c¢onstitucional parte de una
concepecibn jurfdico-normativa de las materias competencia-
les, basada primordialmente en la legislacidén infraconstitu-
cional en vigor en el momento de aprebarse la CE y 1los
Estatutos, y redefinida sistem&ticamente a <tenor de las
disposiciones y principios c¢ontenides en el nuevo orden
competencial disefiado por el BC. Con todo, antes de entrar
a analizar las caracteristicas de esta redefinicién debemos
precisar que elementos, de las configuraciones qQue de las

materias hace la legislacién preexistente, utiliza el TC pa=-

I e s b
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ra configurar sus predefiniciones de los distintos 4&mbitos

materiales.

4,~ CRITERIOS OBJETIVOS Y FINALISTAS UTILIZADOS POR EL
TC PARA IDENTIFICAR LOS ELEMENTOS DEFINIDORES DE
LAS DISTINTAS MATERIAS EN LA LEGISLACION DEL MOMENTO

EN EL QUE ENTRO EN VIGOR EL BC.

De lo gque llevo expuesto en este Capitulo se deduce
que el Tribunal adopta una concepcidn jurfdica de las
materias competenciales y que el contenido de éstas se
delimita, en una primera instancia, a partir de 1la configu-
racién gue esas materias tenfan en el ordenamiento juridico,
¥ mas concretamente, en 1la lagislacién, del momento

en el que entraron en vigor la Constitucidén y los Estatutos

de Autonomia.

Sentade esto debe resclverse todavia una tercera cues-

tién: la de los elementos de esas c¢onfiguraciones legales

i
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previas que el TC wutiliza para determinar el tipo de
actividades concretas gque c¢onforman las distintas materias
a las que alude el BC. Dicho de otra forma, se trata
de precisar si el Tribunal, para determinar el contenido
de las materias, recurre:

a) al objeto al que esas materias se referfan en 1lo
que por economlia expositiva vengo denominando "ordenamiento"
o "legislac¢ién preexistents"” {es decir, la legislacién
¥ la praxis del momento en e1 gque entrarcn en vigor la
Conatitucién y los Estatutos).

B) al objeto y al contenido, o sea, al tipo concreto
de actuacifén piblica que sobre ese objeto se realizaba
en la legislacidén precedente a partir de los distintos
titulos competenciales.

c) al {fin perseguido o a los intereses que pretendfan
alcanzarse maediante las actividades que configuraban

estas materias.

Naturalmente, la respuegsta a esta cuestidén depende
del concepto de materia del que se parte. Y, mis exactaman-—
te, depende de =i peor tal se entiende un conjunto de
actividades relativas a un objeto, un +%ipo concreto de
actuacidn piliblica relativa a un objeto o un conjunto

de actividades referidas a un fin.

La respuesta que la jurisprudencia constitucional

da a estos interrogantes podrfa resumirse asf: a la hora

il
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de determinar cuales son los elementos definidores de
las distintas materias en la legislacifn preexistente,
el Tribunal utiliza habitualmente criterios objetivos
y, més concretamente, suele atender no sélo =al objeto,
sino también al contenido que tenfan las materias en

la legislacién precedente.

Con %tode, debe advertirse que ésta no es una linea juris-
prudencial <c¢onstante puesio gue en algunas sentencias,
apartindoge de la tendencia mayoritaria, el TC aplica
criterios finalistas, es decir, indaga el fin perseguido
por las distintas materias en la legislacién preexistente
y en base a ello configura los 4mbitos materiales a los
que se refiere el BC. Pero vayamos por partes y analicemos
en qué consisten estas dos fermas de utilizar la legislacién
preexistente como punto de partida del procesce de interpre-
tacién de las reglas distribuidoras de competencias del

BC.

Como gueda dicho, normalmente el Tribunal emplea en
esta tarea criterios de tipo objetivo y, mé&s precisamente,
parte del objeto {(es decir, el bien, 1la institucién,
la actividad social, econdmica, etc, la rama del Derecho...)
al que se refieren en aquella legislacidn las distintas
materias competenciales, acotadoe sin embargo este objeto
por el tipo concreto de actuacidén pilblica que desde estos

distintos titulos podfian ejercerse.

[
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En efectoc, el TC no sb6lo recurre al "ordenamiento
juridico preexistente" para precisar el significado de
los términos utilizados por el BC {agricultura, cooperati-
vas, montes, pesca...);, sino también para determinar
los tipos <concretos de actuaciones piliblicas gque sobre
estos objetos pueden realizarse desde los distintos &ambitos

materiales.

Para el Tribunal, cuando el BC se refiere a una materia
(designada por &l por referencia a un bien, una institucién,
una rama del Derecho, una actividad pdblica o privada...),
no estd incluyendo en ella a todas las actuaciones que
tengan alguna relacién con el bien, la institucidn, la
rama del Derecho ¢ la actividad objeto de la misma. Y
no los incluye porque si asf fuera los solapamientos
materiales serian constantes e ineludibles y las materias
dejarian de ger categorfas dotadas de un minimo de homoge-

neidad y de exclusividad.

Cuandos el BC alude como materia competencial, por
ejemplo, a la pesca es evidente que en este &mbito no
incluye a todas las actuaciones que guardan alguna relacién
con la actividad pesquera. Precisamente por esto el TC
acude al ordenamientoe preexistente para hallar una pista
que le permita acotar, de entre todas las actividades
relativas a la pesca, las que deben considerarse incluidas

en esta rdbrica.
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AsL, por ejemple, segin he apuntado anteriormente,
cuande el Tribunal en 1la STC 71/1983, de 29 de julio,
se plantea la cuestidn de 1la calificacibén Jjuridica de
unas disposiciones relativas al establecimiento y llevanza
de un determinado tipo de registro de mcntes, recurre
a la legislacién previa (la Ley de Montes y su Reglamento),
no s8lo para detectar el significado del término monte
al gue se refiere el art. 149.,1.23 de la Constitucidn,
sino también para determinar si en la legislacién dedicada
a este objeto se regula 1la referidd a su registro o,
por el contrario, é&ésta es una cuestidn que se deja a
la legislacidn correspondiente a o¢tra materia, a otra

rdbrica competencial.

El hecho de gque el TC recurra al ordenamiento preexisten-
te para determinar el significado de los términos utilizados
por el BC y el tipo de actuacibn piblica Qque sobre estos
objetos puede realizarse, implica (es, al mismo tiempo,
causa y efecto) la adopcidn de una determinada definicién
del conceptce de materia segdin la c¢ual estas materias
competenciales serfan estructuras comple jas formadas
por dos elementos en reciproca relacidén, de cuya sintesis
surge la dimensidén precia de las mismas {£%): concretamente,
utilizando una terminologfa al uso entre nuestros adminis-
trativistas (24 ), las materias estarfan compuestas, de

el tipo de actividad humana, etc., explicitamente mencionado

||
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per el BC y, de otro, por un EEEEEEEQE' formado por el
tipo concreto de actuaciones que pueden realizarse sobre
los respectivos objetos. Ese contenido, como he repetido,
viene a acotar, de entre todas las actividades relacionadas
con los objetos, aquellas que son propias y exclusivas
de cada titule competencial, contribuyendo as{ a reducir

los solapamientos que en principio siempre existen entre

ellos -aunque no logre evitarlos por completo-,

En suma, el Tribunal halla en el par objeto-contenido,
definidos a partir de la legislacién y la praxis del
momento en el que entraron en vigor la Constitucidn ¥
los Estatutos, el «criterio de definicidn homogeneo gque
permite configurar a las materias como categorfas homogeneas
y excluyentes y determinar el &mbito objetivo y exclusivo

de cada una.

TTe
En efecto, decfamos en el Capftulo /. que el dogma

del legislador coherente implica, segin reconoce explicita~

mente el TC, la necesidad de definir 1las materias per

relationem, acotande sisteméticamente &mbitos exclusivos

y excluyentes., Sin embargoe tambié&n advertiamos que para
ellc era necesario encontrar, bajo la como minimo aparente
diversidad de criterics utilizados por el BC para designar
@ las distintas materias, un elemento homogeneo capaz
de dar el caracter de verdadera clasificacién a las listas

competenclales vy, en definitiva, capaz de convertir a
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las materias en &mbitos mutuamente excluyentes.

Pues bien, cuando el Tribunal adopta la definicién
jurfdica que venimos analizando, ege elemento uniforme
¥y homogeneo estd formado por el par objeto=contenido,
es decir, por el conjunte de tipos de actuacidén pidblica
sobre un determinade objeto, configurados ambos a partir
del ordenamiento jurfdico y, en especial, de la legislacidn
¥y de la praxis jurfdica vigente en el momentc de entrar

en vigor la Constitucién y los Estatutos.

.En estos casos el Tribunal prescinde del {fin o los
efectos que segin la legislaciédn preexistente correspanden
a los distintos &mbitos materiales y se centra exclusivamen-
te en el par objeto-contenido, normativamente configurados,
para determinar el conjunto de actividades cbjetivas
que conforman el contenido inherente de las distintas

materias.

Para el TC, cuando parte de estas premisas, todas
las materias pueden reconducirse a este esquema. Tanto
las designadas respecto a un bien, a una institucidn,
a una rama del Derecho e incluso las que el BC delimita

prima facie de mode "finalista", es decir, aquellas ean

las que la materia se configura en relacidén a la obtencidn
de un determinado fin (por ejemplo, las de fomentoc de
la industria, defensa del patrimonio cultural, defensa

del consumidor...). El Tribunal ha puesto de manifiesto



las materias en &mbitos mutuamente excluyentes.

Pues bien, cuando el Tribunal adopta la definicién
jurfdica que venimos analizando, ese elemento uniforme
y homogeneo estid formade por el par cobjeto-contenido,
es decir, por el conjunto de tipos de actuacidn plblica
sobre un determinado objeto, configurades ambos a partir
del ordenamiento jurfdico y, en especial, de la legislacién

y de la praxis jurfdica vigente en el momento de entrar

en vigeor la Constitucidn y los Estatutes.

.En estos c¢as0o3 el Tridunal prescinde del fin o 1leos
efectos Qque segin la legislacidn preexistente corresponden
a los distintos &mbitos materiales y se centra exclusivamen-
te en el par objeto-contenideo, normativamente configurados,
para determinar el conjunto de actividades objetivas
que conforman el contenido inherente de las distintas

materias.

Para el TC, cuando parte de estas premisas, todas
lags materias pueden reconducirse a este esquema. Tanto
las designadas respecte a un bien, a una instituci&nJ
2 una rama del Derecho e incluso las que el BC delimita

prima facie de mode "finalista", e3 decir, aquellas an

las que la materia se configura en relacidn a la obtencién
de un determinadeo fin (por ejemplo, las de fomento de
la industria, defensa del patrimonioc cultural, defensa

del consumidor...)}. El Tribunal ha puesto de manifiesto




en varias sentencias que en base a este tipo de titulos
no pueden atraerse actividades objetivamente correspondien-
tes a otros titulcs competenciales, argumentando que
con ellas se cumplen 1los fines que el BC 1les atribuye
(argumentando por ejemplo gque contribuyen gl fomento
de la investigacidn” o "a la defensa del patrimonio cultu=-

ral™).

Como ocurre respecto a las demés materias, desde esta
perspectiva lo decisivo para configurar la materia propia
de las "finalistas" o "teleoldgicas"™ no es el fin o los
efectos, sinc el tipo objetive de actuacidén y los objetos
designados por ! BC y configurados normativamente. La
alusidén al fin, comg c¢omprobaremos especialmente en el
Capltulo VII?, si alguna funcidn tiene es la de indicar
una directriz o un objetivoe a seguir por 1la actividad

objetivamente definida, pero no permite atraer actividades

encuadrables en otros &mbitoca materiales. De hecho a
tenor de la jurisprudencia constitucional, acogiendo
la distincién de WROBLEWSKI, entre reglas teleolégicas
¥ reglas directivas, deberfamos afirmar que las disposicio-
nes que desgignan "finalistamente"™ a las materias correspon-
den més a esta segunda categorfa que a la primera, porque
més que establecer "los fines que deberfan llevar a cabo
los destinatariocs® de laz mismas, "sefialan las funciones
que deberfian realizar mediante algln tipo de actividad®

(objetivamente considerada) (“)Estas directrices pueden
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acotar el ejercicio concreto de estas competencias por
parte de su titular pero, repite, no le permiten atraer

submaterias propias de otros dmbitos competenciales.

El Tribunal asi lo establece, incluso explicitamente,
en varias sentencias. Por ejemplo, en la S8TC 39/1982,
de 30 de junio, en la que se discute si pertenece a la
materia laberal ({(cuya legislacién corresponde al Estado)
& a la de "promocifén econdmica" (o, si se prefiere, "al
area de 1las regulaciones =aobre subvenciones publicas,
come instrumentoe de promocién econémica"™, de competencia
exclusiva del Pais Vasco} una disposicién que impone
la obligacién de informar a "los 6&rganos de representacién

de los trabajadores"” <como requisito para la obtencién

de una subvencidén econémica piblica. E1l Tribunal encuadra
la Disposicién impugnada en el &mbito de lo laboral afirman-

do que:

*

"ni la subvencién puede eregirse en nucleo
que atraiga hacia sf toda competencia scobre
los variados aspectos a que puede dar lugar
la misma, ni c¢abe desconocer que el Decreto,
ain tomando la subvencidén como objetao sobre
el que sSe& proyecta el derfho de informacidn,
1o que reglamentﬁ. son aspectos de este derecho.
Un sistema competencial que descansa en este

punto scobre la materia, entendida como complejo

Bl B
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relativo a un sector disciplinar homogeneo,
determinado por calificaciones en las que aho-
ra no es menester profundizar, lleva necesariamen-
te, en el caso que ahora enjuiciamos, a la

conclusién de que es el derecho de informacidn,

reguladc en sus lineas bédsicas en una ley de

carédcter laboral, y el efecto sancionador,

también laboral, que se anuda a su trasgresidn
lo definitivoe para la calificacibn. Que el
derecho de informacidén y, en términos generales,
la participacidn gue a los trabajadores correspon-
da, segin lo prevenido en la ley,... girva

también de algﬁn modo de control de la efectividad

del! fin al que se ordenan las subvenciones,

no altera la calificacidn laboral que hemos

dicho" (FJ 10%).

En el mismo sentide =se pronuncian las STC 33/1984,
de 9 de marzo (FJ 12), la 49/1985, de 5 de noviembre
(FJ 52) o la 71/1982, de 30 de noviembre, segin la cual
el hecho de que una de%terminada disposicién tenga por
objetivo la defensa del consumidor no es suficiente para
justificar su inclusidén en esta competencia puesto que
si con ella se regulan relaciones que objetivamente corres-
ponden al &mbito de la legislacién civil o procesal deber§

encuadrase en estos Gltimos (FJ 19 y 20, respectivamente).




Sin embargo, llegadoé a este punt¢e <conviene advertir
que el hecho de adoptar estos criterios objetivos no
significa que el TC desconezca que toda actuacidn pidblica
persigue uncs determinades fines scciales, significa
simplemente que considera que estos fines ya los tuvo
en cuenta =-fue lo gque tuvo en cuenta- el constituyente
al distribuir las materias y <configurar los distintos
dmbitos materiales. En dltimo té&rmino las materias no
son méAs que la plasmacidédn objetivada de fines sociales
genéricos a perseguir por los diferentes poderes plblicos
o, como dice AMATO ( &3 ) y mé&s recientemente ANZON(ZYL
las materias -y en especial su '"contenido"- son formas-
de regular juridicamente los objetos materiales y condensan
por ello el objetivo ("le_scopoe™) de las distintas activida=-
des. 0O, por decirle con SCHOLZ, las materias cristalizan

efectos y consecuencias juridicas tipicas (29).

* Pracisamente por ello, por ser ya la plasmacidn de
fines en forma de objetos y de actuaciones plGblicas sobre
los mismos, se sostiene que el interprete, salvo en los
casos de solapamiente o de vacio a los que luego me referie
ré, no debe volver a plantearse la cuestidn de los fines
perseguidos poer las distintas materias. En este tipo
de disposiciones que contienen reglas distribuidoras
de competencias, el criterio de interpretacidn establecidc en
el art. 3.1 del C6digoe civil segin el cual las normas deben
interpretarse atendiendo a su fin, o bien no serifia de aplica

cién, o bien, recurriendo, aunque de forma indirecta, a la
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clédsica distincién entre "fuente formal” productora de normas
y "normas" producidas, se aplicarfa solamente para indagar la
finalidad de las "fuentes", es decir, la finalidad genérica
de este tipo de disposiciones (el reparto objetivo de mate-

rias excluyentes) y no para indagar el fin concretc perse
guido por las distintas materias en la legislacidédn preconsti
tucional.

Volveré& sobre este tema en el Capitule VIEZ. En cambic,
lo que si debe avanzarse ya aqui, aungque también seré
desarrolladc mé&s adelante, es que en algunas sentencias
estas predefiniciones basadas en criterios objetivos
(en el par objeto-contenido) se combinan, a lo largo
del procesc de interpretacidén y aplicacién, con tres

tipos de ponderaciones finalistas diferentes.

Las dos primeras combinaciones se refieren a la fase
que he denominado de redaefinicidn de las preconcepciones
de las materias deducidas de la legislacidén preexistente
al objeto de adaptarlas a las nuevas reglas ¥y principios
de distribucién competencial establecidos en el BC. En
esta fase las ponderaciones finalistas pueden utilizarse,
bien para solventar los posibles solapamientos que este
nueve orden competencial pueda provocar en las mentadas
preconcepciones, bien como criterio para colmar los posibles

vacfos que ese nuevo orden pueda producir.

En el primerc de estos doa supueatos la ponderacién fina-
lista de las materias comporta una redefiniecidén de 1los
contenidos materiales deducidos del ordenamiento previo.
La wvaloracién de este tipo de razonamiento dependeré!

como veremos en el préximo Capitulo, de si el solapamiento




un

realmente existfa, de si podfia recurrirse ¢ noe a otros

criterios objetivos para evitarlo vy, sobre todo, de la

forma en la que se aplica esta ponderacidén finalista.
Por ejemplc es a mi juicio inaceptable la wutilizacién,
relativamente frecuente, de astas ponderaciones para
establecer criterics de prevalencia entre los distintos

tftulos,

En cambio, las ponderaciones finalistas redefinidoras
que tienen por objeto colmar los posibles vacios, no
suponen una reformulacidén finalista de los contenidos
cbhjetivos de lag materias y suelen sar perfectamente
justificables desde todos los puntos de wvista. Concretamen-
te, en estes supuestos el actoe impugnade se encuadra
objetivamente (en razén de 8u objete y contenido} en
tipo concreto de actividades definido de acuerdao con
la legislacidén preexistente y s&lo en el caso de que
este tipo de actividades (por ejemplo, la actividad de
establecer sanciones administrativas relativas a un determi-
nado objeto) no estuviera explicitamente contemplado

. . 56 g sntoncas .
las relaciones de materias del BC, e pondera el fin
0o los efectos perseguidos con este tipo objetive de actua-
ciones y se encuadra, en virtud de esa ponderacidn finalis-
ta, en la materia del BC a la que por sus fines, sus
efectos ©o les intereses a log que responde se halle més
intimamente relacionada por motivos de instrumentalidad,
conexidén material, etc. En estos supuestes, como digo, no
puede sostenerse que la pristina configuracidn objetiva

venga reformulada por las ponderaciones finalistas, ni
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que, un acte que objetivamente pertenecﬁa a una materia
pueda ser atraido por motivos finalistas hacia otro Ambito
competencial. Y ello porque, come también gqueda dicho,
los actos impugnados se encuadran en uno u otre tipo
objetive de actuaciones en razbn dnicamente de su objeto
y contenido y 1la ponderacién finalista s6lo afecta al
tipo objetivo de actividad y, adem&s, esa ponderacién
se produce c¢omo simple complemento subordinado de la
ponderacidn objetiva, es decir, cuando esta es insuficiente
para evitar el vacfio, porque 1la actividad objetiva a
la que pertenece el acto impugnado no estd como tal explici-

tamente reflejada en el BC.

El tercer tipo de combinacidén de las predefinicicnes
" objetivas  con ponderaciones finalistas se -‘produce en
la fase de la calificaciéfn juridica de los actos impugnados.
En efecto, como sSe expone con cierto detalle en el Capfitulo
VIi2, en algunas sentencias el Tribunal parte de una concep-
cidn objetiva de las materias competenciales pero al
calificar los actos objeto de litigio recurre a 1los fines
por elloe perseguides o a los efectos por ellos producibles
¥ los encuadra en aquellas materias, objetivamente definidas
en principio, en las que estos fines o esos efectos tengan
una mayor incidencia. Evidentemente, en eestos casos la
predefinicidén objetiva de las materias se reformula en

base a las ponderaciones finalistas puesto que =al final
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del proceso de interpretacidn y aplicacidn las materias
no s6lo estdn formadas por un conjunto de actividades
delimitadas en razénm de su objeto y contenido, sino que
a ellas se afladen, por motivos finalistas, actividades
cbjetivamente encuadrables en otras materias y, pocr el
contrario, de su &mbitc se desgajan actividades gque por
su objeto y contenido deberfan incluirse en €1 mismo
perc qQue son atraides hacisa otras materias por el fin
o los efectos producidos por los actos concretos de ejerci-

cio de las mismas.

De cualquier forma, el hecho ¢ierte es que el TC normal-
mente swewmwems identifica las actividades, que segin la
legislacidn preexistente corresponden a las diferentes
materias, a partir del objeto y del <¢ontenido de las mismas
{aunque luego en algunas ocasiones reformule las definicio-
nes asi alcanzadas wutilizando c¢riterios finalistas e,
incluso, recurriendo a ponderaciones finalistas al calificar

Jurfidicamente los actos impugnados).

5in embargo, como advertia anteriormente, en algunas
sentencias el Tribunal no atiende, o ne atiende sélo,
al objeto y al contenido que las materias tenfan en 1la
legislacidén preexistente, sino que se refiere al fin,
a los intereses o a los efectos per ellas perseguidos.
El Tribunal indaga en la configuracién que las materias

tenfian en la legislacién previa, no sélo cual es el objeto

sobre el que versan y el tipo de actividad pdblica que

]
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desde ellas se realizan sobre estos objetos, sino el
fin perseguido o los intereses que pretenden satisfacer
estas materias y una vez detectado este fin afirma que las
correspondientes materias del BC estdn configuradas por
el conjunte de actividades piblicas que tiendan a alc¢anzar

esos fines.

Este tipo de razonamiente plantea problemas de diversa
fndole. Unos se refieren a la forma de ponderarlos fines
y los efectos de las materias: van deasde 1la cuestidn
m&s genérica relativa a qué debe entenderse por fin o
efecto de wuna determinada materia (la mens legis, la

mens legislatoris, los efectos razonablemente producibles,

los efectos realmente producidos, etc...), hasta la més
concreta a cerca de si en esa actividad de wvaloracién
de fines y efectos pueden emplearse criterios y comprobacio-
nes metajuridicas (comprobaciones empiricas...), pasando
por la cuestidfn del mode en el que se contrastan los
distintos fines y efectos que puede producir una actividad
{estableciendo entre elles un iIndice de prioridades).
En el Capfitulec VI2, al abordar el tema de las calificacicones
finalistas de los actos de ejercicioc de las competencias,

me referiré a estas cuestiones.

El otro tipo de problemas gue presenta esta ponderacidn
finalista de las definiciones que de 1las materias hace

la legislacifén preexistente se refiere a la relacidén
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que guardan este tipo de ponderaciones coen las gue se
basan Unicamente en c¢criterios objetivos. Concretamente,
se trata de determinar gue es lo que sucede cuando, a
tenor de la legislacidn previa, una ac¢tividad puede encua-
drarse pol® su objeto y contenide en una materia y por
su fin también puede incluirse en o¢tra. Por ejemplo,
qué sucede cuando se presenta un cenflicto a cerca de
ai wuna determinada actuacidn corresponde a la materia
de aguas o0 a la de agricultura y al acudir a la legislacién
preexistente para comprobar cual es el objetivo, el conteni-
do y el fin perseguido por las actividades que se& encuadran
en cada uno de estos titulos, se comprueba gque la actuacién
impugnada por su objetoe ¥y contenido corresponde a aguas,
pero su finalidad podria ccincidir ¢en la finalidad perse-
guida por las actividades que en la legislacidn preexistente

se encuadraban en la ribrica de agricultura,

Por 1 momento, respectoc a esta cuestidén tan s86la
qQuisiera sefialar que, al igual que ocurre con las pondera-
ciones finalistas de los actos de ejercicio en su rela
cién con las ponderaciones obietivas (véase Capitulo
VI?), las predefiniciones basadas en criterios finalistas
se hallan respecto a las basadas en criterios objetivoes
en cuatro posiciones distintas en la Jurisprudencia consti-
tucional. A saber: una posicidn de preeminencia o de
exclugividad, una poesicidn equicrdenada, una posicién

subsidiaria y una posicidén complementaria.
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En el primer supuesto, para el TC 1lo decisivo son
los fines o los intereses a los que responden las distintas
materias., Estas estarfian formadas por el conjunto de
actividades que persiguen los mismos fines gque perseguian
dichas materias en la legislacidén previa., Y en el supuesto
de que una actividad debiera encuadrarse por su oebjeto
y contenido en una materia, definida a tenor de la legisla-
cién preexistente, y por su fin en otra, se considera

prevalente ésta tiltima.

Esto es lo gue sucede, cuanto mencs parcialmente,
en la ya citada STC 80/1985, de 4 de julio, relativa
a medidas de lucha contra plagas de los vegetales, en
la que, wutilizando wun ec¢riteriec <finalista, se incluye
en la materia de agricultura lo referente a "la defensa
y fomente de la produccién agricela" ¥y, en consecuencia,
la lucha contra las plagas vegetales se encuadra en este

titulo porque sus fines ccinciden.

Algo parecido sucede en la STC 68/1984, de 11 de julio,
an la gue, &n base a una Ley preconstitucional, se 1incluye
en la materia de aereopuertos, antre otras actividades,
"los servicios que no siendo estrcitamente aereonéuticos,
puedan tener incidencia en elles ¥y que, por el volumen
del aerecpuerto de que se trate, se declaren imprescindibles

para su buen funcionamiento" (FJ 6t%),

A mi entender, la aplicacidén de estas ponderaciones

finalistas al margen de toda consideracién "objetiva"

i
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o, incluso, c¢ontra estas c¢onsideraciones, equivale a ba
sar el sistema de distribucién de competencias en unos
criterios sumamente aleatorios y aboca a la jurisprudencia

a un casuismo generador de inseguridad.

Cuando la ponderacién finalista actua como criterio
equiordenado con el objetivo, el TC ge limita a determinar

el cobjeto, eLcontenido ¥ el fin que las materias en conflic-

to tenfan en la legislacidén preexistente sin dar preeminen-
cia a ninguno de estos elementos, de modo que el acto
impugnado se encuadra en el tfitule con el que tenga una
mayor conexién prescindiendo de si esta es objetiva o
finalista. Es decir, si el acto puede incluirse por su
objeto y c¢ontenido en una materia y por su Tfin o sus

efectos en otra, se incluirf en la que esté mds estrechamen-

te vinculado.

Esto eg lo que sucede, por ejemplo, en la STC 125/1¢984,
de 20 de diciembre, relativa a la concesifn de una disgtin=-
cidén especial a determinadoa hoteles, En ella se debate
si tal actuacidn debe incluirse en la materia de turisme
¢ en la de comercio exterior., El Tribunal sostiene que
por su objeto, su contenideo e incluse por su fin (uno
de sus fines) puede encuadrarse en la competencia de
turismo, pero peor sus efectos podria también encuadrarse
en la de comercio exterior, Para solucionar este dilema

pondera cual es el grado de conexién que tiene con respecto

i
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a las dos materias, concluyende que la relativa al comercio
exterior es indirecta "y de escasa entidad” por lo que
la actividad objeto del <conflicto debe encuadrarse en

la materia de turismo.

Asi pues, en este tipo de casos la configuracién defini=-
tiva de las materias y, c¢on ello, la rescolucidén de leos
conflictos se traslada a la fase de la calificacidén juridica
de los actos de ejercicic de las competencias y, en suma,
depende del contenido y de los efectos especificos que

puedan producir esos actos concretos.

En tercer lugar la configuracidn finalista puede actuar
de forma subsidiaria respecto a la objetiva., Asi sucede
en aquelleos casos en los que el Tribunal <considera gque
ne puede recurrirse al objete ¥y contenide gque tenfian
en la legislacién previa las materias en conflicto porque,
desde esa perspectiva, en ese ordenamiento, ambas materias
se solapan (tienen el mismo objete ¥y contenido) ¥, en
tonsecuencia, para evitar el solapamiento ¥y resolver
el conflicto, debe atenderse a los fines que dichas materias

perseguian.

Esto es lo que ocurre, sgegin el TC, en las materias
de cultura y de espectdculos, que, c¢omo he sefialade ante-
riormente, al decir del alto Tribunal, coinciden en muchos
aspectos en cuanto a su objeto y contenido, diferencifndose

tan 8810 por el fin de fomento de 1los wvalores culturales

|
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propic de la cultura y la distraccién y entretenimiento
de las personas que corresponde a la materia de espectécu-

los.

La valoracién de este recurso a las ponderacicnes
finalistas depende, naturalmente, de si efectivamente
extstfa un solapamiento entre las definiciones objetivas
puesto que, de no ser asf, en la préctica la definicién
finalista actuarfa no como subsidiaria, sino como principal
o preeminente, siéndole de aplicacién las reservas que antes

hacfa respecto a ese tipo de planteamiento.

Por Gltimo, a veces el TC aplica el argumento finalista

comoe simple complemento ad abundantiam para reafirmar

las conclusiones obtenidas con el razonamiento objetivo,
En estos casos una actividad se encuadra en una materia

y no en otra porque a tenor de la legislacién preexistente

coincide con su objeto, su contenido y su fin.

En los préximos Capitulos completaremos este todavia
elemental esquema de las relaciones entre las definiciones
finalistas y objetivas. Antes, sin embargo, debe abordarse
el tema de la petrificaciédm al que ya he aludido repeti-

das veces en estas péaginas.

Il
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5.- LA PETRIFICACION,.

La cuestifn a resolver en este epigrafe podrfa plantaarse
en los siguientes términos: ;los Ambitos materiales de
las digtintas c¢ompetencias deben interpretarse siempre
de acuerdo con el significade, redefinide a la 1luz de
la Constitucidén, que tenfan en la doctrina, la praxis
Y, sobre todo, la legislacidn del momento e&n el que entraron
en vigor la CE y 1los Estatutos o por el contrario pueden

experimentar cambios con el transcurso del tiempo?.

Como es conocide el derecho constitucional comparado
ofrece distintas respuestas a agte interrogante. Van
desde la llamada teorfa de la petrificacién (versteinerungs-

theorie) imperante en Austria, hasta las interpretaciones
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evolutivas, predominantes en Italia, que aceptan la posibi-
lidad de una amplia redefinicidén de las materias operada

por el legislador postconstitucional.

Para centrar la problem&tica que estameos tratando aqui
quizéd sea conveniente recordar algunas de las consecuencias
que pueden derivarse de la adopcidn de una u otra alternati-
va. Asi, por ejemplo, suele considerarse que la interpreta-
cidn de las normas competenciales de acuerdo con el signifi-

cado que tenfan en el momento de entrar en vigor la Consti-

00175

tucidn favorece a los entes federados o© autondmicos (Z?bis)_

Naturalmente, la veracidad de esta afirmacién, tendencialmente

'correcta debido a la vis expansiva de los poderes federales
© generales, depende de quien sea el beneficiarioc de

la cléusula_;esidual ¥, como afirma ROLLA, de si se congide-
ra gue la evolucidén de los contenides constitucionales

corresponde exclusivamente ¢ no al legislador estatal(aﬁ)

También se afirma que la petrificacién garantiza mejor
la supremacia de la Constituciédn sobre las leyes(J3A)
y, méds precisamente, garantiza una absolutamente necesaria
estabilidad de las normas estructurales del Estado frente
a la cambiante accifn de los poderes censtituidos. Se sostie
ne que las normas constiutcionales que regulan el sistema com

petencial, precisamente por regular el marco en el que

i
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deben actuar los poderes constituidos, deben ser especial-
mente resistentes a su modificacién unilateral. Son normas
que, sin duda, pertenecen a lo que HESSE (32 ) denomina
"elementos firmes" de la Constitucién particularmente
resistentes, como veremos, a las mutaciones constitucionales,

No en vano en estas normas se condensa la funcidén
racionalizadora, estabilizadora y limitadcra del poder

que corresponde a la Constitucidén en un Estado pluralista

¥, en este caso, en un Estado territorialmente pluralista,

Por otra parte, se afirma que ¢l hecho de primar el
momentc histérico sobre el actual no supone inmovilizar
al ordenamiento juridico puesto gue la petrificacién

afecta, como correctamente advierte PABCN, "a los aspectos

.adjetiveos o formales que matizan la nocidn de competencia...

(pero no) al fondo o al contenido material" (3% ) de las
dispoeiciones o actos realizados dentro de este marco
inamovible: Petrificar el marce de actuacidn uno eguivale

a petrificar también el contenido concreto de ésta.

Asf mismo se afirma gque las interpretaciones evolucionis-

tas, sobre todo cuando se acepta una intervencidén redefini-

dora por parte del legislador ordinario, puede preoducir
una verdadera dependencia legal de la Constitucién (es
la gesetzesabhidngigkeit der Verfassung" de la doctrina
alemana). Este fenémeno consistirfa, en palabras de MAUNZ,
en la aceptacidén de que "la Constitucidén debe (remitirs%)

y trabajar con c¢onceptos qgque estdn incluidos en simples
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leyes y a través de wuna simple legislacidén pueden ser
alterados, con elloc cambia grandemente el contenido de

la Constitucidén a través de una simple ley" (3¢},

Por Ultimo, y en Intima relacidén con lo que anterior,
como advierte D'ATENA (3{), la utilizacidn de las definicion
nes legales pestconstitucionales supone elevar m la legali=-
dad a 1la categorfa de parimetroc de 1la constitucionalidad
de las normas (y actos) infraconstitucionales con lo
que existe el peligro de incurrir en una evidente tautologia,

Asf lo Qdenuncidé el TC en la sentencia 37/1981 antes ¢itada.

Muchos de estos argumentos estin solidamente fundados
¥, como veremos, deben tenerse siempre Presentes, aunque
se acepten las tesis evolutivas. SiAFmbargo, lo cierto
€S que en nuestra actual cultura jurfdica, como advierte
DIEZ-PICAZO, M"una postura negativa del cambio Jurfdico
e3s insostenible lo mismo como experiencia histdrica que
como posiciédn ontoldgica" ( Ik ). De hecho puede afirmarse

que la doctrina (y 1la Jurisprudencia) mayoritaria en

derecho comparado aboga hoy abiertamente por una interpreta-

cidn evolutiva de las normas éompetenciales (37).

El problema radica, pues, en determinar cdmo ¥y a gquien
corresponde llevar a cabo esta adaptacién del contenido
de las normas a2 las cambisantes ¢ircunstancias histéricas.

Y muy especialmente el problema estriba en determinar

si la evolucién selamente puede producirse poer mutacién

de la materia objeto de 1la competencia ~serfa 1lo que

it



BETTI denomina sopravveniense effecttuali (3¥)- o puede

(y hasta qué punto) ser obra del legislador -como afirma

con especial &nfasis ANZON (39)-.

Naturalmente, en nuestro caso, el reducido lapso de
tiempo transcurrido desde la entrada en vigor de la Consti-
tucidén merma importancia a la cuestién, la condicbna,
(porque cuanto més cercana en el tiempo es una norma
mayor relieve suele darse a la 1llamada "voluntad del
legislador" y menor atencién se presta a las posibles
desviaciones que las nuevas circunstancias producen en

la misma) y, sobre todo, impide determinar con <claridad

s8i el Tribunal adopta wuna interpretacidn evolutiva o

petrificadora.

En rigor, todavifa no se han podido dar las condiciones
que normalmente llevan a una interpretacién evolutiva
capaz de alterar el alcance de los ambitos materiales
establecidos en el momento constituyente. Concretamente
no sean producido cambios técnicos, cientf{ficos, econémicos,
'ideolégicos... capaces de crear nuevos suﬁgstos de hecho

no previsibles por el constituyente o capaces de producir

modificaciones sustanciales en los supuestos preexistentes.

En torne a este tema el TC ha establecido tan s6lo

dos grandes principios:

12) A diferencia de lo que sucede per ej. en Italia,

ha proclamado que el legislador no puede definir da forma
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general y abstracta los d4mbitos materiales establecidoes
en la Constitucién.,&si lo afirma, entre otros, en la
sTCc 76/1983, de S de agosto (sobre la LOAPA) en la que
deja sentado que "el legislador estatal no puede incidir
con carfcter general, en el sistema de delimitacidn de
competencias entre el Estado y las CCAA sin una expresa
previsién constitucional o estatutaria" (FJ 42 a), "tampoco
puede dictar normas que incidan en el sistema constitucional
de distribucién de comptencias para integrar hipotéticas
lagunas existentes en la Constitucidén” (FJ 4% bv) y "final-
mente, el legislador estatal no puede incidir indirectamente
en la delimitacidén de comptencias mediante la interpretacidn
de loe criterios gque sirven de base 2 la misma". Recordemos,
aunque esta cuestidn no afecta ahora directamente a nuestro
discurso, gque esta sentencia ha sido criticada por la
doctrina afirmando que s3i no se atribuye incorrectamente
a la legislacién estatal un carédcter de interpretacién
auténtica de la Constitucién , gue no puede tener, si
puede tener otros efectos comoc por ejemplo los de vincular
al "juez ordinario y al operador jurfidico del Derecho
estatal” y en consecuencia, deberia aceptarse que al
legislador ordinario pudiera dictar este tipo de leyes
interpretativas. 5in embargo, estas c¢riticas no parecen
tener en cuenta la naturaleza de las normas watiap~des

que distribuyen las competencias entre el Estado y las

|
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CCAA, que implica, como sefiala el TC en esta sentencial(FJ
44 a}, que Yla fijacidén de su contenido por el legislador
estatal supone a sSu véz una delimitacidén del contenido
y alcance de aquellas competencias que =se definen por
referencia a elles". Las normas interpretativas del Estado
no afectan s6lo al "operador del derecheo estatal',

al dmbito material de las <competencias estatales, sino

también y correlativamente, al *"operador de cada uno

de los derechos autondmicos" y al &mbito material de
las competencias autonémicas. Se trata, en sunmna, como
veremos, de evitar una redefinicidn unilateral de las

materias correspondientes tanto al Estado como a las

CCAA (&O).

22) El1 segunde principic que el legislador de ja perfecta-
mente claro es el de la necesaria subordinacidn aL Xa
BC de cualguier norma posterior que pretenda darle aplica-
cién, Asf lo pone de manifiesto el TC, por ej., en las
bastante f{recuentes ocasiones en las que se refiere al

contenido de los Reales Decretos de Traspase de Servicios

del Estado a las diferentes Comunidades AutSnomas. Como
hemos dicho anteriormente, el TC les atribuye un importante

valor interpretativo (en realidad es muy frecuente 1la
referencia a los mismos para determinar el alcance material
de las competencias en litigio), peroc siempre subordinadoe
al BC con lo que les niega <toda posibilidad de configurar

dmbitos competenciales ex_novo.

i
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Estos dos principios no implican forzosamente la adopcidn
de un criterio interpretative petrificador. 14firmar que

el legislador no puede definir de forma general las materias

competenciales ¥y gque en su actuacién debe respetar 1lo
establecido en la Constitucifn no supone gue en la interpre-
tacidn de estas normas constitucionales deba prevalecer

siempre el momento histdricoe al actual.

_ De hecho, 1la antes aludida wutilizacién, aungue sea
parca, que el TC hace de la legislacidn posterior a la
entrada en vigor de la Constitucidén como elemento ccadyu-
vante de interpretacidn, aungue con aella pretendiersa
descubrirse el significado originario del BC, ya supone

un cierto indicio de que no va a negarse la posibilidad

de aplicar una interpretacidn evelutiva.

Ahora bien, esta interpretacidn evolutiva, como sabenos,
puede basarse: bien en una mutacidn que afecte al sector
de la realidad sccial, a la materia objeto de las normas
competenciales (o, si se prefiere, a su "&mbito normativo"),
s6lo en un segundo momento reflejado por el marco nermativo
(o el "programa normativo" miilleriano}) o bien en la accién
directa del legislador que, sin previa mutacidn del 4&ambito
noermativo, introducirfa, por otros motivos de politica

legislativa, un cambio en el programa de las normas.
Pues blen, de 1leos principios establecidos por el TC,

si° bien no puede deducirse una necesaria petrificacién
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interpretativa, lo que sif parece desprenderse es la prohibi-
cién de que el legislador y en reallidad todos los poderes
constituidos (tanto los generales comoc los autondmicos),
, salvo en los casos en los que el BC explicitamente
les atribuye esta facultad (#f), introduzcan modificacicnes
en los A&mbitos comptenciales definidos en el momento
de entrar en vigor la Constitucién y los Estatutos’ que

no sea fruto de una mutaciédn que impligque un cambio en

la propia Constitucidn. Una mutacién que en realidad
estos poderes constituidos no harfan mé&s que reflejar
al regular al amparo del tftule competencial actividades
que con anterioridad no se consideraban incluidas en

el nucleo objetivo y exclusivo de los mismos.

En suma, de los escasos indicios que todavia hoy ofrece
la jurisprudencia constitucioconal parece desprenderse
la conclusidn de que el alto Tribunal tan sélo acepta
la posibilidad de que el legislador ordinario redefina
evolutivamente las materias competenciales cuando se
hayan producido "sopravvenienze effacttuali”. De aur
este principio, a su vez, surgen una serie de importantes
consecuencias. Por ej., no pueden producirse modificaciones
simplemente por mutuo congentimiento entre el Estado
vy las CCAA afectadas. Se trata, por otra parte de un
principioc ya sentadoe por el Tribunal =2l proclamar el
carfcter indisponible de las competencias. As{ 1o establece
explicitamente el Tribunal en la STC 102/1985, de 4 de

octubre (FJ 2%) en la se que liga el principieo de indisponi-

m



bilidad con la supremacia y la estabilidad de significado
de las disposiciones competenciales del BC frente al

legislador ordinario. Concretamente el TC afirma gque:

teome...hemos dichoe reiteradamente, las competen-
cias son indisponibles, rasgo éste que, en
el presente caso, impide hacer prevalecer una
presunta voluntad, fruto del acuerdo formalizado
por el Real Decreto de transferencias sobre

el sentido objetivo de las normas constitucicnales

y estatutarias"

Igualmente, si la interpretacidn evolutiva en el fondo
no es més gque la conttatacidén de una mutacién constitucional,
esta facultad no puede considerarse exclusivamente atribuida
al legislador estatal, sino que también corresponde a
los legisladores autondémicoes y a los demés drganos de

ambos entes, en el &mbito de sus respectivas competencias.

Por otra parte, al ser estas "redeficiones"
de los &4mbitos materiales simples reflejos de mutaciones
constitucionales, =siempre serén susceptibles de contrel

de constitucioconalidad.

El TC en casos de discrepancia deber&d comprobar si

existe ©o no 1la mnutacién legitimadora de la actuacidn

redefinidora llevada a c¢abo por los poderes constituidos
(debiendo recurrir, en este momento si, a criterios de

experiencia, entre otros principios interpretativos}. Asf pu

i
i
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pues, los limites de esta actuacidén no son otros que
los limites de las llamadas mutaciones constitucionales.
de esta forma se garantiza wuna c¢ierta estabilidad del
sistema competencial y se mitigan los peligros de tautologfia
y dependencia legal de la Constitucién perc evidentemente
no se evitan de forma completa, debide sobre todo a la

dificultad de precisar los limites a la mutacidén constitu-

cional.

La doc¢ctrina, por el momento, s6lo ha podido ofrecer
pautas muy generales al respecto: HESSE afirma que 1la

mutacidn, sin€@ quiere convertirse en ruptura, debe producir-

se dentro del programa de la norma. En la doctrina italiana
-refiriéndose ya a los limites del legislador ordinaric
en la redefinicién de 1los 4&mbitos competenciales— se

habla de la necesidad de no sobrepasar el limite 1légico

méxime de las expresiones constitucionales (%% ) o, como
afirma PALADIN, "la redefinicién por parte del legislader
(estatal) ordinario, ...ne {puede ser} arbitraria, sino

que debe limitarse a lo que consiente la evolucifn del
ordenamiento jurfdico y siempre sin atribuir significados
totalmente irreductibles a los terminolégicos" (43),.

MAUNZ es ewtiy€ unoc de loe autores que com mayoer é&xito
ha intentado sistematizar esta evanescente cuestidn de
"l1os limites de la dependencia del legislador ordinario”,

Al respecto ha afirmado gque:
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12) Los conceptos no deben ser modificados (nicamente
para eludir wuna reforma constitucional. Este principio
genérico, a mi juicio, podria concretarse diciendo que
ni el legislador ni los demds 6érganos constituidos pueden
dar un nuevo contenido a los conceptos del BC sin que
se haya producido un cambio en el 4&Ambito normative de
los mismes ya que si esta alteracién no se ha producido,
para modificar el sentido de 1los conceptos del BC se
requiere una reforma constitucional. En la préactica,
sin embargo, debe reconocerse gue no Siempre resultara
ficil determinar si las modificaciones operadas por los
poderes constituidoe responden o no a una efectiva evoluciédn
del &mbitoc normative, entre otras ¢osas no serd fieil
de determinar porgue con frecuencia este cambio en el
Ambito normative es producto de la evolucidén de la actividad
de los poderes constituidos: existe wuna interinfluencia
entre esa actividad y la evolucidén de la realidad social

normada (44).

29) En segundo lugar MAUNZ afirma que en los conceptos
que fijan &mbitos materiales cabrifa descubrir wun nucleo

inmutable (unverriickbarerkern) gque debe permanecer an

todo ¢caso ihalterable. Su redefinicién no puede realizarse
a través del legislador ordinario since que requiere una

reforma constitucional,

32) Las leyes ordinarias (y demds actos infraconstitucio-

nales) no pueden alterar el esquema de relaciones entre

la Federacién y los Linder

I




001

42) Los conceptos explficitamente definidos por la
Constitucién no pueden ser alterados por la legislacidn

postericr.

53) El contenide de 1los conceptos gue delimitan o
fundamentan las competencias, en caso de polémica, deben

ser definidos por el Tc(q.f)

Algunc de estos limites resulta ya claramente acogido
en la jurisprudencia del TC espaifiol, eén la que los princi-
pios de estabilidad y garantfia de estas normas parecen
tener una posicidén preeminente. No obstante, dehe aceptarse
que el Tribunal no ha tenido materialmente oportunidad
de precisar estos limites. Gn cualquier caso parece evidente
que el alcance de los mismos dependerd de miUltiples wvaria-

bles, Por ej., la capacidad de redefinicién de 1los poderes

constituidos serd mds amplia en las materias definidas
en base a disciplinas o instituciones jurfidicas (derecho
mercantfl, laboral, expropiacidn forzosa, fuentes del

derechoc,etc...), gque en lasgs gue se definen por referencia

a .bienes o a actividades definibles de forma objetiva

(aguas, minas, agricultura, industria...).

Igualmente, por poner otro ejemple, mno ofreceri la
misma dificultad una interpretacién que pretenda incorporar
a un 4mbito material una actividad hasta ese momento
no incluida en ninguna materia, que la que aspire a modifi-
car la situacidn existente incluyendo en una materia
una actividad que previamente formaba parte del contenido

inherente de otra.
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£1 transcurso del tiempo 1nos permitiré comprobar si
la juriaprudencia constitucional sigue los principios
que actualmente parecen apuntarse o, pOr el contraric,
ge decanta por una rigida petrificacidén © una total flexibi-

lidad.
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NOTAS DEL CAPITULO IV?

(1) A pesar de la dicotomfia establecida en el texto no
debe ¢reerse que el lenguaje ordinaric y el técni-
co-jurfdico constituyen dos esferas c¢laramente separa-
bles y absolutamente impermeables. Como sefiala TARELLO

(L'interpretazione della legge, Giuffré, Milédn, 1980,

p.108-109), en puridad, la distincién entre el lenguaje
ordinario, el técnice y 1lo que él1 denomina lenguaje
tacnificado (categorfa intermedia) es puramente contingente
y relativo. De hecho 1los autofes que, como SAINZ
MORENC, méds estrictamente defienden 1la idea de que
el lenguaje Jjurfidico ni puede ni debe ser distinto
al ordinario (en aras a una presunta necesidad de
intelegibilidad general), aceptan tanto la existencia
de ciertos "conceptos Jurfdicos pures™"™ {(ientre los
gue podrian figurar 1los conceptos de las materias
competenciales?), como la especificidad de significado
que el uso Jjurfdico atribuye al lenguaje crdinario.
Por el contraric, quieneg defienden el carécter riguro=-
mente técnico del lenguaje juridico también aceptan

la influencia gue sobre &l ejerce el lenguaje ordinario,

I
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que incluso actua como limite externo del primero
(puede verse en este sentido, entre otros, K.LARENZ,
Metodologfa de la Clencia del Derecho, Ariel, Barcelona,
2% ed., 1980, p.319)

(%) L. PALADIN, "Problemi legislativi e interpretativi

nella definizione delle materie di competenza regionale”
ri

I1 Foro Amministrativo, Enero 1971,

p. 23. En realidad

PALADIN toma la frase de wuna conocida sentencia de

la Corte Costituzionale de 22 de diciembre de 1961,

(3} Este planteamients se repite en otras sentencias.

Por ejemplo en la 149/1985, de 5 de noviembre, FJ 32

Sin embargo en relacién al conjunto de sentencias que
nan abordado ia cuestién de los medios de la cinematografia
y su posible incorporacién a las materias de medios de’
comunicaecidn social, espectéculos Y cultura, c¢abria hacer
observaciones que Vienen a matizar lo dicho en el texto.
En primer lugar debe advertirse que en una de las dltimas
sentencias (la 153/1985, de 7 de noviembre} el TC pa-
ra rechazar la inclusidn de la cinematograffia en la materia
de "medics de comunicacidén® no utiliza el argumento habitual
de rechazar los conceptos sociolibgicos, sine que emplea
@l criterio de especialidad-generalidad. La segunda observa-
cidn es la de que en las mismas sentencias en las que

rechaza los planteamientos gocicldgicos relativos al

concepto de medios de comunicacién, recurre a un plantea-

|




(4)

(5)

(6)

§9)

01

miento de este tipo para configurar la c¢ultura como una
materia indistinta baséndose en la constatacién soccicldgica
de que "donde vive una comunidad hay una manifestacidn

cultural” (STC 49/19%84, FJ 62).

7. SAINZ MORENO, Conceptos juridicos, interpretacion

Vi gigcrgc;gnalidad administrativa, E4d. Civitas, Madrid,

1976, p.1i01l

Vease, por todos, SAINZ MORENO, ggigit., especialmente

el capitulo 3%.

vid. E. ALONSO, La interpretacién de_1la Constitucidn, Ed. Cen

tro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984, p. 477

G. AMATO, Il sindacato di‘ costituzionalitid sulle competenze

legislative dello stato e della regione, Giuffreé, Milén,

1964, p. 345

Vease BASSANINI en el 1ibro colective, La Corte Costituzio=-
nale tra norma giuridica e realtd sociale, a cura di

N. Occhiccupo, Il Mulino, Bolonia, 1978, p. 205.

Este mismo argumento se recoge an la STC 82/1984, de
20 de julie, dictada sobre esta misma cuestidn. Sin embarge,
en esta primera sentencia el Tribunal también recurrse
a la "experiencia histérica" y al ragso comidn" de la expre-

sién, como criterios de interpretacién.

[}
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[[o) En este sentido cfr. las acertadas

(44)

(1Y

(13}

observaciones de L.

DIEZ-PICAZOQ, Experiencias jurfdicas y teorfa del derecho,

Ariel, Barcelona, 1983, p.248.

Vease por todos MANGOLDT-KLEIN, Das Bonner Grundgesetz,

Berlfn y Frankfurt, 1964, 2% ed., p. 1535

L.ADAMOVICH-B.C.FUNK, Osterreichisches_Verfassungsrecht,

Ed. Springer, Viena, Nueva York, 2% ed. 1984, p. 515 y ss.

P.PETTA, Il_sistema federale austriaco, Giuffrea,

Milan,
198C, p. 124
En ninguna sentencia el TC ha pretendideo formular una defini
¢cidén general del concepto de materia. Tan s8lo en alguna
ocasién ha aventurado parciales y casuisticas aproximaciones

al respecto. En ellas pueden hallarse indiciozs de ese

carcter Jjurfidico-normativo, Concretamente en la- STC

123/1984, de 18 de diciembre, FJ 2% se afirma que las materias

son un "conjunto de actividades, funciones o instituciones
juridicas relativas a un secter de la vida social”.En
la 125/1984, de 20 de diciembre sostiene que se trata
de ®la realidad social clasificada para ordenar la distribu-

(F| 48)

cién de <competencias®. ' M&s explfcitamente, =a pesar de

la ambigledad, en la STC 39/1982, de 30 de Junio, califica

a la materia como "un complejo relativo a un sector disci-

fols
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plinar homogeneo” (FJ 102}, Por dltimo en la STC de 28
de julio de 1981 se refiere a las materias como a "activi-

dades concretas del poder respecto de determinados fines

sociales" (FJ 52).

Y ) véase, entre otros ejemples que podrian aprotarse, la
STC 123/1984, de 18 de diciembre, en la que para encuadrar
la "proteccidn civil" se recurre al andlisis de la evolucidn
seguida por esta submataria desde que en el Decreto de
29 de febrero de 1968 se sientan sus "bases doctrinales”

hasta que se dicta el Decreto impugando (FJ 22).

((5) Las disposiciones posconstitucionales a las que recurre
preferentemente el TC son los Reales Decretos de transferen-
cia de Servicios del Estado a las CCAA ¥y las leyes ¥
reglamentos dque contienen bases relativas a determinadas
materias. La espectial configuracidén que el TC hace de
estas Ultimas disposiciones les ortorgan, comg Veremos,
un notable protagonismo en 1a definicién de los Ambitos
materiales de las competencias.

“16) Ve j
. ase, por ejemplo, la STC 48/1985, de 28 de marzo, FJ %52 o

la 87/1985, de 16 de julio, FJ 3%2.
(l?) Por ejemplo, en la STC 11/1986, de 28 de enero (FJ 32)
se recurre al Real Decreto 479/1981 de traspaso de servicios

del Estado a la Generalidad para determinar el tipo de




f'ig)
(14)

actuacién corresponde a cada uno de estos entes en relacién
a las denonimaciones de origen. En efecto el art. 12.1.5%
del EAC atribuye a la Generazlidad las '"denominacicnes
de origen en colaboracidén con el Estade". E1 TC en una

interesante interpretacidn sostiene gue la indeterminacidn

de los actos correspondientes a los dos entes no significa

que la competencia sea de "las que comparten una materia

determinada entre el Estado (al que se reservan las bases)
y la Comunidad (titular del desarrollo de aguéllas y/o0
de la ejecucién), ni "estamos tampoco ante competencias

concurrentes en el sentido descrito en el articulo 149.2

CE a propbésito de la cultura”. Se trata de competencias
axclusivas ejercidas en régimen de cooperacién especifica
1o que "implica qgque 1o que puede realizar uno de 1los
entes colaboradores no lo debe hacer el otro, de manera
que sus actuaciones no son intercambiables, sin@ complemen-
tarias. Por ello, al no concretar el EAC "los medios

Yy los 1limites de la cooperacién'", debe recurrirse al

Real Decreto de traspaso de servicics.
Véase STC 77/1984, de 3 de julio, FJ 3¢

Como argumentos ad sbundantiam recurren a este

criterio

las STC 39/1982, de 30 de junio, FJ 92 y 80/1985, de

4 de julio, FJ 19,

El argumento es distinto cuandeo, para calificar jurfIdica-

mente una actividad, el TC recurre, no al ©&rganoe que

I
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(28)

(z1)

(2.)

propone o realiza el acta impugnadc, sino el drganc o
el sujetc al que se refiere 1a actividad que debe calificar-

se. Esto es lo que sucede, por ejemplo, en la STC 125/1984,
de 20 de diciembre, en la que para justificar la inclusién
de una disposicidén relativa al otorgamiento de determinadas
distinciones a los hoteles en el ambito material de turismo,
aducia, entre otrcs argumentos el "hecho mismo de que
sea la Secretarfa General de Turismo del Ministerio corres-
pondiente la que deberfa otorgar el distintivo...y asimismo
del hecho de que dependan de ese mismo organismo la Gufa

de Hoteles y las publicaciones en las que el distintivo

,habrfa de figurar" (FJ 1¢).

STC 36/1982, de 14 de junio, FJ 29.

Por ejemplo, en la STC 71/1982, de 30 de noviembre (FJ
62) recurre 2 este tipo de argumentos para sostener que
la disciplina de 1los productos alimenticios “es algo
incluible dentro del conjunto de medidas de protecciédn
del consumidor" {aunque luego aplique un particular princie
pio de especialidad -al que me referiré en el pfoximo

Capltulo- para considerarlas m&s conxionadas con la materia

de sanidad).

.Asf, en la STC 18/1982, de 4 de mayo, utiliza este argumen-

to, 8ino de modo exclusive s{ de modo principal, para

considerar incluide en el concepto de "legislacidn”" vy

1
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m&s concretamente de "legislacidn laberal" los "reglamentos
tradicionalmente llamados ejecutivos". GSostiene que "esta
interpretacién (es la) tradicional en nuestro derecho

constitucional (artfculeo 20.2 de la Constitucidn de 1la

IT Reptiblica y los articules 6.1 de locs Estatutos de
Catalufia y del Pafis Vasco de 1932 ¥ 1936} {y) <cuenta
hoy con el apoya de los Estatutos de Autonomia hasta
la fecha promulgados"” (FJ 52).

Igualmente en la STC 67/1983, de 22 de julio, recurre
al Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1932 para, argumen-

tando a contrario, adoptar un significado restrictivo

de la facultad de "nombramiente”" de notarios gue corresponde

a la Generalidad. En esta sentencia hay un voto particular

del magistrado Rubio Llorente en el que se califica de
"jrrelevante" el Estatuto de 1932 para resolver el caso
planteado y sobre todo se critica la interpretacidn (Mexter-

na") que de &1 se hace.

Una interesante aplicacidén c¢rfitica de este argumento
considerado bésico por la doc¢trina y la jurisprudencia
alemanas puede hallarse en R.WOLFRUM, "Indemnitdt im
Kompetenzkonflikt zwischen Bund und Lindern'", en Die

Offentliche Verwaltung, Agosto, 1882, egspecialmente p.

676. En este trabajo el autor advierte de log peligros

que pueden derivarse de la aplicacién meclnica de 1la
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tradicidn constitucional, pero recurre a ella analizédndola
desde los principios que informan al orden constitucional

vigente.

13.) Véase, Tribunales Constitucionales europeos y autonomias terri
toriales, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 138s,

p. 231 y ss,

Ay ) A RUGGERI, Gerarchia, competenza e qualitd nel sistema

cegtituzionale delle fonti normative, Giuffreé, Milén,

1977, p. 406

‘2f) véase E.GARCIA DE ENTERRIA, Curso_de Derecho Administrativo,

Civitas, Madrid, 4% ed. 1988, p.517

(6) J. WROBLEWSKI, Constitucidén y teorfa general de la interpre-

tacidn juridica, Civitas, Madrid, 1985, p. 104-105.

(¥7) G. AMATO, ob. cit., p. 33% y ss.

(¥8) A. ANZON; "Il nuove 'volto dells materie regionali nella re-
cente giurisprudenza costituzionale" EN Giurisprudenza

Costituzionale, 1983, I, p. 1112

(42) R. SCHOLZ, AusschieBliche und konkurrierende Gesetzgegungs-
kompetenz von Bund und Lindern in der Rechsprechung des

Bundesverfassungsgerichts, en el libre colectivo Bundesver-

|
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fassungsgericht und Grundgesetz, J.C.B.Mohr, Tiibingen,

nale Qualifikation de las disposiciones impugandas. Una cali-

ficacidén funcional que tenga encuenta el objetivo y 1los

efectos {Ziel und Wirkung) de las mismas. Sin embargo,

segin Scholz, estos no se deducen ni de la voluntad subjeti-
va del legislador ni de la objetiva de la ley, sinc de
las consecuencias tipicas evaluables de las disposiciones,
Y, en consecuencia, el parédmetro de la calificacidn funcio-
nal son los titulos competenciales entendidos ceome condensa-
cién de consecuencias juridicas tipificadas. La conclusidn

no es muy distinta a la propuesta por AMATOC o ANZON.

(ZQLﬁ)Véase, por todos, P.PETTA, Ob. cit., p. 125

(30)

(31)

G. ROLLA, "La determinaziocne delle materie di competenza
regionale nelle Giurisprudenza costituzionale" en Le

Regioni, n? 1/2, 1282, p. 113 y ss.

J.M. PABON, "La interpretacién de las normas de competencia”

en el Llibro colectivo, Oruggnizacién Territorial del

Estado (Comunidades Auténomas), Instituto de Estudios

Fiscales, Madrid, 1984, Tomo III, p.2471. Para este autor la
garantia de la supremacfia de la Cosntitucidn seria prédctica-

mente la {dinica finalidad de la petrificacién.
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(32)

{33)

(34)

(35)

(38)

(37)

(36)

(37)

K, HESSE, Escritos de Derecho Ceonstitucional, seleccidn y tra

duccién P, CRUZ, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,

1983, p. 102

J.M., PABCON, ob. cit., p. 2472

MAUNZ-DURIG-HERZOG-SCHOLZ, Grundgesetz, Kommentar., gd. C.H.BECK

Munich, 1981, cometario al art. 73, n? marginal 15.

A. D'ATENA, Osservazioni sulle ripartizicne delle competenze

tra Stato e Regioni" en Giurisprudenza Costituzionale,

1872, p. 2026
L. DIEZ-PICAZO, QOb. Cit., p. 307

La imposibilidad de mantener de forma radical el principie

de petrificacidén resulta insostenible cuando mas tiempo

L. DIEZ-PICAZO, Qb. cit., p. 307. Naturalmente, cuante
mads tiempo transcurre desde la entrada en vigor de 1la
Constitucidén més disficil resulta el mantenimiento de

una posicidn estrictamente petrificadora.

Incluse el Tribunal Constitucional austriaco, que es
€l gque ha aplicado con mayoer rigor la versteinnerungstheo-
rie, ha encontradoc procedimientos para evitar su aplicacién
¥ suplirla por una interpretacidn evolutiva favorable

al Estado federal en sentencias de especial trascendencia

I




{38)

(39)

{40)

{(41)

(42)

{43)

E. BETTI, Interpretazione della legge e degli atti giuridici.

Giuffré, Milén, 1949, p. 27

ANZON, art. cit., p. 1116

Véanse las ponderadas referencias que al respecto ha-
ce J.SOLE TURA en "La jurisprudencia del Tribunal cConstitu-

cional y el Estado de las Autonomias" en Anuari de Dret

Polftic, Barcelona, 1983, p. 16 y ss. Igualmente el Informe
presentade por F. TOMAS Y VALIENTE a 1la VI Conferencia
de Tribunales Constitucionales Europeos, publicado (vid.

el libro ya citado Tribunales Constituciocnales europecs

y autonomias territoriales, p. 159-160),

Por ejemplo se reccnoce una facultad de este género} a
favor de las CCAA, en el art. 149.1.8 cuande se atribuye
a las mismas la posibilidad de desarrcllar sus derechos

civiles, forales o especiales.

Véage el Informe italiano a la VI# Conferencia de Tribunales
Constitucicnales eurcopeos, en la obra colectiva citads,

p. 232-233

L. PALADIN, "Corte Costituzionale e autonomie locali:
gli orientamenti giurisprudenziali dell'ultimc quingquenio”

en Le Regioni, 1981, p. 1238

(]
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(44) Una <cita tfpica al respecto en derecho comparado nos
ia ofrece la evolucidn experimentada por 1la materia de
seguridad o beneficencia plblica tante en Alemania como

en Italia.

(45} MAUNZ, Ob. c¢it., n¢ marginal 14-15.
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CAPITULO Ve

INTEGRACION Y DETERMINACION DE LA REGLA COMPETENCIAL
APLICABLE © CRITERICS EMPLEAPQS EN LA REDEFINICION SISTEMA~-
TICA DE LOS CONCEPTOS DEDUCIDOS DE LA LEGISLACION Y DE

LA PRAXIS JURIDICA PRECONSTITUCIONALES.




1.- PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION.

Segin se ha expuesto en el Capfitulo anterior, el TC
define las materias (es decir, determina su "objeto",
sau "contenido" vy, excepcionalmente, su "fin") a partir
de la configuracidén que de ellas hacfa el "ordenamiento

jurfdico" vigente en el momento en el que entraron en

vigor la CE y los Estatutos.

Pero también %édvertia que esta Jdmtesvisatien era una
definicibén primaria y provisional, un simple punto de
partida que requerfa una redefinicién sistemdtica a la
luz de las nuevas reglas Yy de los nuevos principios que
configuran el sistema de distribucidén de competencias

establecido por el nueveo BC,

Esta redefinicibdn viene obligada por una gserie de
hechos a los que también aludfamos de pasada con anteriori-

dad. Asf, por ejemplo:

l1¢9) ere tenerse en cuenta que en el ordenamiento
jurfdice previo a la CE existfan vacfos y solapamientcs
entre las materias competenciales, de modec que la aplicacién

mecdnica del mismo reproduciria estos defectos.

29) existe el dato fundamental de que 21 BC con rela-

tiva frecuencia subdivide sectores materiales que tenfan

& ]
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un <tratamiento wunitarieo en el ordenamiento anterior (por
ejemplo, dentro de 1o que antes podia incluirse en un
genérico concepto de derecho mercantil, el actual BC des
glosa, ddndoles entidad propia como materias independientes,
la ordenacién del crédito, la Banca y la Bolsa, la marina
mercante ¢, como proclama explicitamente el TC, las coopera-

tivas -STC 72/1983, de 6 de mayo-).

32) lgualmente, como sefiala la dectrina ( 4 ), la anterior
sectorializacién respondfa a unos presupuestos politicos
y estructurales <totalmente diferentes de los actuales.
Normalmente los criterios de distribucidn respondian
a la necesidad de efectuar un reparto de las actividades
piiblicas que permitiera un funcionamiento racional ¥
eficaz de los distintos &rganos y entes de la Administracién
Pdblica. Hoy, en cambic, responde a la necesidad de atribuir
a determinadas comunidades unas facultades de autogaobierno
en determinadas materias., Esta diversidad de principiocs
obliga en ciertos casos a redefinir loes conceptos derivados

de la anterior legislacién.

42) Por otra parte, también lleva a esta conclusién
el hecho de que el BC haya wutilizadoe diversos criterios
para ceonfigurar las distintas categorfas materiales (bienes,
instituciones, ramas del Derecho, etc...). Sin una redefini-
cién que %tenga en cuenta este dato el sistema de distribu-

cidn de competencias quedarfa reducido a un conjunto

[l

00202



de disposiciones totalmente desarticuladc e lnoperante.

En definitiva, si para definir el significado y el
alcance de las distintas materias se recurriera exclusiva
y mecdnicamente a la legislacidén y a la préctica juridica
previa, ¢in someterla a ningin tipo de redefinicién,
gse producirfan innumerables vacfos (es decir, actividades
que ne podrfan encuadrarse en ningin &ambito materialb
solapamientos ( es decir, actividades que podrian encuadrar
se al mismo tiempo en m&s de un titulo)} y contradicciones
respecto al nuevo orden competencial disefiado por el

BC.

Por ello, 8i quiere preservarse, también agqui, el
principio de supremacfia de la Comstitucifén sobre la legisla-
cidén infraconstitucional (cosa que explicitamente ha
proclamado el TC en varias ocasiones (Y )} y si no quieren
conculcarse los dogmas del legislador {constituyente
y estatutario) coherente y completo, el interprete debe
redefinir sisteméticamente los conceptos derivados de

la legislacién previa, configurando per relationem (véase

el Capftulo II?) los &mbitos materiales a tenor de las
nuevas reglas y principios del BC, de modc que entre

ellos no existan ni vacfos ni solapamientos.

Respecto a esta tarea de redefinicién sistematica
de los conceptos de las materias deducidos de la legislacidn

preexistente, deben hacerse como minimo dos cbservaciones

|
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1¢2) En primer lugar debe recordarse gque, como Seé& expone
detalladamente en el Capfitulo I2, la jurisprudencia consti=-
tucional no define o, me jaor, define poco el contenido
de las distintas materias. Con ello quierc decir que
el TC no explicita o explicita poco el resultado de la
redefinicién sistemética de los 4&mbitos materiales, no
sefiala los limites respecto a las materias afines o colin-

dantes.

En el plano tedrico el Tribunal justifica este hecho
en una concepcidn problemético-concretizadora del proceso

de interpretacidn de las disposiciones digtribuidoras

ae competencias. En el planc préctico a favor de esta
opcién podrfan aducirse, entre otras razones: la imposibili-
dad de realizar definiciones omnicomprensivas de las
materias, la innecesariedad de las mismas, el peligro
de activismo judicial y la hipotética petrificacién que
podria derivarse de las definiciones jurisprudenciales,
etc. Sin embargo, en el Capftulo introductorio advertia
que, i bien es c¢ierto que no puede pretenderse definir

las materias de forma exhaustiva y omnicomprensiva, también

lo es que una definicidn aunque sea parcial de las mismas,
la delimitacién explficita del &mbito material respecto
a las materias colindantes en los conflictos competenciales
concretos, es, en el planc tedrico perfectamente compatible
con un Planteamiento problemético-concretizador ¥ en
el plano préctico, puede reportar mé&s beneficios (seguridad,

control de la actividad jurisdicecional, disminucidn de




conflictos...) due perjuicios.

Sin embargo, prescindiendo ahora de valoraciones,
el hecho cierto es gue la jurisprudencia constituciocnal
explicita poco el significade y el alcance de las materias
redefinidas. Por ello, al analizar esta jurisprudencia
debe atenderse mé&s a las técnicas o a los c¢riterics utiliza-
dos en el proceso de redefiniecién que a los resultados
obtenidos en dicho proceso. Este serd&d pues el objeto

del presente Capitulo.

22) No obstante, debe realizarse +todavia una segunda
advertencia previa. Me refiero al hecho, al que también
me he aludido c¢con anterioridad, de gque la jurispudencia
constitucional con relativa frecuencia tampoco revela
el proceso de redefinicién seguido. No explicita los

criterices empleados para evitar antinomias, vaclfos y

sclapamientos.

A decir verdad, también aquf{ estamos amte una cuestidn
de grado, de més o menos ausencia de Justificacidén del
porque en un determinado c¢onflicte se prefiere una regla
competencial a las otras aducidas por las partes. Existen
por ejemplo algunos casos -ciertamente excepcionales-
en los gue el TC subsume &l acto concreto impugnado en
una materia de forma inmediata, es decir, =sin mediar
razonamiento justificative alguno. Las materias, gegin
este planteamiento, tendrfan un contenido inherente o]

indiscutible que no serfa precisc Jjustificar ni explicitar

r?
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de donde se deduce.

En otras sentencias, algo mAs frecuentes, el TC deduce
explicitamente el contenido inherente de las materias
de 1lo establecido en la legislacién, la praxis juridica,
etc., del momento en el que entraron en vigor la CE ¥y
los Estatutos. En estos casos afirma que el tipo de activi-
dad al que pertenece el acto impugnade forma parte del
contenido inherente que tenla una determinada materia
en el "ordenamientoc Jjurfdico preexistente" y, s8in entrar
a considerar los demds titulos aducideos, ni delimitar
explicitamente los lindes entre la primera materia ¥
Eémstas 1ltimas, lo encuadra directamente en aguella, ocultan-
do una operacidn de ponderacidén o de redefinicién per

r—

relationem entre los tftulos competenciales, gue s8in

duda se produce, bajo el argumento del c¢ontenido inherente
(3.

Estos dos tipos de razonamiento parecen basarse en
tres principios: la definicién de las materias derivada
del "ordenamiento jurfidico preexistente”" (inclusoc c¢cuando
recurre a la subsuncidn inmediata en el fondo parece
aplicar este parémetro}, un principio de evidencia y
un principio de exclusividad segin el cual 8i un acto
se considera incluido en una materia n¢ puede al mismo
tiempo encuadrarse en otra, con lo que su inclusidn en

el contenido inherente de una materia excusa la necesidad de
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seguir el proceso de interpretacién. Sin embargo, estos

tres argumentos son inaceptables.

En primer lugar, la definicién en base a la legislacidén
y la praxis del momento en el que entraron en vigor la
Constitucidén y los Estatutos se presenta como una presuncidn

juris et de iure cuando en realidad es, en el mejor de

los casos, iuris tantum, en el sentido de que debe ser

siempre debe someterse a un proceso de redefinicién a
la luz de las nuevas normas y principios del nuevo sistema

de distribucidn de competencias.

En segundec lugar, salvo en casos absolutamente excepcio=-
nales el principio de evidencia no puede en rigor aplicarse
y asf{ lo demuestra normalmente el simple planteamiento
del conflicto competencial. Ni las reglas de competencia,
ni los casos concretos gue suscitan los c¢onflictos materia-
les de competencias pueden encuadrarse en los "casos

obvios" de los que habla HART (-9).

Por dGltime, tampoco esg8 de recibe 1la aplicacidén del
principic de exclusividad en esta fase del razonamiento.
La exclusividad se predica de los Ambitos materiales
ya definidos y puede utilizarse como limite de 1la interpre-
tacién, como principilic gue obliga a redefinir los distintos
&mbitos materiales, perc no puede utilizarse como criterio

para determinar si un acte pertenece a una u otra materia,
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En realidad, en este tipo de razonamientos, noc es que
no exista una redefinicidén sistemdtica de las materias
en litigio, lc que sucede es que ésta tiene lugar de
forma tédcita. En la base de esta redefinicibn técita
quizéd se halle un principic de prevalencia entre los
distintos titulos competenciales gue, a su vez, podria
basarse en una ponderacién del fiIn perseguidoc por ellos
(de hecho, como veremos, en algunas sentencias asi se
reconoce explfcitamente). En suma, existirfan unas reglas
de prevalencia en base a las cuales se resolverfan los
entrecruzamientos materiales. Y en cualquier caso lo
gue e3 indudable es gque, sea cual sea la base de la que

parta el TC para llevar a cabo esta redefinicidn técita

lo cierto es que el resultado de la misma siempre con

lleva una prevalencia entre los distintos &mbitos materiales.

Por {#ltimo debe sefialarse que, junto a estos razonamien-
tos en les Qque queda en la penumbra una parte importante
dal procesoc de redefinicibn sistemética, existe también
un tercer tipo en el gue el TC pone de manifiesto los
pasos seguidos en este progceso y, en consecuencia, scon
Tadcilmente deducibles los principios ¥y las técnicas utiliza-

das para llevarlo a cabo.

Hechas estas dos advertencias generales relativas
al proceso de redefinicién utilizado por el TC A podemos

L

comenzar a analizar las técnicas ¥y criterios concretos
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a los qgque suele recurrir. Antes, sin embargo, podrfian
avanzarse en forma de sintesis algunas de las lineas
fundametales que parecen guiar a la jurisprudencia constitu-

cional en esta cuestidn. Asf{, por ejempla:

En primer lugar debe tenerse en cuenta que el Tribunal
recurre, como criterio de interpretacidn sistemética
de aplicacién general, a un principio de no vaciamienzo
del contenido de las materias competenciales. Sin embarge,
le atribuye un alcance tan amplieo que en la préctica

resulta de muy escasa utilidad.

En segundo lugar debe destacarse que para evitar los
posibles vacfos o lagunas, la jurisprudencia constitucional
suele aplicar 1le¢s principiogs de instrumentalidad o de
conexién material. No obstante en este caso les reccncce
un alcance muy reducido tante por el tipo de conexién
material aceptado, cuanto por su habitual rechazeo a la
posibilidad de gue por motives de instrumentalidad o
de conexién material, puedan atraerse actividades encuadra-

bles en otras materias en base a otreoes criterios.

Por 9dltimo, para evitar los posibles solapamientos
materiales es TC ha expuesto en varias sentencias "las
técnicas" gque deben aplicarse: "hay que partir del contenido
inherente é cada competencia y adlo =i, ain aplicado
este c¢riteric, se sigue produciendo un entrecruzamiento,

habré& que determinar la competencia gque dabe prevalecer”
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(3TC de 21 de diciembre de 1981, FJ 1¢); Ylas <{écnicas
a utilizar para indagar la regla que debe prevalecer...tie-
nen gue tener muy presente, junto con los definidos Ambitos
competenciales, la razén o el fin de 1la noerma atributiva
de competencia y el contenido del precepto cuestionado”
(STC 49/1984, de 5 de abril, FJ 3%. En sentide parecido,

STC 71/1982, de 30 de noviembre, FJ 12).,

No ohstante, el tenor literal de este esquema y la
aplicacidn préctica que de &1 se ha venido haciendo plantea
numerosas perplejidades. Y es que, de hecho, las +tres
fases que en &l se mencionan, ni tienen un c¢ontenido
unfvoeco, ni forman categorias excluyentes y de aplicacidn
correlativa y subsidiaria, ni en puridad todas ellas
vy en todas sus accepciones operan como c¢riterios subordina-
dos de redefinicién sistemitica de los é&mbitos materiales
definidos primariamente a partir de la legislacién ¥
de la praxis del momento en el que entraron en vigor

la Constitucidén y los Estatutos.

Asfi, por ejemplo, la ponderacién de "la razén de ser"”
de los actos impugnados nermalmente es utilizadgq por
la jurisprudencia constitucional como criterio para definir

en primera instancia, al margen ¢ en el mismo plano que
las definiciones Dbasadas en el "ordenamiento juridico
preexistente™. En estos casos evidentemente no actua
comeo una técnica de redefinicién sistemdtica de estas

definiciones, sino que tiene otra funcién y otra naturaleza.
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Por ello su estudio no corresponde a este Capftulo sino

que requiere un tratamiento a parte (Capftulo VvI?2).

Igualmente, como sabemos, el fin de las reglas competen-
ciales puede operar como criterio para definir en primera

instancia los émbitos materiales (véase el Capfitule 1IV?)

6 como criterio subsidiaric de redefinicidén per relationem

de las predefiniciones deducidas del “ordenamiento juridico
preexistente”, En el presenfe Capitulo analizaremos ﬁnicameg
te los casos en los que se le atribuye esta segunda funcién
(cosa que sucede por ejemplo al aplicar 1los principios
de instrumentalidad o de c¢onexidn material y con bastante
fecuencia en los casos de prevalencia té&cita entre titulos.
En todos estos supuestes, como comprobaremos, después
de encuadrar el acto impugnade en una materia objetivamente
definida en base a la legislaciém y la praxis previa,
se pondera la finalidad de dicha materia para proceder
al definitivo encuadramiento del caso). Por otra parte,
como acabamos de sefialar este tipo de ponderaciones finalis-
tas de hecho se producen también en la fase en la que
pretendidamente se procede a la subsuncién directa en
el contenide inherente de una materia. Los eriterios
utilizados en esta fase también suelen contener crilteries

de redefinicidén y por ello +también deben ser analizados

en este lugar,

I
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Acctado asi el objéto del presente Capitulo, puede
afirmarse que en la prédctica el esquema antes enunciado
sobre las técnicas wutilizadas para evitar sclapamientos
materiales gqueda reducido: a una relativamente escasa
aplicacidén de un genérico principio de especialidad y a un
muy frecuente empleo de un tédcito principic de prevalencia en
tre las materias competenciales que en algin caso muy
concreto se justifica en una ponderacidn finalista de
las mismas, en tanto que en la mayoria de los supuestos
la decisién queda sin justificaciér aparente. De hecho,
come he apuntado antes, una parte importante de esta

fase redefinidora queda en la penumbra.
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2 .- PRINCIPIO DE NO VACIAMIENTO

Segiin se establece explicitamente en la STC 72/1983,
de 29 de julio (FJ 32}, uno de los principios de "interpreta
cidén sistematica" del BC que wutiliza el alto Tribunal

es, precisamente, el principio de no vaciamiento.

Esta es una regla que también aplican otras doctrinas
y jurisprudencias como la italiana (bajo la denominacidn
de "regola dello ‘'svuotamente'") y, sobre todo, la alemana
{principic de la "Aushdhlung"). MAUNZ la define afirmando que
segin dicha regla '"ninguna competencia puede ser interpreta-
da sin una necesidad ineludible de modo gque gquede total
o parcialmente vaciada" ( 5'). En suma, cmitiendo esta
genérica y por ello discutible réferencia al principio
de "necesidad" y centrdndonos en el tema que aqui nos
ocupa, la regla del no vaciamientc, enunciada de forma
genérica, significa que ninguna materia competencial
puede interpretarse de modo tan amplio que otra u otras

gueden vacias de contenido.

Naturazlmente, el valor ©préctico de este principio
y, de hecho, su prepia configuracidn depende de la mayor

o menor amplitud que se dé al concepto de vaciamiento

del contenido de una competencia.

Cabe, por ejemplo, una interpretacién restrictiva
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gue asimile el vaciamiento a la imposibilidad absoluta
de realizar cualgquier tipo de actividad. En este c¢aso
el principio de no vaciamiento equivale simplemente a
la interdiccidn de gque una materia se interprete de modo
que desde otro &Ambito material no pueda realizarse ningin

tipo de actividad.

No obstante, también caben otras interpretaciones
m&s extensivas. Por ejemplo, puede considerarse al vacia-
miento del contenido de una materia eomoe sindnimoe de
la imposibilidad de llevar a c¢abo ac¢tividades que conlleven
por s{ mismas una efectiva incidencia o modificacidn
de la realidad social o juridica. De este modo se considera-
rfa gue una interpretacidén conculca el principio de no
vaciamiento al determinar 2l alcance de una materia reduce
a otra a la realizacién de actividades meramente formales,
sin c¢onteniQqo efective preopio. Como afirma VIRGA las
materias deben interpretarse de forma que "conserven

su significado prfictice” (6 ).

Incluso podrfia considerarse que exigte vaciamiento
cuando se alarga tanto el alcance concedido al A&Ambito

material de una competencia,6 que las <colindantes gquedan

J

reducidas a una serie de actividades fracmentarias, carentes

del minimo de unidad y completud que les permita convertirse
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mpetiar

en base exclusiva de una actuaciédn piblica coherente
y eficaz. En este Ultimec supuesto la regla del no vaciamien-
toe vendrfa a confundirse con algunas interpretacicones
del principio de <conexién mnaterial que, como  veremos
en su momento, pretende configurar los distintos A&ambitos
competenciales c¢omo -categorias dotadas de una cierta

homogeneidad y completud.

éor otra parte, debe tanerse en <cuenta que el principio
de no vaciamiente, en tantoc que criterio de interpretaciédn,
un doble papel: de un lado puede atribuirsele un contenido
meramente negativo, sirviendo tan sélo como limite con
el gue se acota el alcance de los distintos d4ambitos compe-
tenciales. Pero, de otre lado, también puede otorgirsele
una funcidn directiva y orientadora de 1laz actividad inter-
pretativa de modo que, de las distintas interpretaciones
que normalmente pueden darse de Jlas materias, se adopten
aquellas que permitan atribuirles el mayor ndmero de
actividades, el mayor grado de trascendencia prictica
efectiva y no meramente formal y, sobhre todeo, la mayor

unidad y completud { ¥).

En c¢onc¢lusidn, el valor que este principio tiene en
las diversas jurisprudencias de cara a 1la redefinicién
de los &mbitos materiales y, en definitiva, de <c¢ara a
la rescluci&n de los conflictoeos materiales dependersa

de s8i ge lo concibe como principic orientador o como

L‘Hﬂ
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simple limite y, dentro de cada una de estas opciones
dependeré& de la mayer ¢ menor amplitud gue se dé al concepto

de vaciamiento del contenido material de una competencia.

Asi, por ejemplo, si se atribuye a esta regla un valer
meramente negativo (de lImite} y se interpreta el concepto
de vaciamiento de modo restrictiveo {sdélo cuando no¢ puede
realizarse ningdin tipo de actividad, ni tan siquiera
formal) trascendencia del principioc gque comentamos sSeré
muy limitada, Tendrd un valor précticamente nulc de cara
a redefinir de forma pcsitiva los A&mbitos materiales
y su fGnica funcidn serd la de un dltimo y prédcticamente
inaplicable limite que tan s6lo veta aquellas interpreta-

ciones extremas que llevarfan a un vaciamiento total

y absoluto de 1las materias afines o colindantes,

Pues bien, en la préctica totalidad de los <casos en
los que el Tribunal aplica la regla del no vaciamiento

lc hace en el sentide sumamente restrictive que acabamos

de sefialar.

Concretamente utiliza este c¢riterio con relativa frecuen-
cia para sefialar un limite a las competencias que atribuyen
al Estado la facultad para fijar las bases de determinadas
materias., En efecto, como es sabido el TC parte, a mi
Jjuicio de forma erronea, de un concepto material de bases
en virtud del cual en estos casos el Estado se reserva
un sector, no de 1las funciones, sino de la materia en
cuestidn. Pues bien, para acotar esta submateria el Tribunal

emplea, entre otros, el principie de ne vaciamiento:
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Estas bases no pueden tener tal amplitud que 1lleguen
a vaciar las competencias de desarrollo de 1las CCAA,
Asi, por ejemplo, en la STC 1/1982, de 28 de enerc, estable-

ce que:
"lo que la Constitucidén persigue al conferir

a loas drganos generales del Estado la competencia
exclusiva para establecer las bases de la ordena-
cién de una materia determinada (en este caso
eran las bases de ordenacién del c¢crédito, banca
y seguros Yy las de la planificacién general
de la actividad econdmica) es que tales bases
tengan una regulacidn normativa uniforme ¥y
de wvigencia en toda la Nacidén, econ 1lo cual
Se asegura, en aras de intereses generales
superiores a los de cada Comunidad Auténoma,
un comin denominador normative...". Sin embargo,
advierte el TC que "es necesaric tener en cuenta
gue el establecimiento por parte del Estadeo
de las bases de la ordenacidén no puede llevar
a tal grado de desarrollc gque deje vacfa de
contenido la correlativa competencia de la

Comunidad® (FJ 1%)

De forma todavia més clara en 1la STC 125/1984, de
20 de diciembre, al referirse al art. 149.1.13 de 1la
Constitucidén (bhases vy ordenacidn de la planificacién

general de la actividad econémica) afirma gue:

"{no) debe ser interpretade de forma tal gque

vacie toda competencia comunitaria dotada de
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una cierta dimensidn econdmica =-lo que eguivaldria
a vaciar <casi todo el Dbloque de competencias

asumidas por las Comunidades™ (FJ 12},

Sin embargo, el carécter wvage y a2 la vez restrictive
que el TC atribuye a este principio, lo convierte en
escasamente gperative. Carece prdcticamente de valor
para configurar positivamente el alcance de las ©bases
¥y juega tan s6lo un papel de limite, pero s2 trata de un

limite tan extremo que resulta egscasamente operativo.

De hecho puede afirmarse que este principi¢o no ha sido
prédcticamente nunca utilizado por el TC para anular una
actividad estatal de fijacién de 1las bases de una materia

determinada.

Perc &} Tribunal no sélo alude 2 la regla del no vacia-
miento en las competencias relativas a las bases. También
la aduce come limite a la aplicacién de los limites (terri-
toriales o de contenido) que la Constitucién pone al
ejercicio de las distintas competencias. Asf, respecto

al limite territorial afirme que:

"ha de interpretarse con la flexibilidad suficiente
para no vaclar de contenido las competencias asumi
das {por las CCAA)" (STC 44/1984, de 27 de marzo,

Fj 22).
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Como es sabido, esta directriz se concretd en el princi-
pico de gue el simple hecho de que las actividades realizadas
por una Comunidad tenga c¢onsecuencias de hecho fuera
de su territorio no implica automdticamente una extralimita-
cidn territorial en el ejercicic de sus competencias.
Sin embargo, como hemos expuesto anteriormente y repetiremos
en este mismo Caplitulo, la doctrina que generalmente sostie-
ne el TC sobre la territorialidad es bastante restrictiva en

relacién con las CCAA.

Respecto a los lIimites no territoriales el TC recurre
de forma implfcita pere clara al principio de no vaciamiento
en varias ocasiones. Baste recordar la STC de 16 de noviem-
bre de 1981 en la que, reapecto al lIimite de la libertad
de circulacién de personas y bienes, precisa que ne¢ toda
incidencia sobre dicha circulacién "es necesariamente
un obsté@culo", de considerarse asf se vaciarfan de contenido
una parte importante de las c¢ompetencias atribuidas a

lasz CCAA.

Asf mismo, el Tribunal ha aplicado alguna vez este
principio en la interpretacidn de los titulos competenciales

de enunciado muy genérico. En estos casos el TC advierte’

refiriéndose concretamente a la legiglacién laboeral,
de la necesidad de redimensionar su sgignificado, d&ndoles
"un sentido concreto y restrictivo" capaz de evitar gque

su "considerable fuerza expansiva" y su "potencialmente

00214



ilimitado" alcance, pongan en peligro el contenido de
otras materias ( STC 35/1982, de 14 de junic). En parecidos,
aunque de forma indirecta, 1a citada sentencia de 16
de noviembre de 1981, se refiere a la competencia que

el art. 149.1.1 CE atribuye al Estado.

Por {iltimo debe sefialarse que la regla del no vaciamiento
también juega c¢omo complemento 1légico del principio de
especialidad., En efecto, como sostiene explicitamente
el Tribunal en la STC sino se quieren "vaciar de contenido”
las competencias especiales (en esta sentencia,'la competen-
cia legislativa de la Comunidad -vasca- en materia de
cooperativas”") absorbiéndolas en las competencias generales

({en este caso la legislacidén mercantf{l) deberéd aplicarse

el principio de especialidad. El andlisis de este principio
lo0 llevaré a cabo en los prdéximos epigrafes. A ellos

me remito.

Para finalizar esta Ssomera expcsicidn de la regla
del no vaciamiento y acabar de confirmar el carfcter
restrictivo que el TC le atribuye, quizd sea revelador
apuntar, no ya los casos en los que la aplica, sino aguellos
en los que no lo hace a pesar de haberlo solicitado alguna

de las partes.

Esto es lo que sucede, por ejemplo, en una serie de

sentencias, a las que ya hemos aludido con anterioridad,

Il
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en las que se resuelven conflictos relativos al alcance
de la competencia autonémica de nombramiento de Neotarios
(STC 67/1983, de 22 de julio; STC 110/1983, de 29 de
noviembre y STC 82/1984, de 20 de julio y STC 84/1984,
de 24 de julio) y de Registradores de la propiedad (STC
56/1984, de de mayo y STC 81/1984 de 20 de Jjulio). Segin
manifiesta la rﬁE%;tacién de la Generalidad en 1la primersa
de las sentencias citadas, la facultad de ‘“nombramiento"”
a la que se refiere el EAC no puede reducirse al simple
acto formal de designacién gue cierra el proceso de sgelec-
¢cién, puesto gque ello -equivaldrfa, entre otras cosas,
a vaclar totalmente de contenido real 1a competencia
autondémica., E1 TC, empleando criterios de interpretacidn

histdricos y literales, opta por una interpretacifn restric-

tiva, afirmando gque el neombramiento:

"es el acto de designacidn para la ocupacién
y desempefio de un concreto carge o plaza" ¥y
anade el TC que "no se diga que de esta manera
se vacfa la competencia de la Generalidad de
Cataluiia, pues aparte de que es la que el Estatuto
asumif, resulta una potestad pidblica de indudable
t#rascendencia, ya que supone ia especqifica
habilitacidn para el ejercicio de 1la funcién
en la plaza y cargo y significa la posibilidad
de contrastar el cumplimiento de la legalidad

en 1la propuesta/ﬂh los titulares calificadores
Jue
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0, en su caso, la Direccidén General realicen

en los términos y c¢on el alcance previsto por

el legislador" (FJ 32).

Lo problemdtico de esta afirmacién se pone c¢laramente
de manifiesto en el voto particular qgue el Magistrado
Rubio Llorente formulé a la mencicnada sentencia en el
que manifestaba pura y simplemente que la concepcidn
meramente formal del acto de ncembramiento que en ella
se adopta vacfa efectivamente a la competencia autondmica

de todo contenido.

Otra sentencia en la que también se rechaza la aplicacidn
del principio de nec vaciamiente aducido por la Generalidad
es la 12/1984, de 2 de febrero. En ella se hace prevalecer
un c¢riterio de 1interpretacién literal de los artfculos
implicados ¥y, por otra parte, se prescinde précticamente
de toda comprobacidn empirica gue normalmente parece

exigir la aplicacidén de la regla de noc vaciamiento.

Concretamente, en eata sentencia se debate la titularidad
de la facultad de autorizar la instalacién de lineas
de transporte de energfa 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 energia salga de su é&mbito territorial",
sino se dan estas dos circunstancias el EAC (art., 9.18)

atribuye la autorizacidén a la Generalidad de Cataluifia.
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$egin la representacidn de la Comunidad Auténoma,
8i no guiere vaciarse, © cuanto menos reducirse a niveles
fnfimos, la competencia comunitaria, deber& interpretarse
la afectacidn externa y la salida del tarnsporte de modo
que se considere competencia de 1la Comunidad todas las
instalaciones fisicamente ubicadas en el territorio de
la misma. En suma, propone una aplicacidédn del principio

de no vaciamiento.

Sin embargo, como queda dicho, el TC adopta una interpre-

tacidn més literal ¥y, sin recurrir a comprobaciones empiri-
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cas, se niega a aplicar la regla del no vaciamiento({ ¥ ).

Por dltimo, en las STC 87/1983, de 23 de octubre y
88/1883 de la misma fecha, el TC afirma que la fijacién
de los horarios minimos de las ensefianzas minimas del
ciclo medic¢ de Educacidén General Bé&sica y la fijacién
del contenido concreto de los blogues de dichas ensefianzas
en el ciclo superior, contra lo gque sostiene la representa-
cidén del Pais Vasce, no vacia el contenido de la competencia
autondmica que atribuye a la Comunidad la “"ensefianza
en toda su extensidén, nivelesg, grados, modalidades N
especialidades". E1l TC utiliza entre otros argumentos
el de gque los Reales Decretos impugnados dejan "un margen®
para que la Comunidad pueda actuar en esta materia (por
ejemplo, puede disponer de 9 de las 25 horas semanales
que domprende el horario escolar) y adem&s "otras muchas

cuestiones gque afectan a la organizacién de la ensefianza
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guedan en (el) &mbite de accidn" de la Comunidad. La
facultad de establecer horarios minimos y el contenido
concreto de los bloques temdticos {(noc tinicamente su conteni-

do genérico)l corresponde, pues, el Estado <¢omo complemento

necesario de la competencia relativa a "la fijacién de
las ensefianzas minimas" en la que sSe concreta, seglin la
Ley Orgdnica &5/1980 (Estatuto de Centros Escolares),

la competencia atribuida al Estado en materia de ensefianza en

los niveles preescolares, EGB y medio.

3 ,- LOS PRINCIPIOS DE INSTRUMENTALIDAD COMQ CRITERIOS

PARA INTEGRAR EL CONTENIDO DE LOS AEMBITOS MATERIALES.

En la resolucidn de los conflictos materiales de compe-
tencias o, lo que viene a ser lo mismo, en la definicién
de las distintas materias, el TC ha utilizade un c¢onjunto
de principios a los que suele atribuir el c¢calificativo
genérico de principios o reglas de instrumentalidad.
Vendrfan a corresponder a lo que en doctrinas extranjeras
se dencminan, también genéricamente, como principios

de conexidén material o de competencias implficitas.

— BSe trata de una serie de técnicas gque sirven para

incorporar a un Ambite material, actividades que, en



principic, a tenor de los tédrminos utilizados por la
Constitucidén o el BC para designarlo, no podria considerarse

explfcitamente incluidas en el mismo.

Segin este razonamiento, los &mbitos materiales estarfian
formados por una actividad o wuna "materia gsustantiva™
(por utilizar una expresién del TC){ 9 ) explicitamente
establecidas en el BC y directamente deducibles del mismo
y, ademés, por otras actividades unidas a las anteriores
vinculos de instrumentalidad o de <conexién de diversa

Iindole.

Sin embargo, no en todas las construcciones doctrinales
o jurisprudenciales los principios de conexidn o de instru-
mentalidad tienen el mismo significades, la misma funcidn
y el mismo alcance, Para valorar estos extremos deben
utilizarse esencialmente tres parédmetros, intimamente
relacionados entre sf: en primer lugar debe comprobarse
qué relacién guardan los principios de instrumentalidad
y la definicién de las materias basada en la legislacidn
y la praxis juridica del momento en el que entraron en
vigor la Constitucién y los Estatutos. En segundo lugar,
deben precisarse cuales son los tipos de conexidén o de
instrumentalidad que se acogen, de entre la amplia gama
gque han ido elaborandoc las doctrinas y las jurisprudencias
extranjeras. Y, por dltime, indagarse cuales son los
limites dentre de los que se aplican 1los menciocnados
principios y, en especial, debe dilucidarse si por motivoes

de instrumentalidad pueden atraerse actividades correspon-
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dientes a otras materias.

Como irmos comprobando, la forma en la que se responde
a estos tres grandes interrogantes depende no sélo de
las opciones subjetivas de cada intérprete, =sino también
de la estructura de los distintos sistemas de distribucidén
de competencias. Hecha esta advertencia, podemos comen-
zar a analizar las respuestas que el TC da a las tres cues =

tiones que acabamos de plantear.

En primer lugar se trata de determinar si los principios
de instrumentalidad se aplican a partir de las definiciones
de las materas basadas en los c¢riterics jurf{dico-normativos
que hemos analizado en el Capitulo anterior, confiriendo
al criterio de instrumentalidad un papel subsidiario
¥ subordinade a las mencionadas definiciones o, por el
contrario, este criteric de instrumentalidad se aplica
con total independencia de las posibles definiciones
que de las materias hace el ordenamiento infraconstitucional
vigente, confiriendo a la instrumentalidad un papel equior-

denado o© superior al atribuido a estas definiciones.

Dicho de otra forma: debe comprobarse si, para determinar
las actividades gque se consideran explicitamente incluidas
en los términos o conceptos utilizados por el BC para
referirse a una materia, se atiende dnicamente al estricto
tenor literal de los mismos o se¢ parte como datoc previo

de la definicidn que de ellos hace la legislacidn infracons-

I




titucicnal vigente.

lLa respuesta a esta cuestibén tiene una indudable trascen-
dencia de cara a precisar: a) la funcién atribuida al
principio de instrumentalidad, b) los limites dentro
de 1lo0s que debe actuar y ¢} los criterios o el sistema

de interpretacién en el que se inserta.

Concretamente, a} s8i el principio de instrumentalidad
o de conexidn se aplica como subsidiario de las definiciones
jurfdico-normativas de las materias; si se partel no del
tenor literal de los términos del BC, sino de la definicién
que por comodidad venimos designando como juridico-normativa,
el mentado principio tandré un alcance relativamente
restringide, pueste gque su funcidén serd dnicamente la
de integrar el contenido de los diversos Ambitos materiales,
colmando los hipotéticos vacios que puedan quedar en
el gsistema de distribucién de competencias despues de
la definicién juridico-normativa de las materias a las

que se refiere el BC.

En cambic, si la instrumentalidad o la c¢onexién materiszsl
actua c¢omo c¢riterio de interpretacién autfnomo respecto
de lag definiciones basada en la legislacién infraconstitu-
clional vigente, =8i se parte tan sdlo del tenor literal
de los términos utilizados por el BC, entonces el principio

de instrumentalidad adquiere un alcance superior puesto
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que no se limita a actuar como mecanismo de integracidn,
sino gque se convierte en un criterioc principal y autdénomeo
de definicién de los 4#mbitos competenciales que, como
maximo, tiene su limite en el 1imite de la "estructura
de significade" (A0) de los términos del BC relativos

a lags diversas materias.

b) En efecto , respecto a los limites, y a reserva
de lo éue més adelante se dird&, puede avanzarse que cuando
se adopta la primera opcién (el eriterio de instrumentalidad
como subsidiario), a través de este criterio sélo podréan
atraerse a un ambito material actividades que en base
a 1la legislacién y la praxis jurf{dica infraconstitucionales
no pertenezcan a otra materia. Por el contrario, en la
segunda opcidén, el limite serid Jdnicamente la estructura
de significado de los términos del BC, sin el acotamiento
que de 1los mismeos hace su definiciédn jurfidico-normativa,
Esta segunda configuracidén también en este casc atribuye
al principio de instrumentalidad un alcance superiar,
en la medida en que le permite incluir en una materia
por conexidén todas las actividades que no resulten explici-
tamente mencicnadas por el tenor literal de alguno de
los términos con los que el BC designa a las diferentes

materias.

¢) Por Gltimo, respecto al mé&todo o sistema de interpre-

tacién, cabe destacar una importante diferencia entre
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las dos opciocnes. En la primera, paré determinar si un
acto puede incorporarse a una '"materia sustantiva” por
razones de instrumentalidad o de conexifn material, el
interprete 1lleva a <c¢abo unas ponderacicnes funcionales
o finalistas, perco advidrtase bien que lo qgue pondera
noe es la relacidén funcional o finalista existente entre
el acto concreto y la materia a la que se pretende incorpo-
rar, sine 1la relacifn existente entre esta materia y
el tipo objetivo de actividad Jjuridicamente tipificado
de acuerdo con la legislacidn infraconstitucional al
gque pertenece el ac¢to concreto. Es decir, primero se de -
tecta a que %tipo de actividad juridicamente tipificada
pertenece el acto impugnado {por ejemplo, sancicones adminis=-
trativas, actividad de registro, etc...) ¥y, en el supuesto
de gque segin el ordenamiento jurdidico esta actividad
tipificada pertenezca a una materia que, en principio,
no se halla explicitamente recogida en el BC, enhﬂtonces
se pasa a ponderar, no el grado mayor o menor de conexidn
finalista del acto concreto con respecto a la materia
a la que se pretende incorporar, sino la relacién, por
decirle asf, genérica y objetiva, que aquella actividad

tipificada tiene respecto a dicha materia.

En cambieo, cuaznde el principie de instrumentalidad
juega 'autdénomamente"”, no se pondera la funcionalidad

de la actividad juridica, definida en base a la legislacidn

infraconstitucional, a la que pertenece el acte, sino

ro



la finalidad del acto concreto,.en su especifica configura-

cidn.

(Cull de estas dos opciones adopta el TC?, En algunas
sentencias resulta précticamente imposible dar una respuesta
clara a este interrogante puesto que el razonamiento
seguido por el Tribunal deja en la penumbra esta importante
cuestidn. Salvando este inconveniente, puede afirmarse
que el TC por regla general emplea el principioc de instru=
mentalidad en un sentido restrictivo, es decir, como
supletoric o¢, mejor, cocmplemento de las definiciones
juridico-normativas de las materias, teniendo a estas
como limite y ponderando la finalidad de las actividades
jurfdicamente tipificadas a las que pertenencen los actos
impugnados y no la de esos actos considerados individualmen-

te.

Con todeo, debe reconocerse que en algdn caso (normal
mente relativo a materias de competencia estatal) el
TC recurre a una aplicacidén extensiva del principio de
instrumentalidad y a ponderaciones finalistas a partir
de las caracteristicas concretas de los actos impugnados.
El andlisis de estos casos no tiene cabida en el presente
Capftulo dedicadc a 1los mecanismo a través de los cuales
se redefinen los conceptos de las competencias derivados
configurados a partir de lo establecido en el ordenamiento
jurfdico del momento en el que entraron en vigor la Consti-
tucibén y los Estatutos. Se trata, en definitiva, de un

tipo de razonamiento que no se presenta como continuacidn
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del razonamiento, habitualmente seguido por el TIC , que
comenzédbamos a analizar en el Capitulo precedente, sino
que actua como alternativa al mismo y, por ellc, merece
un tratamientec a parte. Aqui me limitaré&, pues, a analizar
los principios de instrumentalidad en tante que criterios
para integrar el contenido de las materias definido en
base a los conceptos juridico-normativos.

En segundo lugaer, para determinar el alcance que nuestra
jurisprudencia constitucional da al principio de conexién
material, debe precisarse cuales son los tipos de conexiédn
o de instrumentalidad que se aceptan de entre la amplia
tipologia que de los mismos ofrece el derecho comparado.
Sin embargo, relativizando la importancia de esta cuestitn,
resulta forzoso reconcocer que no estamos hablande de
tipos perfectamente definidos, sinoc que a menudo sus
confines son tan dudosos c¢omo extensas las <zZornas grises
que existen entre elleos. Como advierte GIANINNI) ni el
derecho administrative ha logrado establecer una teorfia
de los actos administrativos instrumentales ( {{ ). Por ello
en estas piginas no pretendo detectar cuales son los
tipos concretos de conexién material gque aplica el TC,
sino a qué modelo pgenérico se acerca més nuestra Jurispru-
dencia constitucional. Se trata simplemente de una cuestién

de gradec.




Sintetizando desde esta perspectiva los principales
modelos de conexidn, ¥ prescindiendo de las diferencias
termineolégicas y del ordenamiento jurfdicc a partir del

cual nacen, cabrlia destacar ios siguientes:

En primer lugar estarfan las que pudiéramos denominar
competencias o materias instrumentales en sentido estricto.
Vendrian a corresponder a las Annexenkcmpetenzen de 1la
doctrina alemana (en Italia en un principio solfan incluirse
en la dencminacién genérica de competencias conexas sin
més { 42 ), aunque posteriormente, sobre tode a partir
de la famosa Ley de julio de 1975, algunos autores hablan

de competencias instrumentales (43))

Segln la teorfa de las Annexenkompetenzen, desde wun
dmbito material explicitamente reconocido por el BC,
no 86lo pueden regularse los aspectos "sustanciales"
de la referida materia, sino también las actividades,

anejas o instrumentales, que coadyuvan a su preparacién

{(forman el Stadium der Vorbereitung, en expresidén de

LICHTENSTEIN, es decir, actividades de programacién,
recogida de datos, estadisticas, et¢) ¥y a su ejecucidn

(serfa el Stadium der Durchfiihrung: normas procedimentales,

procesales, sancionadoras, ete.) (4%),

En puridad, en base a esta técnica no se pretende

atraer hacia un é4dmbito material unas nuevas sub-materias
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o actividades que en principie¢ no les serian propios.
Simplemente lo que sucede es que se revelan competencias
que ya estédn tAcitamente comprendidas en el mismc tenor
literal de las distintas materias. Serfan lo gue KUCHENHOFF
denominaba "competencias técitas escritas", por contraste

con las "competencias no escritas" ( 1Y) .

La base de este razonamiente se halla en el hecho
de que los enunciados normativos con 1los que se designa
a las diversas materias no pueden especificar todas las
facultades concretas que las configuran. Asfi lo reconoce
el TC en la STC 71/1983, de 29 de julio (FJ 2%) en la

que advierte gque:

"egs claro gque cuando la Constitucidén o un Estatuto
declara una atribucidn de competencias sobre
una materia no es necesarioco que relacione la
lista de facultades concretas que comprende
esa competencia ni serfa posibhle hacerlo, ¥
hay que deducir estas diversas facultades de
su posible inclusidn en la materia sobre 1la

cual recae la competencia".

Por ello, como afirma gré4ficamente la doctrina alemana

{ 4G), las Annexenkompetenzen -0 las instrumentales en
sentido estricto- no amplf{an en sentido horizontal el
ambito material de las competencias, sino que 1o hacen

verticalmente, al considerar tAcitamente incluidas en
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el Ambite explicitado a 1las actividades de naturaleza

meramente "ejecutiva" gue aseguran su preparacidén o su

definitiva actuaciédn. Como afirma VIRGA se trata de activi-

dades que "no viene(n) atribuida{s) como fin(es) en sI
misma(s), sino al servicio de las deméds competencias
conferidas" explfcitamente a los entes en cuestidn (13¥}.

Suele sostener que, en rigor, a través del principio de
instrumentalidad no se incorporan a una materia actividades
constitutivas de una materia autondma poerque, comge ha
repetido el TC, las actividades instrumentales se ha-
llan acotadas poer la materia sustantiva de la que actuan comP

instrumento ( 1 ). Sin embargo, como tendremos ocasidn

de repetir en la préctica esta distincién a menude no
resulta tan diafana.

Junte a las conexiones ingtrumentales estarfan un
conjunte de comkiones materiales que, a diferencia de
aquellas, permitirian extender horizontalmente los &mbitos
materiales incorporando a los mismos submaterias o activida-

des que no mantienen con ellos una relacidn puramente

instrumental o "ejecutiva".

Pueden distinguirse distintos tipos de conexion material

atendiende a la relacifn existente entre ia "materia

sustantivat y la coﬂ&ionada.

En primer lugar cabria mencionar a las Sachzusammenhangs

o0 conexiones objetivas. E1 Tribunal Constitucional Federal
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alemén resume perfectamente este principio afirmando
que s6lo puede aplicarse "cuando una materia atribuida
explicitamente a la Federacién no puede ser regulada
sin que al mismo tiempo se regule otra materia no atribuida
explicitamente, es decir, cuando una intromisidn en una
materia no expresamente atribuida sea imprescindible
para la regulacidn de una materia atribuida a la competencia
de la 1legislacidén federal" y afiade gque "la simple...
conveniencia de regular con la materia atribuida explfcita-
mente a la Federacién una materia no atribuida, no es
suficiente para fundamentar una competencia de la Federa-

cién" (44). E1 TC alemén exige, por tanto, que la actividad

que se pretende incorporar como conexa, Ssea imprefindible

para el ejercicio de la materia explicitamente atribuida

Una variante de este tipo de conexidn material seria
la elaborada scebre todo en ltalia segin la cual la conexién
se Jjustificarfa, no en su c¢aracter 1imprescindible para
el éjercicio de una materia explicitamente reconocida,
sino, mds ampliamente, en la necesidad de configurar
los &mbitos materiales como bloques orgénicos dotados
de una cierta c¢oherencia ¥ unidad. En Alemania esta idea,

aunque no estid totalmente ausente de la teorfa de 1la

conexidén objetiva, donde més claramente se hallarfia recogida

gserfa en la obra de STERN y, mas conc¢retamente, en las

I



gque califica como relaciones de coherencia objetiva exigidas

por la racionalidad que cabe esperar de una ley (y se

supone que de cualquier otra actuacidn) en el tratamiento

de una materia.($0).

Otro tipo de conexién es la gue s3e basa en una mera
similitud o proximidad temé&tica. Son las conexiones por
afinidad de las gue habla un sector de la doctrina italiana
¥y en parte vienen a coincidir cen las relaciones de conse-
cuencia légica de STERN (¢4 ). Come recuerda MUNCZ MACHADO
uno de los casos més tipicos en los que pretendid aplicarse
esta clase de conexidn, tuvo lugar en la Repdblica Federal
alemana al pretender la Federacidén extender, por razones
de similitud o afinidad temAtica, su competencia sobre
corregs y telecomunicaciones a todo cuanto implicara
transmisién de noticias, sonido o imagen y, en ceoncreto,

a la televién. E1 Tribunal Constitucional Federal rechazé

este tipo de conexidn ().

Por Ultimo podrian mencionarse las conexiones que
tienen sSu base en una relacidédn medio-fin respecto a la
materia explicitamente atribuida. Esta categoria ha sido
ealaborada sobre todeo por la Jjurlsprudencia y la doctrina

de los Estados Unidos, a partir de la necessary and proper

clause de la Constitucién americana y de la concepcién

finalista de las materias que adopta esta Constitucidn

(23). Segin esta tecorfia se consideran incluidas en un titulo

ra
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competencial todas aquellas actividades necesarias o adecua-
das para alcanzar los fines que persiguen 1las distintas

materias (a las gque, de hecho, estos fines configuran).

Pues bien, podemos avanzar ya que de estos grandes
mocdelos de conexiédn que he intentado sintetizar en sus
rasgcs més esenciales, nuestra jurisprudencia constitucional
tan sélo parece reconccer las conexiones instrumentales
en sentido estricto (las Annexenkompetenzen) Yy, a lo
sumo, aquella parte de las conexiones materiales c¢hjetivas
que, por su proximidad, précticamente se c¢onfunden con
las instrumentales. BULLINGER ya advertfa de 1la impesibili
dad de trazar una distincidén radical emtre las conexiones
instrumentales y las objetivas (Z& }), Esta afirmacién
pecdrfa aplicarse a los demés tipos de conexidén. Y es

que, como antes he expuesto, se trata de <tipos abstractoq,

de perfiles Qo perfectamente delimitado% entre los cuales
existen amplias zonas griseé. Por ello, para resumir
la posicidn del TC en esta cuestidn quiz& sea mejor afirmar
que, dentro de la gradacidn de tipos de conexién, el
Tribunal tiende a reconocer las conexiones méas préximas
al modelo de la instrumentalidad ¥, secundariamente,
a las conexiones cobjetivas y en cambio tiende a rechazar
las conexiones por afinidad o las basadas en una relacién
medlo-fin. Aungque existen algunas excepciones a esta
tendencia, que normalmente ge¢ producen en aguellos

casos en los que la instrumentalidad no cpera <COmoO mecanismo

m
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para integrar el significado de las materias definidas
en base a 1la legislacidén infraconstitucional, sino en

los que se aplica como elemento definidor en primera

instancia de estas materlas.

En conclusién puede afirmarse que también desde la
perspectiva de 1los tipos de conexién admitidoes, nuestra
jurisprudencia constitucional aplica de forma restrictiva

el principio de conexifdn o de instrumentalidad.
Esta conclusién debe completarse con la importante

precisién de que el BC atribuye de forma explicita, tante
al Estado c¢omo, scbre todo, a las CCAA, un cenjunte de
competencias de naturaleza instrumental muche m&s amplic
que el reconocido en los demés ordenamientos ﬁonstituciona—

les. Este naturalmente conlleva uné notable: reduccidn

de la posibilidad -y de 1l1la necesidad- de aplicar los
principios de instrumentalidad y de conexidn material

gue hemos expuesto.

En efecto, el BC atribuye explicitamente a las CCAA
competencias sobre organizacidn de sEuS instituciones
de autogobierno; sobre normas procesales y de procedimiento
administrativo gque se deriven de las particularidades
del Derecho sustantivo propio de la respectiva Comunidagd
Autdénoma o de las especialidades de su organizacidén politi-
ca; sobre estadisticas de interés para la Comunidad Autdno-

ma; sobre el régimen jurfdico y el sistema de responsabili-
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dad de sus respectivas administraciones y de los entes
piblicos dependientes de ella, asi como el régimen estatuta-
rio de 85US funcionarios; sobre expropiacidn forzosa,
contratos y concesiones administrativas; ete,.. Precisa =
mente, los principicos de conexién y de instrumentalidad
elaborados y aplicados por las doctrinas y las jurispruden-
cias extranjeras en gran medida surgieron para dar respuesta
al problema que planteaban muchas de las materias que
acabamos de relacionar y que en esos ordenamientos extranje-
ros, a diferencia de lo gue sucede en nuestro BC, ne

se hallan explicitamente reguladas.

A pesar de todas estas limitaciones es indudable que
el Tribunal ha wutilizade lo gque genéricamente denomina

principio de instrumentalidad. Concretamente ha aceptado

competencias instrumentales tftanto de +tipo orgénico (es
decir, crescn de érganos, servicios administrativos,
atc..., necesariocs para ejercernr las competencias que

les son propias), c¢omo procedimentales y funcionales.

Asf, entre 1las primeras el Tribunal ha reconocidoJ
por ejemplo, la posibilidad de crear registros administrati-
vos, Srganos ejecutivos y consultivos, etc. Concretamente,
por poner tan sélo algunos ejemplos, el TC considera
instrumentalmente implicita en la competencia estatal
sobre cultura -y, mé&s exactamente, sobre lo que denomina
"competencia de administracidén directa (de intervencién
y fomento) en el orden cinematogrdfico", a la actividad

de creacidn y llevanza de un registro estatal de empresas
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cinematogr&ficas (STC 157/198%, de 15 de noviembre, FJ

ae),

Igualmente puede citarse la STC 35/1982, de 14 de
junio, por la que se reconoce la posibilidaed de gue el
Parlamentc vascc cree, mediante una ley, un &érgano (el
Consejo de Relaciones Laborales) con competencia en el
dmbito laboral, en calidad de instrumento necesaric para
para ejercer las competencias (de ejecucidn) que en este
f4mbito corresponden a la mencionada <Comunidad. En la 3TC
123/1984, de 18 de diciembre, se le reconoce a la CA
vasca la facultad para crear Centros de Coordinacién
Operativa con los gque desarrollar las funciones que en
materia de proteccién ¢ivil 1le <c¢orresponden en base a
lo estableéido por el art, 149.1.2% de la CE y el art.

17 del EAPV.

En el planoc m&s funcicnal o procedimental, el Tribunal
considera, por ejemplo, que "las CCAA pueden adoptar
normas administrativas sancionadoras" referidas a "la
materia sustantiva" de las competencias propias de cada

Comunidad (STC 87/1985, de 16 de julio, FJ 8%2),

Asimismo, segdn la muy discutible STC 56/1986, de
3

13 de mayo, dadas determinadas circunstancias excepcionales,

1

él Estado puede adoptar acuerdos de ejecucidén de obras
en materia de urbanismo, aunque la competencia exclusiva
socbre esta materia corresponda a las CCAa, sl as{ lo
exige el ejercicio de las competencias estatales referentes

a la seguridad piblica, aduanas u obras plblicas de interés

general.
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También la garantfa del funcionamiento de los servicios
esenciales en caso de huelga y la restriccidn del ejercicio
corresponderfia como instrumento o derivacién a '"la Adminis-
tarcidédn que ostenta las competencias enderezadas a asegurar
el buen orden del sector al gque pertenece el servicio"

afectado por la huelga (STC de 5 de noviembre, FJ 4°

y 52},

La facultad de establecer y regular subveciones econfmi-
cas serfia un "instrumento" implicito de materias come
la "promociédn, desarrolle econémico...de la actividad
econdmica" (art. 10.25 EAPV) ¢ de "industria" {art. 10.30

EAPV) (STC 39/1982, de 30 de junio FJ 42).

lLa resolucidn de los recursos administrativos corresponde
a las CCAA respecto a los actozs realizados en materias
o funciones delegadas por el Estado (STC 9/1985, de 28

de enero, FJ 32).

0 la creacién de una Alta Inspeccién del Estado en
materia de ensefianza no universitaria gque, a pesar de
no hallarse explicitada en el BC, deberfa considerarse ins
trumental de las competencias que el Estade se reserva
en esta materia en la medida en que su finalidad no seria
otra que la de "velar" por el cumplimiento de las ncrmas
dictadas por el Estado en su é&mbite de competencias (STC

6/1982, de 22 de febrero).

Asf mismo, en la STC 76/1984, de 29 de junio, se afirma
come "incuestionable el car&cter instrumental de la activi-
dad cartogréfica, que cumplird la funcidn de medio +fécnico

respecto al fin constituido por {(muy diversas competencias

vy
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como...) ordenacién del territorio o de obras ptblicas

© de comercio, o de urbanismo, etcétera}" (FJ 12)}.

Pero, como he apuntado antericrmente, para conocer
el alcance dadeo al principio de intrumentalidad o de
conexidén debe responderse todavfa a una tercera cuestién,
estrechamente relacicnada con las dos precedentes: la
de los limites establecidos en la aplicacidén de estos

principios.

Podemos avanzar que, tambié&n desde este punto de vista,
la jurisprudencia constitucional muestra por regla general
una clara tendencia restrictiva, sobre tedeoe cuandeo las
competencias que de pretender "extender” por conexidn
o instrumentalidad corresponden a las CCAA. Hasta cierto
punto parece como si el TC configurard este principie
de instrumentalidad como un daltimo recurso aplicable
tan sélo con anterioridad a la cléusula ‘residual del

art. 194.3 de la CE.

Conecretamente, el reconocimiento de actividades instru=-
mentales de otras explicitamente atribuidas estd sometido

en la jurisprudencia del Tribunal a geos limites fundamenta-

les:

12} Las competencias instrumentales en sentido estricto
tan sdlo pueden operar dentro del &ambito material de
la "materia sustantiva" de la que actuan como linstrumento
¥, de forma méds general, no se admite gue por wmotivos
de instrumentalidad o de conexidén material puedan atraerse

hacia wun é&mbite material actividades que en principio

It
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corresponden a otra materia, definida a partir del ordena-
miento infraconstitucional del momentc en que entraron
en vigor las disposiciones del BC y redefinida sistemética-
mente a la luz de las reglas y principios qgque se deducen
de estas disposiciones. Es més, a diferencia de lo que
sostiene un sector de la doctrina alemana $6 ), el TC
normalmente no acepta que en base al principio de instrumen-
talidad o de conexifn material puedan justificarse solapa-

mientos de competencias o regimenes de comparticidn.

Anteriormente hemos tenido ya ocasién de referirnos
a varias sentencias en las que se pone de manifiesto
la tesis de que los principios de idinstrumentalidad o
de conexidn no pueden servir ni para desapoderar o invadir
competencias ajenas, ni para establecer regimenes de
concurrencia, ni de comparticidén. Asf se explicita en
la STC 6/1982, de 26 de febrero sobre la Alta Inspeccidn
del Estado en materia de enseflanza no universitaria (FJ
82) ¢ en la 39/1982, de 30 de junio que al referirse
a la competencia autonémica sobre subvenciones en materia
de promocidn econdmica ¥ en materia de industria afirma

que;

"corresponde a los poderes autonfmicos la reglamen-
tacién de las subvenciones y, per tanto, de
sus requisitoes y presupuestos, de sSu contenido
y del régimen del cumplimiento, incluidos los

mecanismos de control, dentro de lo que e&s sSu com




petencia, pues la subvencidn no es concepto que de
limite competencias atrayendo toda regulacién
que, desde uno u otro aspecto tenga relacidn

con aquella..." (FJ B2, subrayado mio).

De hecho, de forma implicita esta misma tesis se reconcce
en la inmensa mayoria de las sentencias gque se refieren
a competencias instrumentales. Por ejemplo, en la sentencia
antes c¢itada en la que se reconoce la constitucicnalidad
de la disposici6n que crea el Consejo de relacicnes labora-
les, lo primero que se analiza es si este acto debe incluir-
se o no en la materia de legislacién laboral y{rtan sSlo
despues de concluir que no tiene esta naturaleza, se
reconoce la competencia instrumental del Pafs Vasco para

llevar a cabe la actividad objeto del litigio.

M&s perplejidades plantea 1la c¢itada sentencia de 5
de noviembkre de 1981 sobre la autoridad competente para
fijar los servicios minimes en caso de huelga puesto
que si se generaliza la dectrina que en ella se consagra,
la mentada facultad no corresponderfia al ente titular
de la competencia ejecutiva en materia laboral (es decir,
las CCAA s3i asfi lo han establecido en sus respectivos
Estatutes) sine al ente titular de la materia sobre la

que verse el servicio gque lleva a cabo la huelga.

Con todo debemos repetir que la doctrina generalmente

seguida por el TC en esta cuestidén es la de gque a partir

Il
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de los principios de instrumentalidad o de conexién no
pueden atraerse submaterias pertenecientes a otros é&mbitos
materiales. Mo obstante debe aceptarse gque esta tesis
es més f&cil de enunciar en el planoc tedrico que de aplicar
en la préctica. AsI lo demuestra de forma palpable el
heche de que en alguna ocasién el mismo Tribunal se ha
dividido a la hera de valorar si la actividad considerada
instrumental se limitaba a llevar a cabo esta funeidn
respecto a la materia sustantiva propia o, por el contrarie,
invadia materias ajenas. Cconcretamente en la STC 6/1982
antes citada, mientras para la mayorfia de los magistrados
la Alta Inspeccién del Estado en materia de ensefianza
ne universitaria ne invadfa las competencias que sobre
la materia corresponden a las CCAA, para los dos magistrados
que firman el voto particular a la sentencia, esta invasidn
se produce por segidn el Real Decreto gue la crea, la Alta

Inspeccidén no se limita a “comprobar, verificar o averiguar"®
si se respetan las disposiciones que dicta el Estadc
en esta materia o las condiciones bésicas que garanticen
la igualdad de todos los espafioles, sino que se le atribuye

la facultad de "velar" por sf{ misma por el cumplimiento

de estas condicicones.

Por {l%timo, debe recordarse que la afirmacién de que
la instrumentalidad o la c¢onexidn material no pueden

servir para invadir competencias ajenas, ni para establecer

Il




regimenes de comparticidn o de concurrencia no establecidos

en el BC, sufre algunas significativas excepciones.

En primer lugar, debe recordarse que, <QMO Se& eEXpPuso

fundamentalmente en el Capftule 22, el TC acepta algunos
solapamiento materiales ¥ sobre todo funcieonales { &§)
en base a dos tipos de razonamiento: de un lado, la defini-

cidén finalista de '"materias sustanciales" con lo gue

se reduce su capacidad para acotar objetivamente ambitos
materiales exclusivos. Y, de otre lado, los argumentos
circulares que parten del principie de que ninguna actividagd
instrumental puede producir duplicidad competencial porque
al ser instrumentales no c¢onllevan el ejercicio de una

verdadera competencia.

En segundo lugar, es obvio que el principic de instrumen-

talidad o de conexidén material puede servir para extender
el 6Ambito material de una competencia hacia actividades
que segin la definicién jurfdico-normativa corresponden
a otra materia en los casocs en los que lo que s3e pondera
es la relacidn de instrumentalidad de les actes concretos
impugnados y no la de las actividades jurfidicamente tipifi-
cadas a las que estos actos pertenecen y, en definitiva,
en los cascs en los que la instrumentalidad no sirve
para integrar los contenidos de las materias definidas
a partir de la legislacidn infraconstitucional, sino
come criterio de interpretacién independiente © alternativo

de é&ste. A esta cuestidn dedicaremos el prdéximec Capitulo.




EEE_QLEEEE' donde si existe, a mi julicio, una clara
excepcidn al principio de no atracecidén por motivos de
instrumentalidad de actividades encuadrables en ctras
materias es en la ya citada sentencia ©5€/1986, de 13
de mayo. Como se recordard, en ella se debate si los
Acuerdos del Consejoc de Ministros aprobandec la ejecucidn
de los proyectos de cbras para la construccién de Casas
Cuartel de la Guardia Civil en Lemoniz, Vitoria y San
Sebastidn y el cerramiento del acceso al recinto aduaneros
de Behobia son competencia estatal, a tenor del art. 180.2
de 1la preconstituciconal Ley del suelo {que facultaba
al Gobierno para adoptar este tipo de Acuerdos <cuando
la requerfian "razones de urgencia o excepcional interés
piblico"), © bien correspondfa a la Comunidad Auténoma
vasca en virtud de la competencia exclusiva en materia
de urbanismo que le otorga el BG.

El Tribunal atribuye esta competencia al Estado basindose,
en primer lugar, en el cardcter instrumental que presunta-
mente tendrian 1los Acuerdos impugnades respecto a diversas
competencias del Estado {seguridad piblica, aduanas,
obras piblicas de interés general) que no podrian ejercerse
sin el concurso de esa competencia instrumental. Concreta-
mente, después de reconocer gue la materia de urbanismo
corresponde en exclusiva a la Comunidad Auténoma vasca,

el TC sostiene que ésta nco:
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“es tan exhaustiva que excluy(a) toda posibilidad,
incluso en casos excepcionales, de gque el Estado
puedi{a) ejercer competencias de contenido distinto
de la wurbanistica, pero gue reguieran para
su ejercicio una proyeccidn sobre el suelo
de una Comunidad Autdénoma... porque el Estado
no puede verse privade del ejercicic de sus
competencias exc lusivas por la existencia de
una competencia, aungue también sea exclusiva
de una Comunidad Auténoma...la Constitucidn
reconoce al Estado competencias exclusivas
en materia de seguidad pidblica {art. 149.1.29),
sin perjuicio de la posibilidad de creacién de Po-
licfas auténomas, lo que puede llevar consigo
la necesidad de edificar Cuartes o Comisarfas
de Policfa cuyo emplazamiento o localizacién
ne puede ajustarse por los motivos apuntados
a las determinaciones de los planes urbanfisticos.
Tambhién la Cosntitucisn atribuye al Estado
competencia exlusiva en materia de Aduanas
(art. 149.1.,10), vy, en general, respecto a
obras piliblicas de interés general (art. 149.1.24),
entre las que hay que incluir, sin duda, 1las
destinadas a permitir el funcionamiento del
régimen aduanero que afecta a todo el Estado.

El ejercicic de estas ¢omp etencias puede permitir




al Estado ejercitar la facultad extraocrdinaria
que reconoce el articulo 180.2 de la LS cuando
se den los presupuestos de ese precepto” (FJ

3¢},

Concordando con la decisién mayoritaria perc disintiendo
del razonamiento seguido los magistrades RUBIO LLCRENTE
y DIEZ-PICAZQ suscriben un voto particular en el gue
se rechaza el "acogimiento de la doc¢trina de 1los poderes
implicitos, que es diffcilmente compatible con el sistema
de delimitacién competencial que resulta de la Constitucién
¥y de los Estatutos, que puede quedar aniquilado s8i se
acepta el principio de que la ftitularidad de una determinada
competencia faculta para realizar en cotros campos, ern
materias respecto de las que no se posee competencia
alguna, cuantos actos resulten necesarios para el ejercicio
de 1la c¢competencia propia"™. Para los dos magistrados,
como sabemos, la competencia estatal se basarfa directamente
en "la norma preconstitucional” <contenida en el art,
180 de la Ley del suelo. No vey a referirme aqui, de nuevo,
a la funcibn de regla competencial que, a mi entender,
erroneamente atribuye a la Ley del suelo tanto el vato
particular como 1la sentencia (véase el Capftulo II?}.
Respecto al tema del principio de instrumentalidad, 1lo
Gnico que quisiera sefialar es que, en mi opinidn, estén

en lo cierto los magistrados que formulan el voto particular
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al considerar inaceptable su aplicaciédn en 1la presente
sentencia. Admitir que por razones de instrumentalidad
pueden atraerse hacfa un tf{tulo actividades encuadrables
en otra materia competencial evidentemente puede 1llevar

al aniquilamiente del sistema de delimitacidén competencial

disefiado por el BC. En este caso, los actos impugandos
corresponden sin ningin género de dudas a la materia
de urbanismo {(asf 1lo reconocen las partes intervienentes
en el proceso, el voto particular a, indirectamente,
la misma sentencia) y en consecuencia no puede ser atraida
por leos titules referidos a la seguridad pidblica, a aduanas

© a obras plblicas de interés general.

No obstante, del tenor 1literal del voto particular
parece desprenderse un rechazo quizas excesivaménte radical
de la teoria de los poderes implicitos que quizﬁs convendria
matizar. Muy probablemente estas discrepancias con el
voto particular se deban a causas puramente terminol&gicas,
sin embargo s8i por poderes implfcitos =antendemos todos
aquellos que no estan explicitamente establecidos en
los distintos &4mbitos materiales {(incluyendo, tanto las

competencias stillschweigenden (¢ t&citas) como las unges-—

chrieben (o no escritas) de las que hablan, sobre todo

las doctrinas alemana y suiza, (véase la nota 15 de este
Capitulo) 1la negativa contenida en el vote particular

a aceptar todo tipo de poder implfcito parece excesiva.

o xR
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Es cierto, como he insinuado en otras paginas, que en
nuestro sistema de distribucién de competencias (con
dos listas tendencialmente exhaustivas y sin cladusula
general propiamente dicha) el principio de poderes implici-
tos y, més concretamente, el principic de instrumentalidad,
tienen un campo de accidn muche més limitade (si neoc se
les concibe erroneamente como técnicas para atraer activida-
des encuadrables en otras materias) que en la mayorfia
de los demés sistemas , basados en la existencia de una
cléusula general, en los que la extensidn de los tftulos
via instrumentaqpuede operar mlAs libremente en este terreno

de las competencias residuales.

5in embargo, también es cierto, por contra, que en
nuestro orden competencial puede (y debe) aplicarse un
principi¢ de instrumentalidad que permita atribuir a
una Ambito material aquellas actividades que sin hallarse
explicitamente incluidas en &1, tampoco 1o estdn en otros
titulos, y sirven para preparar o dar ejecucidén a las
actividades explicitamente encuadrables en &1, evitando,
poer otra parte, vac{os competenciales y él recurso a

la cléusula residual del art. 149.3

ho
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2¢) En algunas sentencias, ademas de la obligacidn
de respetar los 4mbitos materiales ajenos, se impone
a las competencias instrumentales de las CCAA un segundo
1fmite: la necesidad de respetar el contenido concreto
de las disposiciones emanadas de las competencias estatales
afines o colindantes gue actuan como limites del ejercicio
de las competencias instrumentales autonémicas. Se trata,
en efecto, de una limitacién nc referida al alcance de
los tfitulos competenciales, sSino que incide en otro plano

mas concreto: el del ejercicio de los titulos.

asfi, por ejemplo, en la STC 87/1985, de 16 de julio,
se reconcce la posgibilidad de que las CCAA puedan dictar
normas administrativas sancionadoras como instrumentales
de sus competencias sobre sanidad "dentro de (leos) limites
y condiciones" derivades del art. 149.1.1 de la CE vy
de la competencia estatal sobre procedimiento administrativoe
comin. Pero se afiade que las CCAA al establecer las mencio-
nadas normas sancionadoras se limitardn a '"desarrollar
los principios bfsices del ordenamiento sancionador estatal"
puesto que la norma autonémica que "rompe la unidad...funda-
mental del esquema sancionader (general)" es considerada
inconstituciconal. Peor ello en la sentencia se comprueba
si el legislador autondmico "ha rebasade los topes fijados
por el Real Decreto 194571983, cuyoe titule 10 establece
unas cuantfas méximas ... (o) ha modificado la clasificacidn

de las infracciones y su correspondiente gradacidn sanciona-

2
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toria en cuatro grupos de menocs a mayor gravedad”. Parece
existir, pues, una presuncibén de prevalencia de las normas
emanadas de las competencias estatales respecte de las

derivadas del ejercicio de las competencias instrumentales

autondmicas.

En definitiva, resumiende provisicnalmente lo dicheo
hasta aquf, puede afirmarse que, segin el método interpreta-
tivo que con mayor frecuencia utiliza el TC, las materias
competenciales estarfian formadas por el conjunto de activi-
dades que ya las configuraban en la préxis y en la legisla-
cidn infraconstituc¢ional del momento en el que entraron
en vigor las normas del actual BC, mds las actividades
que guardan con ellas wuna relacidn de instrumentalidad
Yy que én esta legislacidén no formaran parte del contenido
sustantiveo de otra materia ¥ sSiempre, naturalmente, que
esta extensidn instrumental no implique el vaciamiento

total de otres Ambitos materiales.

Sin embargo, como he repetido, la definicién Jurfdico-
normativa de las materias, no sélo puede dejar vacfos
que el TC 4intenta colmar recurriendo al Principio de
instrumentalidad, =ino que también puede producir solapa-
mientcs materiales. Para evitar estas duplicidades (y
las que derivan directamente de 1la pluridad de criterios

utilizades por el BC para designar a las distintas materias)
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el Tribunal aplica diversos principios., A la exposicidn
de alguno de los méas importantes dedicaremos lo que resta

del presente Capitulo.

4,- EL PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD COMO CRITERIO PARA EVITAR

LOS SOLAPAMIENTOS ENTRE LOS AMBITOS MATERIALES

Una de las técnicas utilizadas por el TC para evitar
la duplicidad o el solapamiento entre las materias competen-

ciales es el principio de especialidad.

Este principioc podria enunciarse de forma provisional
y sintética con la siguiente férmula: el %titulo de alcance
especial prevalece sobre el general, Es decir; una actividad
susceptible de ser incluida.indistintamente en un titulo

especial ¥ en otre general, debe situarse Ssiempre en

el primero.

Concertamente en el caso de <conflicto entre titulos
competenciales, gue es el que aqufi nos ocupa, la justifica-
cidén de este principic de no debe buscarse en una pretendida
"necesidad de atender a las exigencias de la justicia
¥y a2 las necesidades de adaptacién a la situacién social"
como sucede cuando se aplica a los conflictos entre npormas
(Zr). En el supuesto de conflicto entre tftulos competencia-

les la aplicacidn del principico de especialidad responde
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sobre todo a argumentos 16gicos { © paralégicos} y sistemé-
ticos, Por ejemplo, responde a la necesidad de evitar
que el contenido de un tftulo especifico sea totalmente
vaciado por un tfitulc general que lo englobe y, en definiti-
va, responde a la necesidad de obligar a que el intérprete

distinga allf{ donde el BC ha distinguido.

El principio de especialidad derivarfa, pues, de la
combinacidén de varios argumentos interpretativos como
el econémico (del legislador no redundante), el sistem&tico
y de coherencia (del legislador no contradictorio): el
BC no¢ pueda haber querido atribuir la competencia sobre
un mismo tipo de actividad a dos entes distintos wutilizando

dosg enunciados normativeos diferentes y de distinto alcance.

No obstante, como ha destacado con especial énfasis
la doctrina alemana, también este principio es més féacil
de definir y de Justificar 1l&gicamente que de aplicar
en la préctica. Y esto por una s3sencilla razdén: normalmente
no resulta claro, ni en una aproximacidén abstracta ni
menos adn ante casos concretes, cual es el tftulo especial
y cual el general: en relacién a la actividad de regulacién
de las licencias de caza jdebe considerarse especial
a la ley de caza o al derecho c¢ivil?; y respecto a los
delitos de prensa ;es la ley penal o 1la de prensa la
que tiene carfcter especial? (1§). Ante estas dificultades
de interpretacibn, un sector de la doctrina alemana pone

serios reparcs a la aplicacibn del principio de especialidad
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en la resolucidén de los conflictos materiales de competen-—
cias (Zq].

Posiblemente lo que sucede es que, en puridad, el
prinecipieo de especialidad tan s8lo puede aplicarse en
aguellos cascs en los que entre los tftulos o 4dabitos
materiales en c¢onflicto existe wuna total homoclogia Q
simetria en el sentide de que el tfitule especial se halla
contenido totalmente, sin residuos, en el general (definidos
ambos a partir de la praxis y la legislacién infraconstitu-
cional del momento en el que entraron en vigor la CE
¥y los Estatutos). Unicamente en estos supuesteos, que
en realidad son muy pocos, el principioco de especialidad
puede operar verdaderamente como tal con un cierto grado

de objetividad.

Quizé por ello el Tribunal, consciente de la difieultad
de su aplicacidn, recurre en muy contadas ocasiones al
principio de especialidad. Explficitamente tan sé6lo lo

hace en cuatro sentencias.

En dos de ellas los 4mbitos en conflictoe no eran perfec-
temente homélogos y, en rigor, la resolucidn no se basa
en un estricto principio de especialidad. E1 primer caso
es el del recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Gobierno estatal contra la Ley 10/1981 de 18 de noviembre
del Parlamento Vasco gque aprueba el Estatuto del consumidor.

El art. 59 de dicha Ley establece una serie de reguisitos
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de cardcter sanitaric aque deben cumplir los productos
alimenticios. E1 TC afirma gque, atendiendo a la legislacién,
a los "encuadramientos doctrinales" e inclusc a las regula-
ciones y resoluciones supranacionales, esta actividad,
gue c¢califica c¢omo "disciplina sanitaria de los procducctos
alimenticios", pedria , 'en principio", incluirse tanto
en la materia de sanidad {(en la llamada sanidad de 1la
alimentacidén), como en la defensa del c¢onsumidor. Sin

embargo, resuelve que "el carficter especifico de la sanidad,

respecto del plural de la defensa del consumidor, determina

que la inclusién en la regla de més amplio alcance debe

ceder ante la regla més especial, y, por tanto, la prefe-

rente aplicacién debe ser aquf l1a del art. 18.1 del Estatu-

to", es decir, la sanidad.

Naturalmente debe destacarse el alto grado gde subjetivis-
mo gque entrafia el hecho de considerar gque el titule de
sanidad es especial respecto a la proteccién del consumidor,
porque nada impide argumentar que dentre de la sanidad
puede detectarse un &mblito especial que hace referencia
a la protecciédn del consumidor con lc¢ que la solucidn del con

flicto hubiera sido la contraria a2 la adoptada.

Exactamente la misma doctrina se consagra en 1la STC
102/1985, de 4 de oc¢ctubre, que resuelve el conflicto
de competencias promovido por el Gobierno estatal en

ralacién al art, 32 del Decreto 587/1984 del gobierno

)

Ut

-1



canarioc gue se refiere al cierre temporal de establecimien-

tos por infracciones graves de carécter sanitario.

Sin embargo, Si bien se c¢bserva, lo gue sucede san
ambos casos es que a pesar de las apariencias el TC no
afirma que el titulo de sanidad sea especial respecto
del de defensa del consumidor, sino que, prescindiendo
de la estricta relacidén entre ambos (si uno se incluye
¢ no en el otro), afirma gque el relative a la defensa
del consumidor al tener "m&s amplio alcance” (en general,
no séle por relacidn con el de sanidad), en suma, al
tener un @ambite material muy genérico debe ceder ante
los tftulos més concretos (no '"més especiales"” como dice
en la sentencia). La relacidn no es, pues, general-especial,
sino genérico-concreto y el principio aplicado més que
el de especialidad es e1 de especificidad o concrecién,

siempre mds subjetivo,

En realidad, el objetive perseguido es el de evitar
que mediante los +tftulos de enunciado genérico se vacien
de contenido los méAs cone¢retos. Con ello normalmente
lo que sucede es gue los titulos genéricos, sobre todo
los de 1las CCAA, se convierten en tftules residuales
a los gue pertenecen tan s86lo aquellas actividades que

ne pueden incorporarse a los demds émbitos materiales,

Sin embargo, debe advertirse que en la jurisprudencia

constitucional no siempre el tftulo gendérico cede ante
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el concreto, ni, en consecuencia, se atribuye al primero
un carActer meramente residual, Tal sucede, por ejemplo,
en la relacidn existente entre las materias de cultura
y de espectlculos. En las primeras sentencias el TC,
frente a la pretensidén de la Generalidad de Catalufia,
se negé a admitir el carfcter especifico de la segunda
en relacién con la cultura. Al contrario argumentd que
que
mla expresidén espectéculos, que emplea el citado
precepto (se refiere al art. 9,31 EAC) para
acotar por tal referencia material, un sector
de la actividad pidblica, dista mucho de ser
suftcientemente precisa, y no s6lo en cuanto
a lo que debe comprenderse en la indicada ridbrica,
sinoe principalmente en cuanto a los Ambitos
con relevancia competencial y susceptibles
de tratamiento jurfidico, que debe comprenderse
en tal titulo" (STC 49/1%884, de 5 de abril,

FJ 72).

Sin embargo, en posterioreg sentencias el Tribunal
ha tdo precisando el contenido propio de la materia de
espectéculos, distinguiéndola finalistamente de la de
cultura (3C ) y consider&ndola especifica y, por ende,
prevalente respecto a la de "medios de comunicacidén social

(vedse STC 153/1985, de 7 de noviembre, FJ 32},
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En las otras dos occasiones en las que el TC se refiere
explicitamente al principic de especialidad lo hace para
enfrentarse y resolver uno de los problemas mids interesantes
gque plantea su aplicacidén, Se trata de una cuestidn que
desde hace tiempo preocupa a la doctrina alemana, especial-
mente a partir del famoso <trabajo que publicd PESTALOZZA
en 1372 bajo en titule Thesen zur Kompetenzrechtlichen
Qualifikation von Gesetzen im Bundesstat" (3l). Concretamen-
te se trata de determinar si las regulaciones generales
(los regimenes jurfdicos generales) aplicables a varias
materias especificas deben ser siempre regulados a partir
de tItulos o &mbitos materiales genéricos (como pretende
PESTALOZZA)} o, por el contrario, pueden corresponder

a materias "especiales" y concretas.

En efecto, este problema se planted en el conflicto
de competencias que el Gobiernc estatal entabléd contra
la Resolucién del Departamento de Industria del Gobierno
vasco por la que se autorizaba a la empresa Petroleos
del Norte sociedad andnima (Petronor) a modificar el
proyecto inicial de instalacién de una unidad de cracking
catalitico fluide y wuna unidad de vis-breaking para 1la

obtencidén de productos petroliferos ligeros. (S5TC 24/1985, de
21 de febrero).

Tanto la representacidédn dal Gobierno dal Estade como
la del Gobierno vasco aceptaban que la materia de "energfa"
era una materia especial c¢on respecte a la de "industria"

en la medida en que la primera nc es m&s que M"un subsector
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del sector industrial".

Sin embarge, segin la representacidn vasca, al ser
a energfa un tftulo especial su alcance debfa interpretarse
de forma restrictiva,6de modo gque todo lo referente al
"régimen jurfidico general" comin a todas las instalaciones
industriales deberfia c¢onsiderarse incluido en el titulo
general de industria. Al tfitulo especial de energia tan 56
lo le corresponderfia la regulacién de 1las peculiaridades
energéticas. La modificacidén de unas instalacicnes no afec
ta directamente al régimen energéticec y, en c¢coensecuencia,

debe encuadrarse en la materia de industria.

El TC rechaza abiertamente esta argumentacidén vy, por
tanto, acépta el hecho de que desde un tftulo especifico
puedan regularse (o actuarse) cuestiones que pecdrian
tener un tratamiento més general en base a titulos de
carficter general. Los titulo especificos no tienen porque
limitarse a regular Gnica y exclusivamente aquellos aspectos

de las actividades que les son peculiares o exclusivas.

Observemos por dltimo que, a pesar de que este principio
argumental no favorecid a las pretensicnes de la Comunidad
AutSnoma ( 32 ), suele afirmarse gque por regla general
este criterio de interpretacién beneficia a- los poderes
federados o autdnomos porque, normalmente, las competencias
atribuidas a los poderes centrales fienen un caracter
méis general y si1 se reservase a los mismos la regulacién

de todos los aspetos generales, el &mbito reservado a
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las competencias especilales gquedaria reducido,précticamente,
a la concrecién del marco general a las particulares
circunstancias de los objetos especificos que le son

propios.

En ecambio, la STC 72/1983, de 29 de julio, relativa
a la Ley vasca de Cooperativas, da una solucién diferente
a una cuestién de parecidas caracteristicas. Concretamente
en este caso, despues de proclamar la necesidad de atribuir
a la materia especial de cooperativas un contenido exclusivo
distinto del correspondiente al tftulo general de legisla-
cidén mercantil, sostiene que 8in embargo desde este dltimo
tfitulo pueden regularse aspectos generales del régimen
jurfdico de las cooperativas, gque, por supuesto, la Comuni=
dad Auténoma debe respetar., Es cierto que a favor de
esta tesis podria aducirse que el EAPY atribuye a la
citada Comunidad la competencia exclusiva sobre "cooperati-
vas...conforme a la legislacidén general en materia mercan-
tf1" (art. 10.23). €Sin embarge, también es <cierto que
este inciso podfa haberse interpretade como una acotacidbn
que afecta s88lc al ejercicio de la competencia, pero
ne al tituloc o al alcance material de la misma. Podia
haberse considerado gue esta acotacidn establece una
prevalencia de las normas estatales dictadas en la materia
de legislacidn mercantil sohre los actos, normativoes
o no, emanados de la Comunidad en materia de cooperativas,

¢con lo que se hubiera rechazade la pesibilidad de que
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desde el mencionado titulo estatal pudieran atraerse
actividades cbjetivamente encuadrables en la materia
de coocperativas. Por ejemplo, respecto al procblema de
la constitucidén de las cooperativas, gue fue unc de los
articulos impugnados en el caso gque comentamos, podia
argumentarse que la Comunidad, en virtud de su competencia
exclusiva sobre cogperativas, estaba legitimada para
establecer libremente (de forma distinta a la establecida
por la legislacién mercantil respectoc a las demds scocieda-
des) los requisitos necesarios para atribuir la personalidad

jurfdica a las cooperativas y para considerarlas definitiva-

ments constituidas. Tan s&lo deberfia ajustarse a la preva-
lente legislacién mercantil cuandeo  por libre decisién
de 1la Comunidad, la regulacién autonémica recurriera a
las instituciones reguladas por la mentada legislacidn
mercantil. Por ejemplo, si la Comunidad Auténoma decidiera
que las cooperativas adguirieran la personalidad Juridica
a partir de su inscripcién en el Registro Mercantil,
deberfa respetarse toda la normativa mercantil que establece
los requisitos para acceder a dicho Registro, sin Qque

la Comunidad pudiera introducir alteraciones al respecto,

Sin embargo, como digo, a pesar de que la complejidad
de la argumentacién pudiera hacer creer otra cosa y a

pesar de que el Tribunal no acepta la inconstitucicnalidad

del artficulco de la Ley vasca que regula la constitucidn
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de las c¢ooperativas, lo cierto es Qque basa esta decisidn
en otros razonamientos ¥y que la acotacidn del art., 10.23
del EAPY no se toma como una regla de c¢onflicto sino
como una regla de competencia, que acota la materia,

no el ejercicio que de ella se hace.

De hecho pude afirmarse, aunque nos apartemos algo
de nuestro discurso, que ésta es la solucidén que la juris-
prudencia constitucional suele dar a las demds acotacicones
que, <con otras fdérmulas literales (por ejemple con la
reiterada expresidn '"sin perjuicio"), ponen los Estatutos
a las competencias de lasgs Comunidades Autdnomas. También

en estos casos, a pesar de que del tenor literal de estas
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expresiones no se desprende necesariamente esta conclusidn(33),

el hecho cierto es que el Tribunal suele atribuir un doble
efecto a estas acotaciones: de un lado,implican una reserva
de un &mbito material exclusivo del Estado (en el que
las CCAA no pueden entrar a partir de la materia acotada,
ni subordinando su actuaciém a la prevalencia de la eg-
tatal) y, de otro lado, conllevan, segin el TC, el reconoci-
miente de una prevalencia de 1los actos producidos en
el ejercicio de 1las competencias estatales acotadorasg

sobre los producides en el ejercicio de las competencias

autonémicas acotadas (3a).




.- LA PONDERACION FINALISTA DE LAS MATERIAS Y EL PRINCIPIC

DE PREVALENCIA ENTRE LOS DISTINTOS TITULOS COMPETENCIALES

Una de las técnicas gue el TC utiliza con mayor frecuen-
cia para evitar duplicidades materiales es, sin duda,
el de la ponderacidn finalista de 1los titulos implicados

en les distintos conflictos de competancias.

Como he apuntado anteriormente, la ponderacidn de
los fines de las materias competencias puede combinarse
con una calificacién jurfidica objetiva de los actos impugna-
dos o con una calificacién finalista, dando lugar a dos
tipos de razonamiento diferentes. Concretamente, cuando
el acto en el que existe el presunto solapamientc material
es calificado de forma objetiva, es decir, a partir de
su objeto y de su contenido (véase el Capftulo VI?),

el procedimientoe de interpretacifn sigue estos dos pasos:

Primero, se califica objetivamente el acto impugnado
y se encuadra en el &mbito material al que corresponde
por su objeto y contenide, definido ese 4mbito de acuerdo
con la configuracién que de &1 hacia la legislacidn ¥
la praxis del momentos en el que entraron en vigor 1la

Constitucidén y las Estatutos.

Y, segundo, si hecha esta operacidén se comprueba que

el acto puede incluirse en dos a mis materias al mismo
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tiempo, se pondera el fin perseguido por <c¢ada wuna de
ellas y, a tenor de esta ponderacidén, se establece una
relacidn de prevalencia entre las mismas y se encuadra
el acto en el titulo que resulta prevalente atendiendo

a su fin.

Pero, como queda dicho, la ponderacidn finalista de
los titulos tambié&n puede operar como criterio de redefini-
eidn en razonamientos en los que 1los actos objeto del
litigio sean calificados juridicamente de forma finalista,
ea decir, valorando el fin perseguide o los efectes produci-

bles por dichos actes,.

En estos supuestos el proceso de interpretacidén es

el siguiente:

Primero, se c¢omprueba que, atendiendo a la definiecidn
objetiva que de las materias controvertidas hace el ordena-
miento wvigente al entrar en vigor el BC, las materias
implicadas en el conflicto se solapan de forma ineludible,
Para evitar esta duplicidad se& recurre al fin perseguido

por esas materias objetivamente soclapadas.

Segundo, hecha esta operacidn, se 1indaga el fin o
los efectos del acto impugnado y se encuadra en el tf{tulo
con el que tenga una mayor c¢oincidencia de fines ¢ una

superior incidencia préctica.

Este es el tipo de razonamiento que se aplica, por
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ejemplo, en la serie de sentencias relativas a las materias
de cultura y de espectdculos que citabamos en otro lugar,
En ellas se sostiene que un conjunto de actividades rela-
cionadas con la cinematografia pueden incluirse indistinta-
mente en ambas materias. El c¢ine, como el teatro, es
a la vez una actividad cultural y un espectéaculo ( STC
153/1985, de 7 de noviembre, FJ 4?2 o STC 49/1984, de

5 de abril, FJ 7%2).

El TC afirma también gque, tal como estan configuradas
estas materias en el BC, no puede recurrirse a criterios
objetivos para evitar solapamientos entre las mismas
{(no puede recurrirse a "los definidos 4mbitos competencia-
les", ni aplicarse otros principios "objetivos" -como
el de especialidad, etc.- para disipar la duplicidad),
por ello no gqueda otra alternativa que la de proceder
a la ponderacidén de los fines perseguides por las referidas
materias. Concretamente afirma que "deben tenerse en
cuenta" "la razdn ¢ el fin de la norma atributiva de
competencia” y "la finalidad de los preceptecs impugnados'
(8TC 153/1985, FJ 42), En este sentido advierte que el
fin de la materia de espectdculos es "la distraceciédn,
diversidén o entretenimiento de las personas.,.." {STC
143/1985, de 24 de octubre, FJ 132), en tanto gque &1
de la materia cultural es "la proteccidén o fomento de

los valores culturales" (STC 49/1984 y 153/1985, FJ 4°2).
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Establecidos estos fines, pasa a comprobar c¢copn cual
de elleos coincide la finalidad perseguida poer los actos
objeto del conflicto. Concretamente, considera que la
calificacidn de las peliculas de arte y ensayo debe encua-
drarse en la ribrica de "cultura", mientras que la califica-
cidén de las pelfculas X, en principio (sdlo en principio,
como veremos en el prédximo Capitulo) deben incluirse
en la materia de "espectéculos". Igualmente deben encuadrar-
se en esta materia y no en la de cultura (o en la de
medios de comunicacién social) la regulacidén de los billetes
de entradas en laz salas de exhibicidn cinematogréfica
(STC 149/1985, especialmente el FJ 49) o la extensién
del acta de inspeccidén inicial de expediente sancionador

en materia de cuotas de pantalla cinematogré&fica (STC

143/198S, FJ 132).

Este tipo de razonamiente plantea ciertamente bastantes

interrogantes. Unos afectan a la siempre compleja tarea
de determinar el fin de los titulos vy, socbre todo, el
de los actos impugnados. Los otros se refieren a la primera
premisa de este razonamiento. La problemética que presenta
la determinacibfn de los fines serd analizada en el préximo
Capftulo. En cuanto a la segunda cuestién el problema a dilu
cidar es el de si los criterios objetivos son realmente
insuficientes para evitar las interferencias materiales
¥y por ello se hace necesario el recursoc a 1los criterios

finalistas. LExisten © no principios objetivos capaces
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de determinar, a partir de la configuracién de las materias
hecha por la legislacién y la praxis previa y a la luz
del nuevo sistema competencial establecido por el BC,
un contenido propic y exclusivo de las materias supuestamen-
te entrecruzadas?. LcExisten criterios de interpretacidn
objetivos gque permitan determinar un contenido objetivo
exclusivo de la materia de espectéculos distinte del

de la materia de cultura, sin tener para elle gue recurrir

a vonderaciones finalistas?. Concretamente, respecto
a las sentencias a las gue acabo de aludir c¢abria preguntar-
se porque no se aplica a la relacién entre la cultura
¥y los espectficulos el principioc "objetivo" de especialidad
que, en cambio, se utiliza en alguna sentencia para la
relacidn espectéculos-medios de comunicacién {35 } o porque
no se acota la cultura al estricte tenor literal del

art, 149.2 de la CE, como scostiene un sector de la doctrina.

Este tipo de interrogantes deben plantearse siempre
que se aplica las ponderaciones finalistas como subsidiarias
de las configuraciones objetivas, puesto que de la respuesta
que en cada caso se dé a los mismos depende el verdadero
papel jugado en el proceso de interpretaéién por estas
ponderaciones: si realmente existfan criterios objetivos
para resclver el solapamiento material y no se han aplicado,
la ponderacidén finalista ne actua como mero criterio

de redefinicién sistemidtica, sinoc como principio de defini-
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¢cidén en primera instancia de los distintos &mbitos materia-

les,

Volviendo al hilo de la exposicidn, convendra destacar
una cuestién que antes apuntabamos de pasada pero gue
tiene una indudable trascendencia. Me refiero al hecho
de que, relacionado c¢on la ponderacién finalista de 1los
tftulos y mAs concretamente con la ponderacidn que actua
a partir de la calificacifn objetiva de los actoes impugna-
dos, surge otra técnica redefinidora gue tiene un muy
notable relieve préctico: la del esta@lecimiento de wuna
¢ierta prevalencia entre los disti’ntos titulos competencia-
les, basada normalmente en una ponderacién, téacita o

explicita, de los fines perseguidos por los mismos.

Ciertamente, los prinfcipices en los que se basa el
TC para establecer estas prevalencias, por regla general,
ni se explicitan, ni son fAcilmente deducibles del proceso
de interpretacién seguido. En algunos <casos, coemo por
ejemple al consagrar al principio dea la prevalencia de
las materias relativas a las distintas ramas del derecho
sobre todas las demds materias, el Tribunal puede haber
aplicado de forma té&cita, uno o varios criterios "objetivos"

de redefinicién come pudieran ser el de no vaciamiento

0 el de especialidad. No obstante, lo m&s frecuente es

que la prevalencia se base 2n 1o que el TC califica como
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ponderacién del "fin de las reglas de competencia"™ implica-

das en los distintos conflictos.

Normalmente, la utilizacidn de esta ponderacidén finalista

de los tfitulos competenciales como criterio para fundamentar

la prevalencia entre los 4&mbitocs materiales y, en suma,
para resolver los posibles solapamientos, se produce
de forma té&cita, sin embargo no faltan sentencias en

las que se explicita este fundamento finalista de la preva
lencia y, en definitiva, su utilizacién come principio
de redefinicidén sistemética ( ). aAsi, por ejemplo, en
la STC 71/1982, de 30 de noviembre, se afirma la prevalencia
de los tIitulos relativos a la legislacidn civil y procesal
en base a ponderaciones finalistas. En ella se afirma,
por ejemplo, que desde el tfitulo de la defensa del consumi-
dor no pueden determinarse c¢on cardcter general cuales
son "las pré&cticas abusivas de venta" contra las que
estéin protegidos los consumidores, ni establecer un derecho
a2 la reparacién de dafios y perjuicios gque se ocasionen
o que tengan su origen en la adquisicidén, wutilizacién
o disfrute de bienes, medios o servicios para usc personal,
familiar o colectivo, porque en ambos casos "prevalece...el
(titulo competencial) prefsrencial del preceptoc constitucio-
nal... a cuyo tenor el Estado tiene competencia exclusiva
en materia de legislacidn civil®. La razén de esta preferen-

cia radica, precisamente, en el hecho de que "el tratamiento
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de la materia y 1las scluciones al respecto deben ser
una, y la misma para cualquier parte del territcrigc del
Estado", se trata de una actividad que "regquiere regulacio-
nes uniformes” (FJ 1492 y 19¢, En términos parecidos el

FJ 202 se refiere a la legislacidn procesal).

Un razonamiento similar se aplica en la §STC 59/1985,
de 6 de mayc, relativa al uso del tacédgrafo o aparato
de control de los vehiculos destinados al transporte
esco%ar. Para el Tribunal la regulacidén de esta cuestidn
debe encuadrarse en la materia de competencia estatal
de trédfico y vehiculos a motor, y no en la de transportes
como pretendfa el representante de la Comunidad Autdnoma

de Galicia o en la de seguridad pidblica comoe sostenfa

la representacién del Estade, porque en aquella materia:

"nRo se encuentran englobadas solamente las
condiciones atinentes a la circulacién (verbigra-
cia: seflales, limitaciones de velocidad, etc.),
sino las <condiciones que deben llevar los
vehiculos"

y afiade que:

"apoya esta solucifn el hecho de que las garantias

de la seguridad en la c¢irculacién, segiin la

voluntad de la Constitucidn, expresada en

el precepte mencionado, deben ser unifermes

en todo el territoric naciomnal" (FJ 32).

||
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En el préximo Capftule haré una valoracidén critica
de estas ponderaciones finalistas. De momento bastaré

avanzar que el tipo de razonamiento empleado en las senten-

no213

cizs citadas resulta de diffcil recibe por varios motives(37}:

Por ejemplo, en primer lugar, se basa en una reformulacién
de una presunta voluntad del constituyente que, én rigor,
no se deduce de lo establecido en el BC: concretamente
se establece una prevalencia entre los tftulos competencia-
les que, contra lo gque paréece sostener algin autor(38)
y a diferencia de lc que sucede respecto a los productos
del ejercicio de estos tftulos, no se halla consagrado
en ninguna disposicidn constitucional ni egtatutaria

¥y, de hecho, su existencia podrfa considerarse contraria

al sistema de distribucién competencial establecido.

Por otra parte, este tipeo de razonamiento incurre
en una cierta peticién de principio y aplica una argumenta-
cién muy préxima a la teorfa de la naturaleza de las

cosas gque en otras sentencias ha rechazado (39),

Concretamente se sostiene que, por la naturaleza de
las cosas, la actividad a la que pertenece el acto impugnado
requiere una regulacidén c una actuacién uniforme y general
¥, @en consecuencia, se atribuye a la competencia estatal
en litigio al c¢onsiderarla prevalente dado que desde

ella puede procederse a esa regulacidn o actuacidn uniforme

:I‘i ]
i(HH
g
1
l ]
HIIB
i



En base a este tipo de razonamiento, que, como he
repetido, normalmente se aplica sin explicitarlo, va
produciéndose en la jurisprudencia constitucional una

difusa y peligrosa prevalencia de 1os titulos estatales

sobre los autonémicos.

En el dleimo Capftulo expondré, con la cautela ¥y la
provisionalidad que exigen Llas circunstancias, el cuadro
de prevalencias que, basadas en estos criterios finalistas
o en criterios de otra 1Indole, parece irse perfilandoc
en la jurisprudencia constitucional de forma todavia
fragmentaria y meramente tendencial. Veremos COmo las

materias relativas a las ramas del derecho, aunque se
e ——————————

definen de modo bastante estricto, poseen sin embargo
en caso de interferencia una absoluta supremacfa sobre

los dem&s tipos de materias; como las definidas finalista-

mente tienen un carédcter residual y en caso de entrecruza-

miento ceden ante las otras materias; como las designadas

por relacidn a una institucién econémica, social, cultural,

ete. tienen como "econtenido inherente" y prevalente <o
do lo referente a su constitucidn, organizacidédn y funciona-
miento interno y lo que el TC denomina en alguna ocasidn
"actividad tipica® de las respectivas instituciones;

como a las materias relativas a bienes les corresponde

con caricter prevalente la regulacién y actuacidén referida
a la adquisicidén, gestifn, conservacién, catalogacidn,

etc. ¥y la "actividad tipica” realizada c¢on el bien en
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cuestidn: como las materias referidas a actividades '(indus -
tria, agricultura, etc.) suelen ceder sé8lo ante las materias
relativas a las distintas ramas del derecho y el estricto
contenido inherente de leos demé&s tipos de materias que
acabamos de sefialar, pero en el resto se les atribuye
un valor "preferencial", En el mencionade Capituleo VIIG¢
desarrcllaré, matizaré e intentaré justificar jurispruden-

cialmente estas afirmaciones. A &l me remito pues.
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(1)

(2}

NOTAS AL CAPITULO Ve

Yéase, por todos, E. GIZZI, Manuale di Diritto_Regionale

Ed. Guiffreé, Milan, 312 ed. 1976, p. 311

Véase el epfigrafe 3% del Capftule 1IV2 y los ejemplos

que alli se mencionan.

Por ejemplo, cuando afirma sin m&s que las relaciones
juridico-privadas contractuales en materia de transportes
corresponden a la legislacibn mercantil es porque, implfci=-
tamente, ha preferido este titulo al de transportes o
al de Centros de contratacidén de cargas (STC 37/1981).
¢, incluso, cuando afirma que la homologacidén de tftulos
de bibliotecario pertenece al contenido inherente de
la materia de homlogacidén de titulos y no a la de biblioté-
cas, es evidente que estid resolviende el conflicte ean
base a una ponderacidén de explicitada entre titulos (apli-
cando de modo tAcito, por ejemplo, un principio de especia-
lidad o de especificacidn, como veremos ma&s adelante) (STC

42/1981).
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(4)

{5)

(6)

(7)

(8)
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H.L.A.HART, El concepto de derecho, EJd. Editora Nacienal,

Buenos Aires, 2% ed. 1980, p. 157-158.

MAUNZ-DURIG-HERZOG-SCHOLZ, Grundgesetz Kommentar, Ed.

C.H. BECK, Munich, 1981, comentario al art. 73, n? marginal

(Rdn) 18.
P. VIRGA, "Problemi legislativi e interpretativi nella
definizione delle materie di c¢competenza regionale" en

Il Foroe Amministrative, enero 1971, p. 120,

En este sentido se manifiesta, por ejemplo, el Consell
Consultiu de la Generalitat en su Dictamern n@ 33, de
26 de octubre de 1982, en la que se hace un magnifico
esfuerzo por configurar las materias de comercio interior
y legislacibn mercantil, intentando que cada uno de esos
Ambitos materiales “"componga una unidad"® (Fundamento

Ive).

El1 Tribunal se limita a afirmar que "del hecho de que
la autorizacién para llevar a cabo el tendido de esta
linea de 380 kilovoltios, integrada en la Red General
Peninsular, sea de competencia estatal, ne cabe inferir sin
mids que la competencia para a&autorizar todas las lineas

de alta tensibn, incluidas las de segunda ¥ tercera catego-
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{9)

{10)

(11)

{12}

rias..., corresponde también siempre al Estado, porque
lo gue habrid gue comprobar en cada caso es s8i cada linea
se integra o© ne en la Red General Peninsular. lo cual
no siempre sucede con todas las lineas de alta tensién"”

{STC 12/1984, de 2 de febrero, FJ 32)

Algo parecidoc sucede en la STC 87/1383, de 27 de octubre
en la qQque se debate si, en base a la competencia estatal
para establecer enseflanzas mninimas, pueden establecérse
horarios minimos ¥y en qué medida &1 hecho de qué medida
el hecho de que el Estado, en base a esta competencia,
fije 16 de las 25 horas, vacia de contenido la competencia

plena sobre ensefianza de la Comunidad Autdnoma Vasca.

STC 87/1885, de 16 de julio, FJ. 8¢

Sobre esta teorfia del Sinnegefiige aplicada a laos conflictos

materiales de competencias puede vergse K, STERN,
f

Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ed. C.H.

BECK, Munich, 1980-1984, Vol. I, p. 508

M.S.GIANNINI, Diritto Amministrativo, Ed. Giuffré, Milén,

1870, Vel. I¢, p. 468 y s=s.

Véase, PALADIN, “"Sulle competenze connesse dello Stato

e delle regioni" en Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico,

1959, p. 431 y ss.

m
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(13} Véase, por todes, E.GIZZI, Ob. cit. en neota 1%, p. 318

(14) E.LICHTENSTERN, Die Gesetzgebung im Spannungsverhdltnis
zwischen Bund und L&ndern, Ed. P. Lang, Frankfurt a.M.,
Berna, Cirencester, 1979, p. 78 a 82.

{15) Citado por L.PALADIN, art. cit. en nota 12, p. 431. Esta
distincién se recoge, sobre todo, en la doctrina suiza
desde la clésica obra de GIACCMETTI de principios de
los afios cuarenta (Das $Staatsrecht der schweirzerichen
Kantonen), hasta la més reciente de Y.HANGARTNER _.que
contrapone las competencias stillschweigenden (tdcitas) a las
ungeschrieben (no escritas) (véase "Die Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Kantonen, Ed. P.& H. Lang, Berna-Frankfurt
a.M., 1974, p. 73

(18) véase,  MAUNZ-DURIG-HERZOG-SCHOLZ, ob.cit. en nota 5,
comentario al art. 70, Rdn. 32. @0 LICHTENSTERN, Ob.cit. en
nota 14, p. 78.

(17) P. VIRGA, art., cit. en nota 6, p. 114,

(18) Véanse, por ejemplo, las sentencias 39/1982, de 30 de junio
FJ 52 o 76/1984, de 29 de julie, FJ 129,

(19) BVerf GE 3,S5,407 ff, citada por LICHTENSTERN.

(20) K.STERN, 0Ob. ¢it, en nota 10, p. 509.
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{21) Véase, E.GIZZI, QOb. ¢it., en nota 1, p. 318.

(2%) 3. MUNOZ 1MACHADO, Derecho Pdblico de las Ccomunidades

Autdénomas, Ed. Civitas, Madrid, 1982, Vol. I?, p.383.

(22) Sobre la "necessary and proper clause” puede verse G.GUNTHER

Congtitutional Law, Cases and Materials, Ed.The Foundation

Press, Mineola, N.Y., 10% ed. 1980, p. 82 a 106. Sobre
el finalisme de la distribuncidén competencial en los

Estados Unidos, véase G. AMATO, Il sindacato di costituzio-—

nalitd sulle competenze legislative dello stato e della

regione, Ed. Giuffré, Milén, 1964, p.30 y ss.

(24) M. BULLINGER, "Ungeschriebene Kompetenzen im Bundesstaat"

en Archiv _des Offentlichen Rechts 96, 1971, p.284.

(24) STERN, por ejemplo, sostiene que cuando entre una materia
expresamente atribuida a la Federacidn u otras submaterias
existe una relacidn 1légica o una relacidn de coherencia,
la Federacidén puede regularlas aunque no puede agotar
toda su regulacidn. Debe dejar un espacio para que los
Lindern puedan ejercer sus competencias sobre la materia
(véase K.STERN, Ob. cit. en nota 10, pag. 509.

(26} Véase el epfgrafe 22 del Capftulo II®

(2%) J.M. RODRIGUEZ PANIAGUA, Ley y derecho, Ed. Tecnos, Madrid,




(2%)

(29)

(3f)

{34)

00

1976, p. 98.

Este es el ejemplo puesto por MAUNZ (Ob. cit. en nota 5, go-

mentarioc al art. 74, Rdn. n¢ 12

Por ejemple BROHM en un interesante artfcule niega el
principio de que en todo c¢caso la competencia especial
({a tenor de la redaccién de la Ley Fundamental, suelen
tener este caricter las materias atribuidas a la Federacién)
deba prevalecer sobre la de contenide general. Su tesis
es la de que los dos titules deben limitarse mutuamente
¥y las actuaciones de elloas derivadas deben coordinarse
(W.,BROHM, "Kompetenziiberschneidungen im Bundesstaat -
Rechsdogmatische Konsequenzen der Gondelbanhn-Entscheidung

des Bundesverfassungsgerichts~ en Die Offentliche Verwaltung,

julio, 1983, p. 525 y ss. especialmente 529 y ss,.

Véanse las sentencias 14371985, de 24 de octubre, FJ
12 y 13 o la 153/1985%5, de 7 de noviembre, FJ 492 a 62

¥y lo gque se expcne en el Capftule VI? de este trabajo,.

PESTALOZZA, "“"Thesen zur Kompetenzerechtlichen Qualifikation

von Geseatzen im Bundesstat" en Die Offentliche Verwaltung,

1872, p. 181 y ss8,

[y
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{34} En efecto, el TC afirmd que la modificacidén de estas
instalaciones debfa incluirse en la wmateria energética,
peroc consideré gque, por sus efectos, esta era una actividad
b&sica que, en consecuencia, correspondfia al Estado,
en su calidad de titular de la competencia sobre las

bases del régimen energético.

(33) Cabria, por ejemplo, una interpretacién que redujera
la acotacidn a una delimitacidén de los &mbitos materiales,
perc que no consagrara la prevalencia de los productos
derivados de la competencia estatal respecto de los deriva-
dos de las competencias autonfimicas. 0 incluso cabrifa
una interpretacién que considerara que la acotacién no
excluye la intervencién de las CCAA, sino séle la subordinan
2 lo establecido por los actos de ejercicio de 1la competen-
cia estatal acotadora. Con todo, debe advertirse que
asi como el tenor literal de las expresiones 'conforme
a" o "de acuerdo con" parece propiciar esta tercera alterna-
tiva, la expresidn "sin perjuicio de" hace m&s problemitica

la aplicacidn de este criterio.

(34) Normalmente el Tribunal aplica este tipo de razonamiento
de forma implfcita. Sin embargo, en alguna ocasién explicita
esta doble funcidn de las acotaciones basadas en la f&rmula

"sin perjuicio de". Por ejemplo, en la STC 95/1984, de

‘| ll
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18 de octubre, referida a la materia de defensa del consumi-
dor, gque, segln el Estatuto de Autoncmia de Cataluiia,
corresponde a la Generalidad "sin perjuicio de la politica
general de precios y de la legislacibdn sobre la defensa
de la competencia”", sostiene que esta acotacidn "perfila
la competencia de la Generalidad de Cataluria...dentro

de un marco y un limite determinado" por las referidas

competencias estatales "a cuyas bases y regulacidn ha
de atemperarse el ejercicio de las competencias autonémicas"”
Los titulos materiales estatales fijarian el marco dentro
del gque pueden operar las CCAA y los actos de ejercicio
de estas materias estatales serfan prevalentes respecto
a lcos de las CCAA y, en consecuencia, fijarfan los limites
que é&stas Comunidades deberfan respetar en el ejercicio

de sus propias competencias.

(35} Concretamente, en la STC49/1984, de & de abril, aungque
advierte que la actividad de calificacién de los especticulos
artisticos y teatrales puede incluirse en la materia
de medios de <¢omunicacidén social, rechaza esta solucién
por considerar que esta genérica materia "no atrae a
su admbito competencial a aquellas manifestaciones artfsticas
que tienen en otros preceptos sus propiag reglas competen-
ciales" (FJ 5%2)}. La misma doctrina se reproduce literalmente

en el FJ 3¢ de la STC 153/1985, de 7 de noviambre.
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(36) Como sabemos ésta no es la Unica funcidn que se atribuye
en la jurisprudencia constitucional a este principio
de interpretacibn, puesto que también puede operar como
glemento de definicidén en primera instancia de los distintos

dmbitos materiales.

{3}) Debe sefialarse, no obstante, que en las sentencias citadas
el mencionado argumento no actua como criterio dinico
¥y exclusive de interpretacién, sino cComo complemento

de otros criterios c¢considerades principales,

(33) GARCIA DE ENTERRIA, "La significacibn de las competencias
exclusivas del Estado en el sistema autonémico” en Revista

Espafiola de Derecho Constitucional, ne 5, mayo-agosto,

1982, especialmente p. 73 y 74 en las que se afirma que
"la nota de supericoridad de todas las competencias estatales
enunciadas en el articulo 149.1., es...manifiesta...como

atributeo de la scberania nacional'.

(3’) Véase la STC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 19,



CAPITULO VI

CALIFICACION JURIDICA DE LOS ACTOS IMPUGNADQS.

Y EL EJERCICIO DE LAS COMPETENCIAS.

LA TITULARIDAD
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l.= PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

En este Capitulo, como quihja. reflejade en su tftulo,
analizaré la tercera y f{ltima de las fases en las que
la doectrina clAsica subdivide el procesoc de interpretacidn
y aplicacién de las normas. A estas alturas del trabajo
ya no es necesarioc insistir en la idea de gque en la préctica
este proceso no es rectilineo sinc circular y la distincién
entre sus distintas fases no es radical sinc que entre
ellas existe una constante interinfluencia. Precisamente,
en las péginas gque siguen se constatard esta afirmacidn
al comprobar como repercute la forma en la que se califican
los actos objeto de los diferentes litigios en la definicidn

de las distintas materias competenciales,

La calificae¢idn jurldica de los actos responde a la
cuestidn de cuales son los elementoe de los actos impugnados
que deben tenerse en cuenta =a la hera de encuadrarlos
en uno u otro &ambitoe material. Responde a la cuestidn
de qué es lo gque debe preguntarse a estos actog para
proceder a su inclusidén en una determinada materia. Con
cretamente: debe comprobarse cual es el objeto regulado
o actuado por esos actos, o bien deba atenderse al fin

perseguide ©o a 1los efectos précticos producibles per

los mismos?.

Dicho por via de ejemplo: ;el acto concretc por el

% i
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que se concede una licencia o se regula la concesidn
de licencias de edificacidén en wuna =zona cercana a un
aeropuerto permitiendo wuna altura que puede poner en
peligro la seguridad del trédfico aerec, correspconde a
la materia de urbanismo ¥y ordenacién del territorio o
a la de aercopuertos o control del *trafico aereo?, .:aunque
la actividad de concesidn de licencias de edificacidn
se considerase objetivamente {(por su objeto y contenido)
encuadrable en la materia de urbanisme, deberian o no
incluirse en la materia de control del tréfice aereo
los actos especificos relativos a 1la concesidén de esas
licencias que por sus efectos conc¢retos pudieran incidir
en la seguridad del trAfico aereo?, aqué es3 10 que debe
indagarse del acto impugnado, su c¢ontenido y objeto {la
regulacidn y concesiédn de licencias) o sus posibles efectos

(el peligro para la navegacidén aeresa?.

El Tribunal ha dado diversas respuestas a estos interro=-
gantes., Para calificar juridicamente a los actes conflicti-

vos ha utilizado tanto criterios objetivos como criterios

finalistas.

En el primer caso el Tribunal se limita a comprobar
cual es el objeto (es decir, el bien, la institucién,
el tipo objetivo de actividad, etc.}) y el contenido (es

decir, el tip¢ concretoc de actuacidn realizada gsobre

R
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el mencicnado objete) del acte impugnado. En el segundo
caso, en cambio, atiende al fin perseguido o a los efectos

pricticos que puede producir el citado acto (los reassonable

effects de la doctrina americana) y en base a ellos procede
a encuadrar la actividad controvertida em uno u otro
&mbito material., En este segundo supuesto el TC prescinde
o deja en un planc subordinade la ponderacidén del objeto
Yy del contenido del acto, de modo que, aunque en base
a ellos pudiera incluirse en una materia, si por su fin

0 por sus efectos incide en otro dmbito material 10 encuadra

gin mAs en esta Gltima.

Recordemos para concluir esta breve introduccidn que,
come he avanzade anteriormente, estos dos criterios de
calificacién jurfdica de 155 actos pueden combinarse
tanto c¢on los razonamientos que parten de una definicién
objetiva de 1las materias, como de los que parten de una
concepcidn finalista de las mismas. En realidad de estas
combinaciones depende el alcance realmente atribuido
en el procesa de interpretacidn y aplicacién de 1las normas
a2 la calificacién jurfdica de 1los actos impugnados ¥,
en definitiva, su mayor o menor incidencia en 1la configura-

cién de los distintos &mbitos materiales.

i
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2.- CALIFICACION JURIDICA DE' LOS ACTGS BASADA EN EL OBJETO

Y EL CONTERIDO DE LOS MISMOS,.

Por regla general el Tribunal aplica el criterio objetivo
a la hora de calificar los actos concretos sometidos
a su consideracidén. Es decir, a la pregunta relativa
a qué es lo que debe ponderarse de lo= actos impugnados
para proceder a su encuadramientoe en una u otra materia,
el TC suele responder indagando cual es el objeto y el

contenido de los mismos.

A su vez, esta calificacidén objetiva suele combinarse
con una concepcidén también objetiva de las materias,
aunque en algunas sentencias opera con definiciones finalis=-

tas.

En el primer caso el Tribunal comprueba si el obkjeto
y el coeontenido del acte impugnadoe corresponde al objeto
y al contenido de la materia definida a partir de la
legislacidn y de la praxis jurfdica del momentoc en el
que entraron en vigor la Constitucidén y los Estatutos,
sistemdticamente redefinida en base a criterios objetivos

{de especialidad, no vaciamiento, =tc.).

En el segundo ¢aso, cuando se combina con definiciones
finalistas de los tftules competenciales, éstas tienen

necesariamente un cardcter subsidiario con respecto a

las definiciones objetivas: se aplican Jdnicamente como

O ————
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criterio para solucionar los ‘vacloes, los solapamientos .
y las antinomias que puedan producirse al definir objetiva-
mente las materias en conflicto. Sin embargo, en este tipo

de razonamiento estas definiciones objetivas continuan
operande como limite de la aplicacién de las mencicnadas

redefiniciones finalistas.

Concretamente en este segundo supuesto se analiza
el objeto y el contenido del acto impugnado y en baes
exclusivamente a estos datos se encuadra en Jlos distintos
dmbitos materiales. No obstante, si hecha esta operacidn
se comprueba que la materia a la que debe incorporarse
no se halla explicitamente reflejada en el BC o, por
le contrario, si se comprueba que puede incorporarse
a dos o mé&s Ambitos materiales, para colmar el vacio
0 solventar la duplicidad se pondera el fin ¢ 1los efectos
de los é&mbitos materiales en los que objetivamente puede
encuadrarse el actec impugnado y en base a esta ponderacidn

se delimitan definitivamente las materias.

La utilizacidén de estas ponderaciones finalistas entre
titulos como criterio subsidiario de redefinicidén ha
sido ya analizada en el Capdtulos precedente. Lo que
aqui debe retenerse es que en estos casos, aunque existe
una ponderacidén finalista de los titulos, la calificacién
objetiva de los actos objete del 1litigio, a diferencia
de lo que sucede en las calificaciones finalistas, no

permite alterar la configuracién de los é&mbitos materiales

tHll
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que se desprende de la legalidad y de‘la praxis preexisten-
te, atribuyende a un titulo submaterias o actividades
que en ellas correspondfian objetivamente a otra de las
materias a las que explicitamente se refiere el BC. Dicho
en otros términos: los actos concretos objetivamente
calificados servirdn para concretar y matizar las definicio-
nes genéricas derivadas de la legislacidén y de 1la praxis
previa (no puede olvidarse que, como hemos repetido,
la aplicacidn del derecho no consiste en una simple subsun-
cién mecénica de los hechos a las normas previamente

n "
definidas, sino gque se trata de un procesoe circular e,

incluso, "econeretizador®), es més, estas calificaciones

serdn compatibles <con ponderaciones finalistas de los

. tftuleos, per¢ no podrén utilizarse para incluir en un
dmbito material actividades objetivamente’ pertenecientes
a otra materia de acuerdo con la configuracidn que de
ellas hace el "ordenamiento juridiceo'" wvigente el entrar

en vigor el BC,

Para completar lo diche hasta aqui quizé convenga

retomar una idea que quedaba insinuada en el Capitulo

IVe, Me refierc a la advertencia de que &1 hecho de califi-

car los actos en base a c¢riterios puramente objetivos

ho supone negar la evidencia de que toda actividad de
los poderes plblicos persigue un fin y produce unos efectos

¥ de que, en definitiva, como afirma explicitamente el

Il
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Tribunal las materias son "actividades concretas del
poder respecto de determinados fines sociales"filLa adopcidn
de criterios objetivos para calificar los actos y definir
las materias significa simplemente gque se parte de la
base de que los fines sociales perseguidos por las distintas
materias y los efectos producibles por los actos conceretos
de ejercicio de las mismas ya las tuvo en cuenta el legisla-
dor constituyente y estatutarioc -fue l¢ que tuvo primordial-
mente en cuenta- a la hora de configurar y distribuir
las materias competenciales, El legislador, partiendo
del significado que tenfan las diversas materias en el
"ordenamiente Jjurfdico vigente", las distribuydé entre
los distintos poderes en funcidn de los fines y de los
efectos que con ellos se producian en ese ordenamiento.
Por ello, precisamente, el interprete no tiene porgue
volver a ponderar los fines y los efectos de los 4Ambitos
materiales (salvo en los casos de vacios, solapamientos
o antinomias) y, menos todavia, debe atender al fin perse-
guido o a los efectos producibles por los productos concre-—

tos del ejercicic de estas competencias.

3.- CALIFICACION JURIDICA DE LOS ACTOS BASADA EN EL TFIN

0 EN LOS EFECTOS DE LOS MISMOS,.

Como queda dicho, junto a las calificaciones objetivas




0

gque "acabamos de exponer, el Tribunal reacurre también
con relativa frecuencia a la c¢calificacién basada en el
fin perseguide por los actos c¢oncretos impugnados o en
los efectos practicos que presumiblemente pueden producir.
El TC en estos supuestos no se limita a determinar el
tipo objetivo de actividad al que pertenece el acto cu-
ya titularidad se cuestiona, sino gque pondera sus fines
o sus efectos y a tenor de ellos lo encuadra en un am=

bito material u otro.

La c¢alificacién finalista de los acteos plantea una
notable cantidad de problemas, Aqui, sin embargo, me
limitaré a abordar los tres que, en principio, parecen
mds relevantes. Concretamente me referiré al modo de
ponderar lés fines o los efectos de los actos objeto
de los respectives 1litigios; a la relaciéfn que guarda
esta calificacidén finalista con la objetiva ¥, por Gltimo,
al modo en el que se combina esta calificacién con
lag distintas formas de definir los Ambitoa materiales y a la
repercusidn que esta c¢alificacién finalista puede tener
en la definitiva configuracién del contenido de las materias
¢, incluse, en la configuracidén general del sistema de
distribucidén de <competencias. Expuestas, aunque sea de
forma muy esquemética, estas +tres cuestiones intentaré

valerar la utilizacidn de este criterio de interpretacidn.

En cuanto a 1la forma de ponderar el fin o los efectos

I
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de los actoes impugnados la primera constatacién es la
de que €&éstos no se deducen de la voluntad del autor del

acto, s3ino en el contenido concreto de dicho acto.

Como es sobradamente conocido, uno de los interrogantes
que tradicionalmente se planteaba la doctrina respecto
a la determinacién del fin de un acto, normative o no,
era el si este fin debfa deducirse de la voluntad del

legislador o del &érgano gue lo 1lleva a c¢abo {la mens

legislatoris) o bien debia deducirse de la "voluntad
inmanente” de la ley o del acto (la ratio legis)( & ).
Hoy, a pesar del ﬁredominio otorgado a la ratio legis,
suele aceptarse que ambas opciones son perfectamente
compatibles y complementarias: la voluntad del legislador
(0 del 6rgano que realiza el acto) no puede operar como
criterio dnico de interpretacidén, pero si puede jugar
un papel importante a la hora de desvelar la ratio legis,
sobre tode, en los casose en los que la norma o el acto
en cuestién se han producide en un periodoc de tiempo
relativamente cercano al momento en el Qque se procede
a su interpretacidn, como ocurre en los supuestos que

aqui nos ocupan.

En resumen, sea cual fuere el fundamento tedrico,

el hecho cierto es que, como queda dicho, el TC cuando

recurre a la ponderacidn finalista de los actos se refiere

a la ratig de los mismos Yy, mas concretamente, al objetivo

002534
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que con ellos se puede alcanzar, a la funcidn, los valores,
los bienes ¢ los intereses gque c¢on los mismos se pueden
satisfacer y, sobre todo, se refiere a los efectos prédcticos
que pueden producir: los actos se encuadran en la materia en

la que producen una mayor incidencia préactica.

Sin embargo, aqui es necesarioc llevar a cabo una segunda
precisidén: la ponderacién de los fines, 1los valores o
intereses encontrades vy, sobre todo, la ponderacidn del
mayor o menor grado de incidencia préctica emn uno u otro Am-
bito material, la ponderacédn de los efectos de los actos im

pugnados nunca se basa en comprobaciones empiricas, sino

en_genéricas_apreciaciones apricoristicas.

En efecto, cuande el TC sostiene que un determinado
acto afecta o incide méis en un &mbitoc material que en
otro, no basa esta afirmacidn en comprobaciones metajuridi-
cagz © de indole empfrica, sine en una presuncidn abstrac
ta.

El rechazo de la ponderacién empirica de la indicencia
prictica que los actos impugnados pueden tener sobre
las materias en conflicto se produce normalmente de forma
t4cita. Con todo existe alguna sentencia en la gue, como
minimo de forma indirecta, parece rechazarse explicitamente
la legitimidad de proceder a este tipo de ponderaciones
empiricas. Asi, por ejemplo, en la S3STC 59/1985, de 6

de maye, relativa comoc sabemos al uso del tacSgrafo en

i}
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los transportes escolares, el TC rechaza la pretensidén
del representante de la Junta de Galicia de gque se¢ determine
si tal actividad corresponde a la materia autondmica
de transportes o a la estatal sobre seguridad, "con arregleo
a conceptes técnicos 0 metajuridicos” que demuestren
g8i el uso de este aparato en las concretas circunstancias
de esa Comunidad afecta o no a la seguridad. Es cierto
gue, como se axpone en el Capfitulo anterior, el TC resuelve
la cuestién no atribuyendo esta actividad ni a la materia
de transportes ni a la de seguridad, sin embargo incluye
en su FJ 1% una c¢onsideracidén que es necesaric destacar
porque indirectamente si se quiere recoge la principal
de las objeciones que normamente se hace a la ponderacién
empirica de los efectos de los actos impugnados. Concreta-

mente el Tribunal afirma que "el problema que a nosostros

se nos plantea no es decidir la mayor o© menor, mejor
¢ peor fundamentacidén de una o de otra decisidn, sino,
exclusivamente, dilucidar el titulo caompetencial que

la Junta de Galicia ha utilizade para dictarla™.

Como digo, en esta afirmacidén se apunta una de las
criticas que con mayor frecuencia se hace a este tipo
de comprobaciones empfricas: la de su posible suplantacién

e interferencia en la labor del legislador (3 ).

Sin embargo, a mi juicio, esta c¢rftica debe rechazarse

por varios motivos:
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Primero, porque la ponderacién empirica de los efectos
para comprobar si el acte impugnado incide o© no en una
determinada materia, no supcne Jjuicio de mérito algunec
acerca de 1la oportunidad o 1la correccidén del contenido

de dicho acto.

Segundo, porque, a pesar de lo anterior, si en alguna
materia el legislador ordinario estid especialmente limitado
por el BC ¥y, en consecuencia, s8i en alguna materia el
control del TC puede ser especialmente penetrante es,
precisamente, en todo lo relative a la distribucidén de
competencias. Esto por la sencilla razédn de que la libertad
de "interpretacién"” de la Constitucidén de la que goza
el legislador en otras cuestiones, aquif se ve limitada
poer el hecho de que se trata de normas gue acotan externa-
mente y por relacidn el Ambito de actuacién de los distintos

poderes que sSe hallan en esta cusetidn en una posicién

equiordenada.

Tercero,y ya dejando este planc més tefrico para entrar
en consideraciones m&s précticas, la ponderacidn empirica
de los efectos producibles por los actos tienme la notable
ventaja de reducir la dosis de subjetividad que siempre
entrafia este tipo de ponderaciones finalistas. Ciertamente,
suele ser extremadamente aleatoric el juicio para decidir
81 un determinado acto incide mé&s en un &mbitoe material
gque en otro. El andlisis empirico de esos efectos puede

reducir el margen de aleatoriedad. Obviamente el subjeti-

il
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vismo no desaparece, al final de la comprobacién empirica
siempre existe wuna decisién no reglade que determina

gi la incidencia es suficiente © no para incluir el acto

en un &mbito material o no. $Sin embargo, inesisto, las
ponderaciones extrajuridicas reducen notablemente el
margen de decisibn puramente gubjetiva. Por otra parte

estas comprobaciones garantizan un mejor control de los
criterios utilizades en la actividad jurisprudencial
¥y una mayor continuidad y seguridad en el ejercicio de

la misma.

Con todo, como digo, el Tribunal précticamente nunca
justifica empiricamente la necesidad de que por sus efectos
un determinado acto se incorpore & una materia Y no a
otra, Lo miasmo podria decirse respecto a la consideraciédn
del carécter béAsico de una actividad y de su necesarioc
tratamiento uniforme y genersal, perc ésta segunda eg
una cuestidén en la que, a pesar de su importancia, aquf

no podemos abordar.

Respecto & la segunda de las cuestiones gque plantea
la calificacién finalista de los actos, es decir, respecto

a la relacibén gque guarda este tipo de calificaciép con

las calificaciones objetivas, al igual que sucedfa al

relacionar las definiciones finalistas de los titulos
con las definiciones objetivas, pueden distinguirse en

la Jjurisprudencia constitucional +tres modelos distintos:
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en unos casos la ponderacidn finalista actua como cr%terio
principal e incluso idnico de calificacién juridica de
los actos; en otros supuestos juega un papel eqguiordenado
y, por f1ltimo, en algunas sentencias ftiene una funcidn
subordinada y supletoria. Veamos brevemente en qué consisten

estos tres supuestos.

a} En el primero, el TC a la hora de encuadrar la
actividad objeto del cenflicto en un Ambito material
analiza Gnicamente el fin perseguido por la referida
actividad o los efectos que presumiblemente puede producir.
Prescinde de cual es el tipo concreto de actuacidén regulada
© ejecutada, prescinde del objeto y del contenido de
1a misma. De hecho la preconcepcidén de los 4mbitos materia-
les decantada a través de las ponderaciones abstractas -
de las reglas competenciales no desaparece totalmente
del razonamiento jurisprudencial pero queda como simple
marco de referencia {susceptible de ser reférmulado)
con €1 que ponderar la incidencia de la actividad concreta
en un Ambito material u otro. En estos cascos en Tribunal
atribuye la actividad controvertida a la materia competen-
cial que considera mi&s estrechamente implicada por razones
finalistas o de incidencia pré&ctica, aunque por razén
de su objeto o de su contenido la actividad debiera encua-

drarse en otro tfitulo.

Esto es lo que sucede, por ejemple, en la STC 68/1984,
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de 11 de julio, en la que el TC niega que la autorizaciédn
de "todo proyecto de aereopuerto, modificacidn estructural
u operativa del mismo o la transformacién de un aerddromo
en aerecopuerto! corresponda a la materia de aereopuertos
¥, en consecuencia, niega que las auteorizaciones relativas
a los aereopuertos deportivos correspondan a la Generalidad
a pesar de poseer competencia exclusiva sobre este tipo
de aereopuertos. El Tribunal sostiene gue este tipo de
actos pertenece a la materia de control del espacioc aereo,
poer la incidencia o las repercusiones précticas gque pueden
tener scbre el trifico aereoc. Concretamente afirma que
Peorresponden a 1la {materia) de control del

egspacio aéreo...precisamente porque cualquier
aerecpuerto, sea cual sea su calificacidn,

genera algiin trdfico que incide sobre la estructu=-

racién y ordenacidn del espacio aereo. La competen

cia sobre el control de éste conlleva la necesidad

de controlar el ndmere¢, la ubicacidn y caracteris-

ticas de todo tipo de aereocpuertos, sean quienes

sean los titulares de las diversas competencias

sobre los mismos"™ (FJ 7%},

Otra sentencia en la que se utiliza el criterio "finalis-

ta"® como criterio dnico para calificar jurfidicamente
las actuaciones pidblicas impugnadas es la 80/1985, de

4 de Julio en la que se afirma que una resolucién sobre

i

0
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prevencidén y lucha contra 1los agentes nocives de los

vegetales

" debe encuadrarse en las previsiones constitucio-
nales y estatutarias sobre la agricultura...por-
que las medidas de proteccidn y prevencidén
de la sanidad vegetal vy, m&s en concreto,
la lucha contra las plagas vegetales tienen

como fin primordial, cuande no exclusivo,

la defensa y fomento de la produccién agrfco -

la" (FJ 12).

En base a esta concepcidn finalista rechaza la pretensién
del repregsentante estatal que pretendf{a incluir este
acto en los titulos referentes a la proteccidén del medio
Ambiente y a la sanidad, aduciendo también razones de
tipo finalista. Conc¢retamente el TC afirma "que la inciden -~
cia de la Resolucisn es tan lejana, mediata y leve..."
rsepecto a estas materias que no puede encuadrarse en
estos &Ambitos materiales.En este caso las partes y el
Tribunal plantean y resuelven el conflicto competencial
recurriendoc a consideraciones finalistas acerca de los
efectos del acto impugnado, sin Plantearse la posibilidad

de encuadrarlo a partir de su ocbjeto y de su contenido.

Por dltimo <cabe notar gque con relativsa frecuencia
este recurso a la ponderacién de los efectos o de 1los

fines de los actos para Proceder a su calificacién va




00

unido a la utilizacién del principio de instrumentalidad,
pero no comeo criterio objetivo de redefinicidn de los
Ambitos materiales (véase el Capitule V2}, sino como
criterio primaric de definicidén de los mismos. Dicho
con otras palabras: ne se trata de ponderar la finalidad
del tipo objetive de actividad al que objetivamente pertene-
ce el acto impugnado, para determinar si puede considerarse
incluido por motives de instrumentalidad en un titule
material concrete, sino que lo gue se indaga es =i el
acto concreto por su especifica configuracién puede producir
efectos que lo convierten en instrumental de una determinada
materia. Este serfa el caso, por ejemple, de las sentencias
citadas en el Capftulo anterior que atribuyen al Estado
la competencia para fijar el horaric de las &@ensefianzas
minimas del c¢iclo medio de Educacid General Bésica (STC
87/1983) y el contenido concreto de los bloques temfAticos
de las ensefianzas mfiimas para el ciclo superior de Educacidn
General Bé&sica (STC 88/1983) considerandoc que se trata
de dos actividades que por su fin son instrumentos necesaw-
rios para que el Estado pueda alcanzar el fin homogenizador

en la formacidn de los escolares espafioles al que debe

atender, incluso en el territorio de las CCAA que poseen
competencia plena sobre la ensefianza, a tenor de lo estable-

cido en el art. 149.1.30 y especialmente a tenor de la

facultad de dictar "las normas b&sicas para el desarrollo

del articule 27 de la Constitucidn",.

Lad

.
-t
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b) En otros casos la calificacién "finalista™ de las
actividades se combina de forma equiordenada con la "objeti=
va"™. E1 Tribunal pondera la actividad desde estos dos
puntos de vista y se decanta por unoc © por otroc segfin
el mayor o menor relieve que en cada c¢caso se considera
que poseen. Esto es lo que sucede, de modo explicito,
por ejemplo, en la STC 125/1984, de 20 de diciembre,
en la que después de considerar que, en base a criterios
fundamentalmente objetivos, el otorgamiento de una distin-
cién especial a los establecimientos hoteleros, podia
incluirse en la materia de turismo, pasa a ponderar los
efectos que este acto puede producir sobre el comercio
exterior para decidir a cual de estos dos tftulos correspon-
de definitivamente la realizacidn del acto impugnado.
En este <caso concretoc se decanta por la calificacién
objetiva, porque la finalidad y los efectos de dicho
acto sblo "débilmente" se vinculan con el comercio exterior.

Concretamente el TC afirma que:

"en el cas0 que nos ocupa, el objeto directo

de la norma impugnada es el turismo, y los
efectos que su ejercicio pudiera producir en
el comercio exterior serfan indirectos ¥ de

escasa entidad. La finalidad de la norma, en

cuante la vincula sdlo débilmente con el comercio

exterior, debe ceder en este caso frente a
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su contenido material (sic), esto es, obliga

a interpretarla como norma que disciplina la

la actividad turistica" (FJ 12).

¢) Por dGltimo, todavia existe un tercer tipo de resolu-
ciones en el que la calificacidédn finalista de los actoes
estid en una posicién subordinada y subsidiaria respecta
a la calificacién objetiva. En estos casos sdlo se recurre
a los eriterios finalistas cuando los objetivos se juzgan
insuficientes para resclver el conflicto material de
competencias planteado, bien porque en base a estos ltimos

se produzcan solapamientos, bien porque dejen vacios.

Un ejemplo de esta aplicacién subsidiaria de la califica-
cién finalista puede hallarse en el conjunto de sentencias,
ya citado en otro lugar, que dirimen la cuestidén de si
ciertos actos relativos a la actividad cinematogré&fica
deben encuadrarse en la materia de cultura o en la de
espectdculos. La calificacidn objetiva de estas actividades
se congsidera insuficiente para evitar la duplicidad material
y por elle se recurre a las ponderacionegs finalistas.
En el Capitule precedente se ha analizado 1la forma en
la que se aplican en estas sentencias estas caljificaciones
finalistas subsidiarias. Sin embargo, conviense notar
agquif{ que en algunas de estas rescluciones la ponderacidn
finalista no agota su actuacidn en esta aplicacién subsidia-
ria, sino que, una vez decidido que el acto se encuadra

finalistamente en un &mbito material concreto, vuelve
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a aplicar una segunda ponderacién finalista, que ahora
ya juega un papel principal y no subordinado, para c¢emprobar
gsi, prescindiendo de otras consideracicnes, "por la razén
de ser" del acto concreto impugnado o, mids c¢laramente,

por sus efectos, puede caer en otro &mbito material(d )},

Esto es lo que sucede, por ejemplo, en las STC 49/1984,
de 5 de abril y 153/1985, de 7 de noviembre, en las que
después de afirmar en principio por su finalidad la califi-
cacién de las peliculas X (STC 49/1984) y la de los especti-
culos teatrales y artfsticos (STC 153/1985) corresponden
a la materia de especticulos, afiade que, sin embargo,

esta conatatacidén

"no lleva necesariamente & proclamar que la
competencia controvertida corresponde a la
Generalidad (titular de 1la competencia sobre
espectdculos), pues, a Lla hora de determinar
la regla competencial opreferente es necesario
tener presente la razén de ser del precepto

cuestionado” (STC 153/1985, FJ 4%2)

Como resultado de esta ponderacién de la "razdn de
ser" del precepto impugnado el TC c¢coneluye atribuyendeo
al Estado la calificacién de las pelifculas por razén
de 1la edad arguméntando que la posible prohibicién 4§l
accesc de los menores a determinados espectéculos supone

una limitacidn de la libertad de expresidn y creacién
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literaria y artistica que se justifica en la necesaria
proteccién de la Jjuventud y de la infancia establecida
en el art,. 20.4 de la CE, limitacidn gque corresponde
al Estadc en virtud del art. 149.1.1 que le otorga la
competencia para regular las candiciones bédsicas que
garanticen la igualdad de todes los espafioles en el ejerci-
¢clo de los derechos. Este mismo razonamiento, que merecid
el voto particular contrario del magistrade RUBIO LLORENTE,
se aplica también en la STC 49/1984 para atribuir al
Estado la calificacién de las pelfculas X que, en principio,
se consideraba gque podia incluirse en la materia de espectéi-

culos.

En cambio se considera- que la calificacidn S noe pretende
proteger a la juventud y a la infanecia y sus efectos
no conllevan la prchibicidén de la repregsentacién o del
acceso a ella, sino que tan sdélo comporta la obligacidn
de informar al espectador del contenido dé los espectéculos
¥, en consecuencia, &se <considera gque no supone ningin
limite a la libertad de expresidén y poaor ello puede encua-

drarse en la materia de especticulos.

En otro Capitulc hemos tenideo ocasién de criticar
la utilizacidén que se hace en estas sentencias de los
limites constitucionales c¢omo dadores de competencias,
Aqui simplemente he querido 1llamar 1la atencién acerca

de esta forma, en principio subsidiaria y 1luego principal,

de aplicar la calificacién finalista de los actos impugnados
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Por fin, respecto al tema de la relacién de la califica-
cién finalista con las distintas formas de definir las
materias competenciales, ya hemos avanzado con antericridad
que este tipo de calificacidn puede operar tantc en el
marco de un razonamiento que parta de una definicidn
objetiva de los admbitos materiales, como de un razonamiento
gque haya optade por una concepcidn finalista de los mismes.
En el primer caso el Tribunal, prescindiendo del objeto
y del contenide del acteo, comprueba si por sus fines
© sus efectos debe incluirse o no en un Aambito material
definido en base a un objeto y un contenido deducidos
de la legislacidn y la praxis preexistente: atribuye
el acto en cuestidén al &mbito material definido objetivamen=-
te sobre el que tiene mayor incidencia préactica, aunque
por su objete y contenido pudiera recaer en otra materia.
En el segundo caso c¢omprueba simplemente =i el fin del
acto coincide con el fin de la materia competencial a

la que pretende encuadrarse.

Sin embarge, debe notarse que en el primer supuesto,
a pesar de que la ponderacidén finalista de los actos
opera a partir de las definiciones objetivas de las mate-
rias, lo cierto es que normalmente conlleva una alteracién,

una redefinicidn de esas predefiniciones objetivas.

En efecto, en este tipo de razonamiento, lag materias
al final no estarian formadas dnica y exclusivamente

por las actividades que por su objeto y contenido les
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corresponden de acuerdo con lo establecide en el '"ordena-
miento juridico vigente en el momento de entrar en vigor
el BC", redefinidos sistemdticamente a tenor del nueve
sistema de distribucidn competencial disefiado por estas
disposiciones, sino que de este conjuntec de actividades
podrian desgajarse determinados actos que por su fin
o por sus efectos incidieran o afectaran de modo importante
a otros A&ambitos nmateriales y, por el contrario, estos
Ambitos materiales atraerfan a aquellos actos concretos
gue por sus efectos practicos pudieran incidir en ellos,

aunque cbjetivamente debieran encuadrarse en otras materias.

En suma, lo verdaderamente releavante de este tipo
de razonamiento es que las materias se tonciben como

si estuvieran formadas por un nucleo obietivo de activida-

des, al que se afiladen, como formando un hale finalista,

actividades c¢onexionadas por sus fines o sus efectos
con ese nucleo, aunque objetivamente estas activades
finalistamente conexionadas pudieran c¢orresponder a otros
Ambitos materias. ¥, por contra, del nucleo ohjetivoe
de una materia gse excluyen aguellas actividades que,
perteneciendo por su c¢bjeto y contenido a dicha materia,
son atraidas por otras por motivos finalistas o© por sus

efectos précticosfs')‘

Naturahente, esta posibilidad de redefinir el conteni-

do de los Ambitos materiales a partir del fin o de leos efec-
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tos de los actos concretos plantea numerosos e interesantes
interrogantes a2 los que intentaré dar respuesta de inmediato
al wvalorar este tipo de razonamiento. Para finalizar
el presente epigrafe tan s6lo quisiera sefialar que cuando
la ponderacidn finalista de los actos opera en razonamientos
en los que los Ambitos materiales han side definidos
de forma finalista, los problemas derivados de la posible
redefinicién se trasladan a esta fase del proceso de
interpretacidn, a la que ya nos hemos referide en el

Capitule anterior.

4,~ VALORACION DE LA CALIFICACION FINALISTA DE LCS ACTOS.
DISTINCION ENTRE EL TITULO Y EL EJERCICIO DE LAS
COMPETENCIAS, INCONSTITUCIONALIDAD POR EXCESO EN

EL EJERCICIO Y MECANISMOS DE COORDINACION Y COOPERACION,

Como gueda dicho, mediante la calificacidn finalista
de los actos impugnados puede producirse una redefinicién
del contenido objetivaments definido de las materias,
La cuestidn estd, por tanto, en determinar si esta capacidad
redefinidora es aceptable ¢ no. Este problema no puede
resolverse afirmaQ‘do, sin més, que este tipo de pondera-
ciones finalistas de loes actos confunde dos Flanos que

deberian tenerse separados: el de la titularidad ¥y el
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del ejercicio de las competencias.

En efecto, comoc es sabide, la mayor parte de las corrien-
tes actualmente dominantes en la Ciencia del Derecho,
a la hora de interpretar y aplicar 1las normas (en este
caso, las gue distribuyen las competencias) se negarfan
a aceptar una separacidén radical entre la titularidad
y el ejercicic o, mas§ exactamente, entre las definiciones

abstractas de los titulos y su ejercicio.

Y esto ne s36lo lo sostienen las corrientes +tépicas
¥y los partidarios de la llamada teoria de la concretizacién
(entre los que, comg sabemos, parece hallarse el TC)
que adoptan planteamientos problem&ticos, sino también
los gue recurren a métodos maAs sistemAticos, puesto gque,
también &stos conciben el derecho como un sistema abierto
y niegan, como hemos repetide en este mismo Capitulo,
que la aplicacidn del derecho pueda reducirse a una simple
subsuncidn mecidnica de log hechos a unos Supuestos de
hecho de las normas conceptualmente predeterminados de
forma absoluta, sino que hablan de un procesa circular
(el "ecirculo hermendutico® del que hablaba LARENZ) en
el que hechos ¥ enunciados normatives se condiciconan

mutuamente.

5in embargo, por otra parte, también es cierto que
en la actualidad la préctica totalidad de los métodos

interpretativos problemfticos aceptan un c¢reciente papel




orientador y limitador de las normas {(del "programa normati-
vo") ¥y una correlativa discriminacién del ©papel de los
"hechos" o del "&mbito normative"” y del proceso de concreti-
zacidn y aceptan igualmente la existencia de unocs principiocs
rectores del proceso de concretizacidén tépico capaces

de dar a este proceso un nivel suficiente de objetividad,

racionalidad y previsibilidad (& ).

La cuestidén radica, pues, en determinar si en la inter-
pretacidén y aplicaciébn de las reglas distribuidoras de
competencias es conveniente considerar que el papel orienta-
dor y limitador de los enunciados nermatives alcanza
hagsta la necesidad de no poder redefinir 1los &mbitos
materiales en base a los efectos de los actos de ejercicio
de las competencias Yy 81 existe algin "principio rector"
del procesos de concretizacidn que también impide esta
redefinicién o bien debe aceptarse esta pesibilidad.
En suma de trata de precismar si en este tipo de preceptos
(la opcibn, a mi juicio, depende de 1la funcidn especificsa
de los distintos <tipos de preceptos constitucionales)
es conveniente © no (la cuestién e= mis de conveniencia
que de legitimidad o licitud) recurrir a los efectos
c a los finea de 1los actos impugnados para redefinir
el contenido de las distintas materias ¢ por el contrario
¢s preferible mantener la separacibn entre los dos planos
0 fases del proceso de interpretacidén y aplicaciéh de

las normas.

o
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Ciertamente la negativa a aceptar la ponderaciédn finalis-
ta de los actos controvertidos como ¢riteric para reformular
las definiciones de las materias puede conllevar un cierto

esquematismo o apriorismo en la configuracidn de los

Ambitos materiales vy, en suma, puede abocar a wun cier
to vaciamiento de sSentide de los conceptos que, cQmo
sefiala LARENZ (%), es propio de los planteamientos abstrac-

cionistas.

i Sin embargo, a mi juicie, las ventajas de easte rechazo
son superiores a los ingonvenientes., Sobre tode si se
tiene en cuenta la funcidén encomendada a las disposiciones
distribuidoras de competencias entre los distintos centros
de poder estatal y las caracteristicas gque deben atribuirse-
les para que puedan desempefiar correctamente esta funeidn.
As{, en primer lugar, debe tenerse presente que la funcién
del sistema competencial no es tanto el de sefialar objetivos
¢ fines a la actuaci®n de los poderes piblicos (aunque
como ha demostrade la doctrina alemana, estas disposiciones
tengan un efective valor "material™), cuanto el de repartir
instrumentos ¢ mecanismos de actuacién con los que poder
perseguir objetivos distintcs y no predeterminados. La
ponderacidén de los fines tiene aqui, por consiguiente,

un valor secundario (§f ).

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que la funciédn

éstructuradora del poder estatal propia de estzss preceptos
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vy el hecho de distribuir desde una posicidn sSuprapartes

el guantum de poder que corresponde a les diversos entes
estatales dotados de autonomia polfitica exige un méximo
de estabilidad y precisidén que sin duda no peseerian
si su contenido no pudiera ser apricristicamente delimitado
sino gue dependiera de los actos de ejercicio y a partir

de éstos pudieran ser redefinidos.

Asf, por ejemplo, el hecho de rechazar gque un acto
pueda incluirse en un &mbitoe material distinto del que
objetivamente le <corresponde, tan gflo porque proguce
determinados efectos en el mismos o, lo que es l¢ mismo,

el hecho de rechazar que el contenido de los &mbites
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materiales pueda depender de los efectos de los actos,

mediante los que se ejercen las competencias c¢omporta,

sin duda:

a) Una estabilidad del contenido de las materias que
nunca posgeerian si del mismo pudieran , por motivos finalis-
tas, extraerse actos que objetivamente les corresponden o

afiadirse actos objetivamente encuadrables en otro aAmbito.

b} Una previsibilidad y c¢onstancia de la jurisprudencia
¥y evita el casuismo jurisprudencial gque, lejos de ser
un valor positivo comoe a veces se pretende, produce graves
inconvenientes y es fruto sobre todo de 1la combinacién

desarticulada de criterios objetivos y finalistas de

definicidn, : .
: combinacidn gque, naturalmente, es tipica



00314

de esta mezcla de predefiniclones objetivas y redefinicidn

en base a los efectos o0 a los fines de los actes impugnados.

¢) Por idltimeoc, conlleva una reduccidén del subjetivismo
y del activisme jurisdiccional preopiciado por las siempre im
precisas ponderaciones finalistas, maxime cuando estas

no se basanen criterios empiricos ¢ metajuridicos.

En este mismo sentido podrfa citarse la acertada afirma-
cién que hace el Consell Consultiu de la Ceneralitat

en su Dictamen n? 50 de que:

"la conversién de 1los fines concretos de las
decisiones administrativas {se refiere al Jm
acto por el gque se otorga a determinados hoteles
una distincién especial) an criterios para
la definicidén de competencias implicarfa una
reformulacidn permanente del orden c¢ompetencial
que estd reservado a la Constitucidn y a los
EStatutos de Autconomia. Por tanto, no es admisible
que en contemplacidn de la finalidad {(de promo-
cidén) se altere el sistena de competencias"

(FJ IV2),

En definitiva, en este tipo de disposiciones conviene
mantener diferenciados 1la definicién de 1los titulos ¥y
los actos concretos de ejercicio de 1los mismos(qJEomo
afirman RUBIO LLORENTE y DIEZ-PICAZO en un veto particular

a la STC 32/1983, de 29 de julio, una cosa son las competen-
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cias "entendidas como conjuntos concretos de poderes
y funciones cuya titularidad ostenta la Comunidad Autdnoma,
y (otra).,..los ‘'actos' de c¢reacidn juridica producidos

en el ejercicio de tales competencias".

De hecho puede afirmarse que esta es la tesis que
con mayor frecuencia adopta el Tribunal. Existen numerosas
sentencias en las que se afirma que las actividades gue
corresponden objetivamente a una materia no pueden ser
atraidas hacia otroe tftulo competencial argumentando
en base a razones finalistas o© a una supuesta o real
repercusidn préctica de las mismas en dichos dmbitos
materiales. Por ejemplo, al resolver un conflicto acercga
de si la facultad de fijar las tarifas de ciertos <transpor-
tes corresponde a la materia de transportes ¢ a la de
politica de precics y planificacidn general de la economfa,

el TC establece claramente que el hecho de

"que la potestad tarifaria tenga gque respetar
en el dambite de las calificaciones de precios
y en el de las lineas que demandan la intervencion
econdmica las decisiones que correspondan al
competente en la materia podré condicionar
el contenido de las tarifas, pero no priva
al que tiene el poder tarifario de su competencia,
Y, desde luego, no atrae el titulo en materia

de precios (en el caso de este conflicto se

han invocaado los articulos 149.1.132 de la




CE y 34.1.52 del Estatuto) la competencia en
materia de transporte" (STC £3/1984, de 3 de

mayo. FJ 29}

En este mismo sentido podria ¢itarse una larga serie
de sentencias en las que explIcitamente se afirma que
el hecho de que en el ejercicic de wuna competencia se
incida o se afecte a materias propias de otro titulo
competencial no altera la titularidad de las mismas,

no implica que la actividad en cuestidn pase a formar
parte de la competencia afectada: la incidencia préctica no

afecta a la titularidad. Asf se establece explicitamente,

por ejemplo, en la STC 71/1983, de 29 de julic, 68/1984,
de 11 de Jjunio; 77/1984, de 3 de julio o 143/1985, de
24 de octubre. En todas ellas;y' en otras a pesar de que
nc se explicita, =se distingue <c¢con toda c¢claridad entre
la titularidad de una competencia y su ejercicic concreto

Yy s8e prescinde de los efectos especificos que pueden
derivarse de este ejercicio a 1la hora de atribuir 1la

actividad a un tftule concreto.

Con todo, esta distincidn entre titularidad y ejercicio,
a la hora de determinar 1los @&mbiteose materiales de las
distintas competencias plantea una problemética muy compleja
gue aqui no podemos ni tenemes la obligacidén de abordar
en toda su extensidn, porgue su sede l1l8gica de andlisis

es méds la de los trabajos dedicados a los aspectos procesa-
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En una primera etapa, el Tribunal, ¢ bien, confundiendoc
los planes de la titularidad y del ejercicio, consideraba
que toda incidencia significativa suponia ya <traslacidn
de titularidaad, o bien, cuando separaba ambos planos,
se negaba a aceptar que la interferencia pudiera producir
una violacidn del orden competencial ({®) o, cuantc menos,
se negaba a aceptar gque esta fuese una cuestidn que pudiera

sustanciarse ante la jurisdicecidn constitucional.

No obstante, en sentencias maAs recientes ha acogido
¥a la tesis de la posible inconstitucionalidad de ciertas
actividades por conculcacidén del orden competencial debido
a un exceso en el ejercicic de una competencia propia
¥ 8in que ello suponga traslacidn de la titularidad del
acto. Se trata de un argumento gue los representantes
de las CCAA habfan aducido en numerosas causas(‘{'(}‘que el
Consell Censultiu de la Generalidad habia delimitade
con"claridad (4¥) y que, como digo, hoy parece ser acogida
por el TC. Asi, por ejemplo, en 1la STC 1/1988, de 10
de enerc, la representacidn de la Generalidad de Catalufia
no reivindica la titularidad para di¢tar las normas
relativas a actividades y representaciones deportivas
que se impugnan, sino que lo que pretende es que sean
declaradas inconstitucionales por impedir el ejercicio
de sus propias competencias., Ante la afirmacién del Ahogado

del Estado de que este tipo de reivindicaciones no caben
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en un conflicto de competencias porque no se reivendica

la titularidad del acto impugnado, el TC establece que:

"entendida en estos términos, la pretensidn
actora buscarfa la remecién de una norma impedi-
tiva, de modo indirecto, del efective despliegue
de sus competencias, imputando al articulo
42 que se considera, ¥y @a las disposiciones
con &1 conexas, un menoscabo de dichas competen-
cias por el 1indebido ejercicio de las gque
corresponden a las instituciones centrales
del Estado. Un tal planteamiento, en el que
el conflicto se suscita no reaccionando frente
a un despojo competencial, sino defendiendo
las competencias propias frente a su constriccién
ilegftima, no es imposible en el procesc conflic-
tual porgue, como dijimos en la Sentencia
11/1984, de 2 de febrero (Fundamento juridico
2?9}, en el conflicto entre entes no resulta
indispensable que aquel que plantee el conflicto
recabe para sf la competencia ejercida por
el otro, bastando <c¢on gque entienda que una
disposicidn, rescolucidn c acto emanados de
otroc ente no respeta el orden de competencias...
Se tratarfa, pues, en la tesis actora, de
que se declarase poer este Tribunal que la

-

negacién de la comparecencia internacional




de las Federaciones deportivas catalanas implica,
por su incidencia en las competencias propias
de 1la Comunidad Autdnoma, un acto contrario

a aquel orden competencial..." (FJ 1%}.

As{ pues, en estos caseos el TC podrd declarar la incons-
titucionalidad de los actos que impidan el ejercicio
de las materias propias de otros entes, pero no trasladara
la titularidad de la sgctividad impugnada a favor del
ente afectade por 1la interferencia. Y esta precisidn
tiene, evidentemente, su importancia préctica. Per seguir
con €l ejemplo de las licencias de edificacién en una
zona contigua a un aercopuerto, ne es lo mismo anular
una disposicidén del ente c¢ompetente en la materia de
urbanismo por autorizar una altura gue pone en peligro
la seguridad del trafico aereo, que atribuir la competencia
para fijar la altura de los edificios al titular de 1la
competencia sobre aeropuertos o sobre c¢ontrol del trafico
aereoc. Como no es 1lo mismo, y asi lo ha reconocido como
sabemos el TC, sostener que la fijacibén de las tarifas

de determinados transportes debe respetar la pelitica

—_

general de precios, que atribuir la competencia para
efectuar la fijacidn de 1las mentadas tarifas al ente
titular de la competencia aobre 1la polfitica general de

precios.
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Naturalmente, la no traslacidén de la titularidad de
las actividades aunque sus efectos incidan en otras mate-
rias lleva, entre otrtras c¢onsecuencias, a la necesidad
de articular mecanismos de coordinacién y de cooperacidn
entre los distintos entes para asegurar una actuacidn
arménica y evitar los conflictos y los bloqueos que de

asta situaciébn pueden derivarse.

De hecho son numerosas las sentencias del TC en 1as
que se proclama la conveniencia de que "se busquen sclucio=-
nes de cooperacidn dentro del respeto a las respectivas com-

petencias" (STC 77/1984, de 3 de julio).

Sin embargo, debe advertirse que estos mecanismos

de coordinacidn y de cooperacién’sino vienen establecidos
-por el BC, tienen un cardcter voluntarie o facultativo
vy se refieren tan s848lo al modo de ejercer las respectivas
competencias pero no a su titularidad (que es indisponible)
(f3). Por ello, en estos casos, ai el Estado y la Comunidad
AutbSnoma nc han establecido de comin acuerdo eata forma
coordinada o c¢ooperadora de ejercicieo de las propiasg
competencias, el Tribunal en la resolucién de los conflictos
competenciales deberid abstenerse de atribuir al ente
afectado una participacién en el ejercicic de la actividad
ajena qQue le afecta. Pero esta es ya una cuestidn que,

como suele decirse, desborda el objeto del presente trabajo.




(2)

(3}

NOTAS AL CAPITULO VIZ

STC 32/1981, de 18 de julio, Para el Tribunal tan sélo
caerfan fuera de esta concepcidn las materias del art.
149.1.18 de la Constituciédn (bases del régimen juridico
de las Administraciones piblicas...) en la medida en
que constituirfan una actuacidén reflexiva de las Administra-

ciones pdblicas scobre si mismas.

Sobre las diversas formas de valorar los fines de las
disposiciones resulta de notable interés la evolucidn

histérica analizada por G. AMATO, Il sindacato di costitu-

zionalitd sulle competenze legislative dello stato e

della regicne, Ed, Giuffré, Milan, 1964, p. 280 y ss.

También puede resultar Gtil, G. TARELLO, L'interpretazione

della legge, Ed. Giuffréd, Mil&n, 1980, p. 370 y ss.

Quizds sea en los Estados Unidos donde se ha suscitado
una mayor polémica en torno a esta cuestidn sobre todo

a raiz de wuna dissenting opinion a una sentencia del

Tribunal Supremo en 1945 en la que se afirmaba que este

tipo de c¢ontrol supone un verdadero proceso al legislador

{véase, G. AMATO, ob. cit, p. 60).
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(4) En alguna sentencia esta ponderacién de incidencia, poste-
rior al encuadramiente basado en la finalidad, parece
ser rechazada por el TC. asf{, por ejemplo, en la STC
143/1985, ya c¢itada, tras considerar que la extensibdn
del acta de inspeccidén inicial de un expediente sancionador
en materia de cuotas de pantalla, por su finalidad corres-
ponde a la materia de especticulos y, en consecuencia
su titularidad corresponde a la Generalidad, rechaza
la pretensién del Abogado del Estado, afirmando que "los
tftulos asumidos y alegados por el Estade que pudieran
tener una eventual incidencia lateral en la actividad
cinematogré&fica no pueden llegar a desvirtuar la competencia
de la Comunidad Auténoma, como sucede con las competencias
relativas al comercio exterior y a la de las ‘'bases Yy
coordinacién de 1l1la planificacidn general de la actividad

econdémica'".

{5) K. STEBN destaca 1la posible utilidad de ka clésica dis
tincién entre el "Begriffkern"” y el "Begriffhof" en la
delimitacién de los &mbitos materiales, aungue se refiere
al tema concreto de la delimitacién del &mbito material co =
rrespondiente a los LHindern en el gque puede penetrar
la Federacién en aguellos supuestos en los que este autor
acepta la existencia de una "Doppelzustindigkeit™ (Das_Staat-

srecht der Bundesrepublik Deutschland, Munich, Ed. C.H.BECK.

1980~84, Vol. 12, p, 501 (nota 154).
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La doctrina espaificla también se refiere a los conceptos
de nuclec y halo, aunque por el momento s6lo los ha aplicado
al tema de la delimitacidén de las bases de las diferentes
materias., V&ase, por todes, J. SALAS, "Estatutcs de Autono-
mfa, Leyes bisicas y Leyes de armonizacidén"” en Organizacidn

Territorial, Ed. Direccidn General de lo Centencioso

del Estado, Madrid, 1984, Vol. I%, p. 71l.

(6) Véase K.HESSE, Ezcritos de Derecho Constitucional, Ed,

Centroe de Estudios Constitucionales, Madrid, 13983, B
47 y ss. y las acertadas observaciones que sobre el acerca-
miento entre los dos métodos hace P, CRUZ en la introduccidn
a estos escritos por €1 seleccionados y traducidos (p.

XVIII-XIX).

(7) K. LARENZ, Metodologfa de la Ciencia del Derecho, Ed.

Ariel, 22 edicién (traduccién de la cuarta y definitiva

alemana) 1980, p. 443 ¥y s=s.

(8) La idea de gque los fines no sirven para acotar competencias
la expone y justifica detalladamente J.SALAS quien,
refiriéndose a las definiciones teleolSgicas que c¢iertas
leyes hacen de las competencias municipales, afirmaba
municipal, pero no se fijan 1las técnicas a través de

las cualées van a poder alcanzarse los fines gue se senalan",
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no establecen el modo de actuacién concreto gue la Corpora-
cidén puede utilizar para conseguir los fines..." y, én
consecuencia, no sirven para delimitar &mbitos competencia-

les, en ellas no "puede hallarse el reparto efective

de competencias" ("El tema de las competencias: instrumenta-
cién de las relaciones entre el Estade y la Administracidn
local desde la perspectiva de la descentralizacidn territo-

rial” en el libro colectivo Descentralizacidén administrativa

y organizacifn peolfitica, Ed. Alfaguara, Madrid, 1973,

T. II2, p.567.

(9) Esta distincicién es obligada cuando se recurre a los princi
pios y limites constitucionales puesto que, como se ha
expuesto en el Capitulo III?, éstos tan sblo afectan
al ejercicio de las competencias pero no al alcance de

los respectivos titulos.

(10) E1 argumento aducido sin méds matizaciones podrfa resumirse
en las siguientes frases de la STC 1/1982, de 28 de enero
segiin las cuales '"'afectar' no es lo misme Qque 'invadir'
o 'vioclar' y ...s868lc en estos casos habrfa que considerar
como real y efectivo el excesoc de competencias"™ (FJ 62).
Como expongo en el texto, a mi entender, segln sea el
grado de "afectacidén" puede producirse un efectivo "exceso
de competencia" que haga inconstitucicnal la actividad

por vicio en el ejercicic de una competencia propia.




(11)

{13)

Véase, peor ejemplo, los antecedentes recogides en la

sentencia 87/1983, de 27 de octubre.

Agf en el Dictamen n? 6 de 7 de diciembre de 1981 (fundamen-
to IV?) sostiene que "por lIc general es aceptado que
el concepto de competencia como atribucidn de poder juridico
sobre un campo de la realidad que comprende el otorgamiento
de titularidad y 1la posibilidad de ejercicio. E1 orden
de competencias de las instituciones pablicas, por tanto,
puede alterarse tanto por la wusurpacién o la invasién
del 4mbito de intervencidén pdblica, exclusiva o no, al
cual se ha atribuido, como por la creacidén de obstéculos
al ejercicio efectivo de las facultades derivadas de

la titularidad del poder".

V&é&ase E. ALBERTI, "las relaciones de colaboracién entre el Es
tados y las Comunidades Autdnomas" en Revista Espafiola
de Derecho Constitucional, ne 14, mayo-agosto, 1985,

especialmente p. 136 y 157,

v
&2

o]
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UN EPILOGO QUE ES PUNTO DE PARTIDA

___a_;______ -
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CAPITULO VII®

CONFIGURACION QUE VAN TOMANDC LAS MATERIAS

EN LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL




l1.- PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION.

Los procedimientos de dinterpretacién utilizados por
el TC en la resolucién de 1los conflictes materiales de
competencias {(con su casuismo, la ausencia de definiciones
generales, la penumbra que a veces cubre alguna de las
fases del razonamiento) ¥y, sobre todo, el todavia escaso
nimerc de sentencias relativas al tema que nos ocupa,
impide que pueda concluir este trabajo con la exposicién
detallada y el andlisis critico de unas definiciones gene

rales y acabadas de las distintas materias.

Con tode, debe reconocerse que el Tribunal, al resolver
los referidos conflictos, va contribuyendo a configurar,
de manera secundaria y fragmentaria, el contenido de los
diversos 4dmbitos materiales. Precisamente, en este {ltimo
Capitulo, a modo de conclusisn, pretendo apuntar alguna
de las tendencias que parecen desprenderse de la jurispru-

dencia constitucional en esate campo.

Crec que ne es menester insistir en la idea de que
al sugerir estas incipientes tendencias lo hago con la
prudencia y la provisionalidad que exigen %tanto el método
interpretativo empleado por el TC c¢omo el relativamente
parco volumen de sentencias, a los que acabo de aludir.
No se trata, por tanto, de formular conclusiones c¢on

pretensiones de firmeza y generalidad, sino de esbozar
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provisionalmente las fragmantarias y todavia no consclidadas
tendencias jurisprudenciales relativas a la configuracién

de los distintos &mbitos materiales.

Para llevar a cabo esta exposicidén agruparé la materias
competenciales en grandes grupos y analizaré tan sélo
alguno de los més significativos, sin ninguna pretensidn

de axhaustividad.

2.~ RAMAS DEL DERECHC O DISCIPLINAS JURIDICAS

Como es conocido, el BC utiliza varias de las disciplinas
jurfdicas en las que, a efectos docentes y sistemlticos,
se divide el derechc, como nociones con las gue designa
el aAmbito material de varias competencias. Esto es lo que su
cede fundamentalmente en los apartadeos 62, 7% y 82 del
art., 149.1 de la Constitucidn en los que se atribuye
al Estado la competencia exclusiva en materia de legislacién

mercantil, penal y penitenciaria, procesal, laboral ¥

civil {4 ).

La delimitacién del alcance concreto de estas materias
ha suscitado numerecsos recursos Yy conflictos de competen=-
cias. Posiblemente son las materias qgue m&s conflictos
materiales han preoducido. Estc se debe, no s6lo a 1la

que el TC considera excesiva amplitud y generalidad de
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estos conceptos, sino también a la naturaleza de estas
materias gue, como gefiala la doctrina, al fijar la discipli-
na de la mayor parte de las relaciones Jjuridicas, se
convierten el un sustrate institucional que subyace a

la mayor parte de las competencias autonémicas (4 )

El Tribunal ha tenido oportunidad de pronunciarse

acerca de la préictica totalidad de estas materias.

Como gueda dicho, normalimente comienza denunciando

la imprecisién de los contornos de los sectores sistemidticos

del ordenamientce a los que se refieren Los mencionados
apartados 62, 72 y 82 del art, 149.1 (véase STC 37/1981,
de 16 de noviembre, FJ 32 o STC 38&/1982, de 30 de junio,
FJ 92), o afirmando que el carficter genérico y amplio
de las expresiones que se refiieren a esas materias no
permite "deslindar de un modo absolutamente claro y perfila-
de el campo competencial a que se refiere(n)" {alude,
cneretamente, en esta sentencia a la expresidén "legislacidn

mercanti{l®, STC 14/1986, de 31 de enero, FJ 72},

Precigsamente, en algunas sentencias este hecho sirve
para Jjustificar 1la prédctica de no aventurar definiciones
con pretensié%?e una cierta generalidad acerca de estas
materias (STC de 16 de noviembre de 1981, FJ 32). En

su lugar, el TC se limita a detectar lo que considera
contenido indiscutible de estos Ambitos materiales. Para

ello utiliza una gran diversidad de fuentes. Asi, por ej.,
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recurre a la legislacién (pre y poscoenstitucional), a
la doctrina, a la praxis juridica, a principios estructura-
les del ordenamiento, a los precedentes jurisdiccionales,
etc.

Adem&s adopta c¢riterios objetivos en todas las fases
del proceso de interpretacién y aplicacidn: de las mentadas
fuentes indaga el contenidoe ¥y el objeto, las redefine
en base a principios objetives y califica jurfidicamente
los actos impugnados que encuadra en estas materias,
no en base a los fines ¢ los efectos que puedan producir,

gino a su objeto y contenido.

Por ejemplo, parte de lo establecido en la legislacidn

preconstitucional para determinar el c¢ontenido (parcial)

de la rama del derechoe objeto del litigio, en 1la STC
85/1984, de 26 de julic en la que refiriéndose a la materia

de legislacidn civil reservada al Estado se afirma que:

"dentro (de esta materia) se halla, sin duda,
el libro segundo, titulo I, ecapitulo TIII, del
Cédigo civil, en &l que se establecen los concep-
tos fundamentales de bienes de dominio pdblico
¥ patrimoniales" (FJ 32) (en el mismo sentido

Yy casi en los mismes términos, véase la STC

58/1982, de 27 de julio, FJ 12},

En la STC 3¢/1982, de 30 de junio, es el Estatuto

de los Trabajadores (por tanto, una Ley posconstitucional)
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la fuente wutilizada para determinar el alcance material

de la legislacidn laboral. Concretamente se afirma que:

"upna regulacidn material gque tiene en el Estatuto
de los Trabajadores su régimen a nivel de Ley,
cual es lo que hace relaecidn a los derechos
de participacién de los trabajadores en la
empresa y a lo qgue se titula come infracciones
laborales de los empresarios, su calificacién

de 'materia laboral' no puede ofrecer duda"®

(FJ 9¢9).

Como sabemos, en virtud de este criterio interpretativo
(y, por supuesto, de otros que actuan conjuntamente con
é1) el TC considera que una disposic¢ién que regula subven-
ciones lpﬁbliCas a determinadas industrias imponiendo
la obligacién de informar a los representantes de los
trabajadores, corresponde a la materia laboral cuyo titu
lar es el Estado y no a la materia de industria de titulari-
dad autonémica. En sentido parecido al de la sentencia que

acabo de citar se pronuncia también la de 14 de junio

de 1982.

En cuanto a la doctrina, a reserva de las matizaciones

que haré de inmediato, puede afirmarse que el Tribunal

tiene muy presentes las aportaciones doctrinales relativas
a la delimitacidn de 1las distintas ramas del derecho.

En algunas sentencias se convierten incluso en el Gnico
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criterioc utilizado por el TC para llevar a cabo esta

tarea delimitadora. Asi ocurre, por ejemple, en la 3TC

de 16 de noviembre de 1981 en la gque inclusco se citan

textualmente dos definiciones dectrinales de derecho
mercantil extrayendo de ellas el nucleo que "en todo
caso" debe considerarse gsegin el alto Tribunal como

propio del derecho mercantil.

En otras sentencias se recurre a lo que gené&ricamente
he dencominado préctica juridica. Esto es lo que se hace
cuando, en la STC 3%/1982, de 14 de junieo, al precisar

el contenido del derecho labeoral se alude al "useco habitual'

de esta expresiédn o cuando se tiene en cuenta el Departamen—
to ministerial o la Consejerfa que presentd el proyecto
de la disposicién objeto de litigie para deducir de este
date la materia a la que pertenece dicha disposicién

(STC 39/1982, de 30 de junio, FJ 92),

En esta dltima sentencia se hace referencia ineluso

al precedente judicial "en lo que vale la mencién® del

mismo,.

En otras sentencias parece emplearse un principio
de evidencia, bien de forma implicita (por ejemplo, en
la STC 71/1982, de 30 de noviembre, el "derecho de 1los
contratos" se considera incluido todoe &1 en la materia
de legislacién cqivil, sin recurrir a justificaciones

doctrinales, legales o jurisprudenciales), bien incluso




de forma explicita (por ejemplo, en la STC 14/1986, de
21 de enero, FJ 62, =al referirse a las disposicicnes
de la Ley 12/1983 del Pais Vasce que establecen una serie
de reglas relativas a la vigencia, dercgacién y suspensién
de una amplia gama de normas, sostiene gque este tipo de

disposiciones pertenecen a la materia de competencia
estatal que la CE designa con la expresién "reglas relativas
a la aplicacién y eficacia de 1las normas juridicas" sin
que para llegar a esta conclusifin ses necesario, dice
el Tribunal, profundizar en lo que deba entenderse por

tal:

"porque su simple enunciado puede ser suficiente-
mente expresivo, b sin precisidn de remitir
a lo que por tal entiende el Cé&digo c¢ivil al
rubricar algunos capitulos de su tftulo prelimi-

nar" (FJ. 62).

Por Gltimo, en algunas sentencias se aplica un genérico
principio estructural, configurando el alcance de estas
ramas del derecho a partir de los "principios de unidad
indiscluble de la Nacibn espafiocla y...el derechoe a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran"

(STC 35/1982, de 14 de junio, FJ 2%),

Sin embarge, para comprender el verdadero valor de
cada uno de estos criterios de interpretacién debe tenerse

en cuenta que no todos ellos poseen en la jurisprudencia
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constitucional una misma funcionalidad y un mismo status.

Del conjunto de sentencias dictadas scbre estas materias
puede extraerse la siguiente conclusién: el Tribunal

utiliza dos c¢riterios de forma principal ¥ autdénoma:

el doctrinal (por mé&s que en alguna ocasidn advierta
gue la pluralidad de tendencias doctrinales haga que
este criteri¢c sea de "escasa ayuda" (STC 35/1982)}) vy

el legislativo,

Esta primera afirmaciédn, a 8u vez, debe matizarse

en dos sentidos:

En primer Jlugar, debe advertirse que de estos dos
criterios el predeminante es, sin duda, el "legislativo™.
De hecheo, el recurso a la doctrina como criterio idnico
para configurar una materia, sin ser totalmente inexistente,
es excepcional. Por decirlo de modo grédfico: el Tribunal
al definir las ramas del derecho adopta mds de una concepcidn
"positivista" que "naturelista"; parte miAs de lo que contie-
nen los C&8digos y las leyes tradicionalmente pertenecientes
a cada rama del derecho, que de abstractas consideraciocnes
acerca del objeto natural que deberia corresponder a

cada una ellas.

En segundo lugar, debe advertirse que tanto el criterio
doctrinal como el legal se hallan suberdinados al que
he denominado criterio estructural: las conclusiones

alcanzadas en base a los dos primeros deben redimensionarse

R NN
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de acuerdo con los nﬁevcs principios organizativeos del
Estado de las autonomias y el nuevo sistema de distribucidn
material de competencias. E1l Tribunal sostiene, acertadamen-
te, que las definiciones doctrinales ¥ legalies deben
redefinirse sistemAticamente atendiendo a estos nueves
principios y reglas distribuidoras de competencias. Como
sefiala el TC deben utilizarse "en c¢uante sea posible...
s5lo nociones intrinsecas a la propia constitucidn® {STC
35/1982, FJ 2%), Precisamente, en base a esta necesaria adap
taciédn a los nuevos principios estructurales, el TC adopta,
CcOmo veremos, definiciones relativamente regstrictivas
de las materias que vengo analizando, para evitar dice
el Tribunal, el vaciamiento de las competencias de las

CCAA.

En cambioc, los dem&s argumentos interpretativos {praxis
jurfidica, precedentes, etc.) juegan tan s&élo un papel

complementario, ad_ abundantiam. Nunca actuan como criterios

principales o independientes,

Hecho este somero repaso de las fuentes y técnicas
utilizadas por el TC en la configuracién de las distintas
ramas del derecho y en la calificacién y encuadramiento
de las actividades relativam a dichas materias, debemos
abordar la cuestién del contenido concreto que, en base
a estos criterioes, va atribuyendo el Tribunal a las mencio-—

nadas materias.




Come gqueda dicho, el principio que rige en la jurispru=-
dencia constitucicnal en torno a esta cuestién, segin
reiteradas manifestaciones del TC, es el de dar a estas
materias un alcance que £1 mismo califica de restringido,
al objeto de evitar el posible vaciamiento de competencias
autondmicas <¢olindantes, que se producirfa de realizar
una interpretacidén extensiva de las mismas, debido al

caricter de sustrato institucional de 1la mayor parte

de las materias autonémicas al que antes aludfa. Asf
se afirma expllcitamente, por ejemplo, en la STC 7271983,
para evitar que la materia de legislacién mercantil vacfe
de contenido a la de cooperativas, o en la STC 35/1982,
para evitar que la legislacién 1laboral haga 1lo propio
cen todas las competencias autondémicas relacionadas con

el mundo del trabajo.

Sin embargo, la concrecidn de este principioc de interpre-
tacidn restrictiva y, en definitiva, la concrecién del
contenido que van adguiriendo estas competencias en la
jurisprudencia constitucional resulta dificil de sintetizar.
M&éxime si tenemos en cuenta el casuismo que, come he

repetido, suele caracterizarla. Tan s&8lc pueden apuntarse

como pautas mis generales:

12) Respecto a la materia 1abora1l el hecho de que,

para resolver los conflictos que en torno a esta materia

se han suscitado al Tribunal le ha bastadoc con establecer

e
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el principio de que el trabajo al que se refiere el
adjetivo "laboral" es "s6lo el trabajo por cuenta ajena"

y por legislacién laboral:

"aquella que regula directamente la relacién
laboral, es decir, para recoger los términos
de la Lley 8/1980, de 10 de marze, la relacién
que media entre los trabajadores que presten
servicios retribuidoes por _cuenta ajena y los
empresarios..., c¢on las exclusiones y excepciones
gque en dicha Ley (artficule 1.3) se indican"

(STC 35/1982, FJ 22),

En aplicacién de este principio, como sabemos, el
TC considera que forma parte del "contenido indudable"
de la legislacidn laboral la norma que establece, c¢omo

requisito para obtener una subvencidén econémica pidblica,
el deber de los empresariocs de informar de la misma a
los representantes de los trabajadores. El Tribunal estima

que sSe Ttrata de una regla:

"disciplinadora de una relacién jurfidica que
tiene <¢como sujeto obligado al empresario v
como titular del derecho de informacién al
Comité de Empresa y a los Delegados de Personal
en cuanto Srganocs representantes de los trabajado-
res en la empresa, y cuyo cumplimiento se refuerza

mediante un mec¢anismo sanciocnador, dentro del

g
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area del derecho laboral" {STC 39/1982, de

30 de junio, FJ 912),

Igualmente, en la S5T7C 35/1982, se proclama el carécter
de la disposicidn del Pafs Vasco por la gque se crea el
Consejo de Relaciones Laborales como instrumento para
ejercer las competencias gue en esta materia tiene reservada

la Comunidad Auténoma vasca.

22) En cuanto a la legislacién mercantil la doctrina

del TC es c¢lara: la "materia mercantil", la “actividad
mercantil" , "aparece disciplinada heoy, en las sociedades
comoe la nuestra, que siguen el modelo de la econemfa
de mercado, por un conjunto de normas en donde ge mezclan
de manera inextricable el Derecho Pdblico ¥ Privado".
Las de Derecho Piblico tienen "regimenes diferenciados"
que en gran parte han sido asumidos por las CCAA, por
le que si no se quiere vaciar de contenido a estas competan-
cias autonSmicas relativas en principio a "materias eﬁcua—
drables dentro de la materia mercantil"”, debe considerarse
que "sélo las reglas de Derecho Privado quedarén comprendi-
das en la reserva al Estade de la 'legislacidn mercantil®'"
(STC 14/1986, de 31 de enero, FJ 7%2. En el mismo sentido
ya se habfa pronunciado la STC de 16 de noviembre de

1881, FJ 32),

Con la ayuda explfcita de las <¢onstrucciones doctrinales

se concreta el contenido "indiscutible" de estas reglas
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mercantiles de Derecho Privado, afirmando que:

"habran de incluir en todo «caso la regulacidn
de las relaciones Jurfidico-privadas de los
empresarlios ¥y comerciantes en cuanto tales.
S6lo a través de sus Organos centrales puede
el Estado determinar cudl es el Ambitoe propio
de la actividad 1libre del empresario mercantil,
y s86le la legislacién emanada de estos Srganos
centrales puede regular la forma en qQque nacen
y se extinguen los derechos ¥ obligaciones
a que el ejercicio de esa actividad puede dar
lugar y el contenide necesario de aquéllos

éstos" (STC de 16 de noviembre de 1981, FJ

3g).

Con tode, esta distincidén entre reglas mercantiles
pliblicas y privadas en la préctica a menude resulta
diffcil de aplicar. Esto ha 1llevade al TC a realizar
una meritoria labor de c¢lasificacién, que, no obstante,

en algunos casos resulta bastante discutible.

Ezstas dificultades se comprueban, por ejemplo, en
la 5TC de 16 de noviembre de 1981, relativa a la Ley vasca
sobre Centros de Contratacién de c¢argas en transportes
terrestres de mercancfas, en la que, despues de aceptar
que desde 1la competencia autonémica sobre Centros de

centratacidn en materia de <transportes se pueden regular
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aspectos de la actividad de f{ransportes, el TC utiliza
como criterio discriminador fundamental entre esta materia
¥ la relativa a la legislacién mercantil, el de comprobar
=i las disposiciones impugnadas regulan relaciones del
transportistas ¢ del cargador con el Centro (en cuyo
caso se encuadra en la materia de Centros de Contratacidn),
o por el contrarioc se trata de relaciones que ligan exclusi-
va y directamente al cargador y 2l <transportista entre
sf (en cuye caso se consideran incluidas en la ridbrica

de derecho mercantil).

En la STC 14/1986, el Tribunal declara inconstitucional
el artfculc 27 de la Ley vasca sobre prinecipios ordenadorss
de la Hacienda General del Pais Vasco. En el menciocnado
articulec se establecen las reglas que deben observarse
en el establecimiento, régimen juridico y la modificacién
de las sociedades pablicas especiales vascas, A juicio
del TC esta disposicidén invade las competencias estatales re
lativas al "régimen jurfdico de las Administraciones
Piblicas" y a la legislacién mercantil. En este dltimo

caso el razonamiento aplicado es el siguiente:

"la sociedad plblica vasca especial, por tratarse
de una sociedad mercantil en su actividad externa,
ha de relacionarse con toda clase de sujetos,

con cre&cidfn de la indeterminada serie de prelacio-

nes juridicas con terceros, propia e indeclinable
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de este tipo de personas juridicas, con lo
gque su regulacidén por la Ley impugnada incide
plenamente dentrce de la amplia fdrmula de la

tlegislacién mercantil'" (FJ 92),

32) Respecto al derecho civil el Tribunal parece haber

adoptado una solucién mas simple: la inclusidén de una
submateria o de un determinade tipo de actividad en el
Ambhito de egta rama del derecho responde, bien a un prinei-
pic de evidencia (3 ), bien a lo establecido en la legisla-
cién infraconstitucional vigente al entrar en vigor el
BC. En cambio, nunca recurre a criterics doctrinales

© "naturalistas".

Por otra parte, el contenide asfi determinado se considera
ya el nuclec indudable del derecho civil por lo que no

acepta redefiniciones sistemiticas que eviten el vaciamiento

(o el solapamiento) de otras materias compatenciales
afines.
No obstante, cuando excepcionalmente efectua esta

redefinicidédn lo hace aplicande un criterice similar al
utilizado en relacidén al derecho mercantil. Concretamente
distingue las relaciones estrictamente juridico privadas
(gue corresponden al &mbitoc del derecho c¢ivil) de 1las
que pueden "encuadrarse en férmulas juridico-administrati=-
vas" derivadas directamente de intervenciones de policia

administrativa de los poderes piblicos {STC 71/1982,
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de 3C de noviembre, FJ 102},

En esta sentencia, referida a la Ley vasca que aprueba
el Estatuto del Consumidor, hallamos uno de los pocos
casos en los que el Trikbunal no incluye en la materia
de derecho eivil una actividad que puede afectar a "relacio-
nes contractuales privadas". Concretamente se trata de
un precepto que reconoceée & los usuarios y consumidores
el derecho a tener una determinada informacidén sobre
las viviendas por ellos alquiladas o¢ compradas. El1 TC
sostiene .que los sujetos obligados por este artficulo
son propiamente las empresas inmobiliarias y gue el objeto
de esta disposicidén "es el del comercio interior, desde
la perspectiva de la defensa del consumidor" y no el

del derecho c¢ivil. Su razoﬁamiento es claro:

"El que en la publicidad y en las ofertas al
piblicao se imponga mediante una disposicidn
de rango suficiente, COmo es, innegablemente,
una Ley, el que debe facilitarse esta informa-
cidén es algo que puede encuadrarse en férmulas
Juridico-administrativas de carécter especifico
a través de las cuales se protegen los intersses
del consumider o usuario. 51 las viviendas
deben cumplir wunas normativas de calidad ¥
estén sujetas a reglamentaciones de distintoe

orden {(como son la seguridad, servicios, salubri-
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dad), ¥y la competencia en este punto corresponde
a los pederes autonémicos (asi, articule 148.1.32
de la Constitucidn y artfcule 10.31 del Estatuto
del Pais Vasco), podrd también imponerse que
los Qque oferten viviendas, egto es, que los
que ofrezcan en el mercado inmobiliario la
vent , el arrendamientos, etc., de viviendas,
estdn obligados a facilitar informacién veraz
sobre las caracterfisticas, calidades y condiciones
de las mismas. En la inteligencia del precepto
se trata de una obligacidn concreta y especifica
impuesta al empresario en defensa de intereses
colectivos, orientada, sobre todo, a la proteccién
del mercade y que darid lugar, énn sSu c¢aso, a
las medidas que demanden esos intereses, ¥
cuyo incumplimientoe ¢ cumplimiento defectuoso,
si 8e celebrase el c¢ontrato ¥y se originara
una lesidn con imputacibén en la falta de informa-
cién o en la informacidén defectucsa, tendri
el +tratamiento ¥y los remedios que disponga

la legislacién civil comiGn” (FJ 102).

En suma, el principio aplicado es el de que, a pesar
de que el derecho de los contratos pertenece inequfvocamente
al derecho civil, la libertad de contratacién puede ser

limitada por los poderes piliblicos mediante:




"una intervencidén pidblica gque sSe o¢oriente a la
tutela de intereses colectivos de los consumideo-
res, y que [(esté esa intervencidn) al servicio
de una transparencia en los precios y una defensa
de la calidad de los bienes ¥y servicios, todo
ello en aras de esos intereses colectivos.
Una profusa legislacidn administrativa muestra
que é&stas son acciones especificas que pueden
subsumirse en lo que degde distintog aspectos
se incluyen en el marco de la policfa adminjgtra-
tiva, c¢on objetives protectcres del consumidor,
o de la disciplina del mercado" (STC 71/1982,

FJ 162),

Naturalmente esta distincién entre 1la regulacién de
los aspectos puramente “privados" y los ‘'pitblicos" del
derecho de contratacién es también m&s f4cil de enunciar

que de aplicar a lcs czzg0s concretos.

42) En cuanto al derecho procesal, que la Constitucidn

atribuye al Estado "sin perjuicio de las necesarias especia-
lidades que en este orden se deriven de las particularidades
del derecho sustantivo de las Comunidades Auténomag"
(art. 149.1.6), 1la idea fundamental gque se desprende
de la jurisprudencia constitucional es la de atribuir
a la expresidn ‘"especialidades del derecho sustantivo

de las CCAA"™ un alcance muy restringido.

00346



Asfi, por ejemplo, en la STC 71/1982, el TC niega la
posibilidad de que el Pais Vasco, eén base a su competencia
sobre defensa del consumidor, pueda establecer una legitima-
cidén colectiva a efectos procesales. La razdn Altima
de este tipo de interpretaciones restrictivas debe buscarse
en la utilizacidn del criterio de preferencia entre titulos
basado el ponderaciones finalistas (véase el Capftulo
Ve} y m&s concretamente a la presunta finalidad perseguida
por la Constitucifn al efectuar "la atribucidn de 1la
legislacidn procesal al Estade y, por tanto, la determina-
dora de la legitimacidn" que no es otra que "la necesidad
de salvaguardar la uniformidad de los instrumentos jurisdic-

cionales" (STC 71/1882, FJ 20%).

52) Por filtimo, sefialaré que el TC no ha tenide ocasidn

de referirse directamente al derecho penal. Sin embargo,

indirectamente s{ ha avanzado algunas conclusiones intere-
santes: por ejemplo, ha dejado sentade que no todo el
derecho sancionador debe incluirse en la expresidén "derecho
penal”, Por ejemplo, no caen en este ¢tf{tuloc "las normas
administrativas sancionadoras" que el TC parece considerar
mids propias del derecho administrativo Y Qque en todo
caso les atribuye, como sabemos, un cardcter instrumental
de modo que corresponden, como complemento, a los entes
que tienen la "“competencia sobre la materia sustantiva

de que se trate" (STC 87/1985, de 16 de julio, FJ B2).
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Asipues, las CCAA pueden dictar normas sancionadoras,
Sin embargo, el Tribunal 1limita notablemente el ejercicio
de esta facultad sancionadora al someterla a "los limites
y <condiciones" derivadas de 1la legislacién penal del
Estado. Comoc se expone en el Capitulo V¢, al que me remito,
el TC establece una presuncidn de ©prevalencia de los
actos de ejerciciec de la competencia estatal relativa
al derecho penal scbre los actos de ejercicio de la compe-
tencia instrumental de‘ las CCAA de establecer sanciones

administrativas.

Para concluir este somero anédlisis de las materias
designadas por referencia a las ramas del derecho debe
mencionarse una caracteristica que la Jjurisprudencia
constifucional atribuye a este tipo de materias. Me refiero
a su carécter prevalente. Se <trata de tftulo que gozan
de prevalencia sobre los demds. 0, como dice explicitamente

el Tribunal, tienen un carécter "preferencial" (STC 71/1982,

FJ 14%2).

Aunque el Tribunal nunca explicita la razén de esta
prevalencia no cabe duda de que deriva del cardcter bédsico
¥ general, o de 1la "finalidad wunificadora" que, como

antes exponia, parece atribuirles a estas materias competen-—

Cialesn.

La prevalencia de la que hablo se refiere no sélo

a la relacién entre tftulos, sino también a la relacidén




entre los actos de ejercicio _de los mismos.,Concretamente.
al afirmar que para el Tribunal estas materias tienen
un cardcter prevalente queremos decir, en primer lugar,
gue cuando una actividad en principio puede incluirse
en varios tfitulos y uno de ellos es una de las ramas del
derecho a las gue alude el BC, el Tribunal siempre resuelve
el entrecruzamiento de tftulos encuadrando el actoc impugnado
en este segundo 4mbito material. Este titulo prevalece,
pues, sobre los definides por referencia a un bien, a
una institucidén, a wuna actividad definida objetivamente

o0 a una actividad definida finalistamente.

Esta es una conclusién flcilmente deducible del andlisis

de la jurisprudencia constitucional. Basten dos ejemplo%

relatives, el uno a una materia definida por referencia

a una actividad finalistamente considerada Y, el otro,

a una institucién econdmica.

El primer ejemplo lo comstituye 1la sentencia 39/1982,
ya c¢itada, en la gque se considera que 1la obligacién de
los empresarios de informar a los representantes de los
trabajadores acerca de las sybvenciones econdmicas piblicas
recibidas por la empresa debe incluirse en la materia
laboral vy no en la de promocidn de la industria. En esta
sentencia prima el tipo de relacidn regulada {(que se
considera laboral) al fin perseguido. Su razonamiento,

expuesto anteriormente, es claro:
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“"aun tomando - la subvencién como objeto scbre
el que se proyecta el derecho de informacién,
lo que reglamenta son aspectos de este derecho.
Un sistema competencial que descansa en este
punto sobre la materia, entendida como complejo
relativo a un sector disciplinar homogéneo,
determinado por calificaciones en las gque ahora
no es menester profundizar, lleva necesariamente,
en el caso gue ahora enjuiciamos, a la conclusidn
de que es el derecho de informacidén, regulado
en sus lineas ©bédsicas en wuna ley laboral, ¥y
el efecto sanc¢ionador, también laboral, que
se anuda a su trasgresidbn, lo definitivo para
la calificacidén. Que el dereche de informacidn
¥ en términos generales, la participacién
que a los trabajadores corresponda, gsegin 1lo
prevenido en la 1ley, © lo que por via negocial
pueda reglamentarse a través de convenios colecti=-
vos, sSirva también a algin modo de control
de la efectividad del fin al que se ordenan
las subvenciones, no altera la calificacibén

laboral que hemos dicho" {FJ 102),

sagundo ejemplo puede constituirloe la sentencia
Centroes de Contratacién de Cargas en Transporte
Terrestre de mercancias, también citada en este Capitulo,

la que se afirma que, en base a la competencia de

0
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la Comunidad AutSnoma vasca sobre este tipo de Centros
pueden regularse no sélo estas instituciones (en sus
agspectos orginices y funcionales), sine también las condi=-
ciones en las que se ejerce la actividad de transporte,
sin embargo se excluyen a_radice todos los a=aspectos de
ésta que puedan afectar a las relaciones jurfdicas privadas

de las empresas mercantiles o comerciales que c¢aen dentro

del derecho laboral.

En definitiva, cualquier disposicién que regula una
materia que =ze considera propia de una de las ramas del
dereche que hemos analizado, deberé incluirse, segin
el TC, en estos tftulos, aunque se refiera a un bien
o a una institucidén asobre la que una Comunidad AutSnoma
tenga competencia o a una actividad finalistamente atribuida

a una Comunidad.

Este carfcter prevalente, unido al principio de negacién
de la doble competencia, tiene una sagunda e importante
consecuencia segin la Jurisprudencia constitucional;
impide que las CCAA titulares de competencias colindantes
con lasgs c¢ompetencias estatales sobre ramas del derecho,
reproduzcan en sus disposiciones las regulaciones que

en estas materias realiza el Estado.

En alguna de las primeras sentencias parecié existir
una cierta confusidén =al respecto, Concretamente, en 1la

sentencia sobre Centros de Contratacidén, que vengec mencio-
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nando, el TC parece aceptar Lka posibilidad de gque la
CA si "ge limitase a reiterarla (se refiere a la regulacidn
estatal de la responsabilidad civil en materia de transpor-
tes) ninguna objecidn de inconstitucionalidad cabria
sostener en su contra'. De hecho, una parte de la sentencia
est8 dedicada a ecomprobar si la norma autondémica respeta

¢ no el contenido de la legislacién estatal,.

No obstante, rectificande acertadamente esta primera
pesicién, ya en la STC 35/1982, de 14 de junio el Tribunal

advierte que:

"aunque la regulacién (de la Comunidad Autdénoma)
se limitagse a reproducir 1la c¢ontenida en la
legislacidn estatal, serdia también constitucional-
mente ilegitima en cuanto emanada de un poder

incompetente®.

Por fin, en la STC 14/1986, de 31 de enero, el Tribunal
precisa definitivamente 1la cuestién afirmande que las
CCAA, al carecer de competencia sochre la legislacidn
en materia laboral, penal, mercantil, civil (con las
excepciones establecidas en el art. 149.1.8 de la CE)
deben abstenerse de toda regulacién general sobre estas
cuestiones aunque con ella se pretenda dar aplicacidn
a la normativa estatal. La dnica actuacién que en esta
materia correspcocnde a las CCAA es la mera aplicacién

singularizada de esta normativa estatal a los casos concre-

00352



tos. En este sentido el TC rechaza 1la posibilidad de,

que el Parlamento vasco dicte reglas pgenerales relativas
a la vigencia, derogacién y suspensidn de sus propias
normas {(ni referidas "a una especie o0 grupc de disposicio-
nes" congretc, como pueden ser, en el supuesto planteado
en la sentencia, las disposiciones relativas a la Hacienda
del Pais Vasco) (FJ 62). La Comunidad AutSnoma debe limitar-
se a "incluir en sus privativas normas preceptos gue
en cada caso vengan a regular lo que afecte a la aplicacién
y eficacia de las mismas, con respecto a la ordenacién

emanada de la competencia exclusiva del Estado"™ (FJ 62),

Por fin, quisiera hacer dos Gltimas observaciones
acerca de lo que vengo denominando prevalencia conferida
por la jurisprudencia constitucional a las materias estata-

les relativas a las distintas disciplinas juridicas:

En primer lugar quisiera recordar que, como sSe expone
en el Capitule V2, el TC, al referirse a las materias
autonémicas explfcitamente acotadas en el BC por las
relativas a las ramas del derecho, no atribuye a éstas
dltimas el papel de simple acotacidn del ejercicio de
las competencias autonémicas, ebligando inicamente a
"atemperar" su ejercicio en funcién de los establecido
por las respectivas disposicion;s estatales, sino que

les confiere un papel acotador del alcance de 1log <tftulos

o del &mbito material de las competencias autondmicas.
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Asf, por citar el ejemplo mencionado en el Capituleo V2,
el hecho de que el BC atribuya al Pais Vasco la competencia
exclusiva sobre cooperativas "conforme a la legislacibn
general en materia mercantil”, significa para el Tribunal,
por ejemplo, que la constitucidn de las cooperativas
radicadas en el Pafis Vasco debe hacerse siguiendo el
proceso establecido por la ley general mercantil relativa
a este tipo de sociedades, en lugar de dejar plena liberad
a las autoridades vascas para que establezcan el procedi-
miento que estimen oportuno, cbligédndoles a respetar
16 establecido en la legislacidén general del Estado,
tan s&8loc en el caso de que en ese proceso libremente
establecido se hicieran remigsiones o se aplicaran explicita-
mente las referidas reglas estatales. No es ésta, sin
embargo, la solucién adoptadd por el Tribunal y ello
porque, comec digo, para &l las acotaciones de las competen-
cias autondmicas efectuadas por las competencias estatales
sobre las ramas del derecho n¢o se& interpretan come acotacio-
nes relativas al ejercicio, sino al titulo o al A&mbito

material.

La segunda observacidn esti intimamente relacionada
con la que acabo de exponer, puesto que la tesis de la
prevalencia de los productos de las competencias estatales
relativas a2 las ramas del dereche en la que viene a concluir
la acotacidn explicita de las <competencias autonémicas,

de hecho, se extiende a la préctica totalidad de 1los
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casos en Llos gue estas competencias entran en relacidn
con las competencias autonémicas, aungue neoe exista ningin
tipo de acotacidn. Este es, precisamente, el segundo nivel
de prevalencia que antes anunciaba: la prevalencia en
el ejercicio de los titulos competenciales. En varias
sentencias se advierte el principioc de que las actividades
de las CCAA producidas dentro de lo que el TC considera
propic de su &mbito material de competencias deben respetar
lo establecido por las disposiciones estatales relativas
a las distintas disciplinas juridicas. E1 Tribunal, en
estos casos, comprueba la avenencia o nc de los productos
de las competencias autondémicas con los de las mencionadas
competencias estatales y anula, por exceso en el ejercicio,
agquellos actos de las CCAA que contravienen lo establecido
en la normativa estatal. Con todo, este es un hecho que
afecta mAs a la cuestidn de las colisiones entre normas
que a la de los conflictos entre titulos y, en consecuencia,

se aparta del objeto eapecifico de este trabajo.

3.- INSTITUCIQONES ECONOMICAS, CULTURALES, ETC.

El Tribunal ha dictado ya algunas sentencias relativas
a materias que el BC designa por referencia a lo que

genéricamente he denominado instituciones sociales de
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findole econdmica, cultural, etc.

Asi, por ejemplo, se ha referido a Centros de Contrata-
¢cién de cargas en transportes terrestres, a bibliotecas,

a cooperativas, a puertes, a aereopuertos, etc.

No es preciso insistir en la dificultad de extraer
de la casufistica de la jurisprudencia constitucional
unas conclusiones ¢ unas pautas de interpretacién més

o menos generales.

No obstante, puede afirmarse que, en principio, en
estos Ambitos materiales se incluyen 1la regulacidn ¥
la actuacidén relativa a las c¢ondiciones ¥y al procedimiento
de constitucién de estas instituciones ¥y a sus aspectos
orgénicos y de funcionamiento interno. Es m&s, el Tribunal
suele considerar que desde estos titules puede también
regularse lo que en alguna sentencia denomina "'funciocnes'

tipicas" de estas instituciones {véase, verbi gratia,

la STC 72/1983, sobre cooperativas). As{ se reconoce
en varias sentencias. Por ejemplo en la 77/1984, de 3
de julio, que deslinda la competencia estatal sobre puertos
de interés general ¥y la competencia autondmica en ma-

teria de urbanismo. En ella el TC sostiene que:

"la competencia del Estado sobre puertos de
interés general <tiene por objeto la propia

realidad del puerte y la actividad relativa

al mismo" (FJ 2¢).
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M&s claramente todavia, en la ¢itada sentencia sobre
Centros de contratacién de cargas, el TC deja sentado
que:

"regulacién de estos Centros no puede hacerse
sin afectar de uno u otro mode a las condiciones
ejercicio (de la actividad de transporte)"

(FJ 29).

Mas detalladamente, la STC 68/1984, de 11 de junieo,
al referirse a la competencia del Estado sobre "aeropuertos
de interés general" identifica, en base a la legislacidn

infraconstitucionas previa, hasta cincoe tipos de actividades

que se desarrollan en los aeropuertos. Tres de ellas tendrian

su encuadre en otros tantos titulos especificos (gserfian
los servicios aeronauticos relacionades c¢con el control
del espacic aereo, con el tradnsitec y el transporte aerec
o servicios aeroportuarios estatales como logs de aduanas,
policia, correos, seguridad interior ¥y exterior), los
otros dos corresponderfan a la materia de aeropuertos
por "su carficter de 'indispensables' para el buen funciona-
miento del aeropuerto" {serfan "los servicios que, no
siende estrictamente aeronfuticos, puedan tener incidencia
en ellos, y que, por el volumen del tréfico del aeropuerto
de que s8¢ trate, se declaren imprescindibles para su
buen funcionamiento" y, en segundo lugar, "las actividades
no comprendidas en los nlmeros anteriores que se realicen

en el recinto aercoportuario y gue tengan trascendencia
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para la expleotacién econémica del aercpuerto").

En defipitiva, como digo, desde estas materias referidas

a instituciones sSociales pueden regularse, no sdélo los
agspectos constitutivos e internos de 1las mismas, sino
también lasgs actividades o "funciones" que desde ellas

ge realizan.

En principio , estas dos dimensiones que poseen las
materias competenciales que comentamcs no parecen tener,
para la jurisprudencia constitucional, una misma fuerza
activa (o capacidad de expansién) y pasiva (o <capacidad

de resistencia) en sus relaciones c¢on los demés &mbito

competenciales.

En efecto, mientras que los aspectos que podrfamos
considerar "org&nicos"” (constituciébn, organizacién Y
funcionamiente internos, etc. ) tienen normalmente un

carécter prevalente, lo relativo a la regulacién de las
actividades o funciones de estas instituciones, por regla
general, cede en caso de solapamientoc o de interferencia
cen otras materias definidas en base a los dem&s criterios
{ramas del derecho, actividades definidas objetivamente,

etc.).

Sin embargo, este esquema general debe matizarse cuidado-
samente, puesto gque existen en la jurisprudencia constitu-
cional numerosas excepciones, sobre todo al prineipio

de prevalencia de estos tfitulos en los aspectos "“orgénicos"
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de las instituciones, con lo que las dos dimensiones

de estas materias tienden a un notable grado de similitud.

asf, en la sentencia sobre cooperativas tantas veces
citada, se excepciona el principio de que desde esta
materia se regulan c¢on cardcter preferente todos los
aspectos "organicos" relativos a estas sociedades, en
la medida en que, <cOmMoO sabemos, la legislacién general
mercantil no juega como simple limite negativo al ejercicio
de aquella, sinoc que acota Ambitos materiales en los

que, de hecho, se excluye toda actuacidn autondmica.

Igualmente en la santencia, también ¢itada, sobre
aeropuertos, aunque el BC reserve a una determinada Comuni-
dad la competencia exclusiva sobre ciertos tipos de aeropu-
ertos (por ejemplo, los deportivos), desde esta materia
no pueden abordarse con cardcter preferente todos los
aspectos "orgénicos" puesto que, segin el TC, la autoriza=
cién de "todo proyecto..., modificacidn estructural u
operativa del mismo o la transformacidn de un aerddromo
en aeropuerto" corresponde a la materia estatal del control
del espacio aereo. Como se ha expuestoe anteriormente,
el razonamiento del Tribunal se basa en una ponderacidén
finalista de los efectos précticos que estos actoes pueden
producir sobre la competencia estatal relativa al control

del espacio aereo.

Otra excepcidn, si guiera sea indirecta, pedrifa consti-
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tuirla la sentencia de 22 de diciembre de 1981 sobre
bibliotecas de la Generalidad en la que se considera
que la exigencia de gque el personal técnico bibliotecario
"tenga la formacidn y la titulacidén de la Esceola de Biblio-
logia de Barcelona o de las que pueda determinar el Govern
de la Generalidad, siempre gue sean de rangoe equivalente™,
supone una homologacidn de titulos y, con ello, una invasidn
de la competencia estatal sobre "regulacidén de las condicio-
nes de obtencidn, expedicién y homologacidén de tfitulos...".
Se trata de una excepcidn indirecta porque deriva de
la forma en la que se califica el acto concreto de exigir
una determinada titulacién Qque se considera, como queda
dicho, <¢omo un acte de homoleogacidn ¥, en consecuencia,
desde la competencia sobre esfta materia se puede regular
un aspecto orgénico de la institucidn como puede ser

el del titulo o formacidn exigida al personal de la misma,

En cuanto a la segunda dimensién de las materias relati-
vas a instituciones sociales, es decir, a la regulacién
de las actividades propias o "tipicas" de las mismas,
segin he apuntadc anteriormente, por regla ganeral cede

ante la presencia de materias colindantes.

Asi, por ejemplo, desde la competencia sobre cooperativas
no puede atraerse la regulacién de "las relaciones jurfidicas

externas (que mantienen estas institucicnes) con terceros"
(como "comprar los productos que vende & sSus socios"

o "vender lo producide™). Aungque el Tribunal considera
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a estas actividades externas como "instrumentales” y
"necesarias" "para la consecucidén del Tfin sacial"™ de
las ccooperativas, no aplica principios de instrumentalidad
o de conexién funciconal o finalista para atraer estas
actividades al tftulo relative a cooperativas, sine que
las encuadra en los titulos estatales <correspondientes,

relativos a la legislacién mercantil, civil, etc.(Y).

Del mismo modo, al abordar el alcance de la competencia
sobre puertos, el Tribunal deja claramente establecida
la doctrina de gque este titulec no atrae todas 1las activida-
des que puedan ejercerse en el é&mbito del puerto. Al
contrario, las actividades emcuadrables en otro tfitule
deberén atribuirse a estos dltimcs. Tal es lo que sucede,
en la sentenciaz que comentamos, con -la materia de urbanismo.
Coencretamente, el TC afirma que la competencia estatal

sobre el Puerto de Bilbao no tiene:

"un alcance total, no dejando fuera ninguna
actuacidén imaginable gque tenga por objete aguel
puerto...La atribucién de una materia sobre
un dmbito fisico determinado no impide necesaria-
mente que s5e ejerzan otras competencias an
ese espacio como ya ha declarado este Tribunal
(STC nimerc 113/1983 FJ.l12). Esa concurrencia
es posible cuando recayendo sobre el mismo
espacio fisico las competencias concurrentes

tienen distinto objeto juridico. As{, en el
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presente casco, la competencia exclusiva del
Estado sobre puertos de interés general tiene
por objeto la propia realidad del puertoc ¥
la actividad relativa al mismo, peroc no cualquier
tipe de actividad que afecte al espacio Ffisico
que abarca un puerto. La competencia de ordenaciédn
del territorio ¥y  urbanisme...tiene por objeto
la actividad consistente en la delimitacidn
de los diversos usos a que pueda destinarse
el suelo o espacio fisico territorial" {FJ

22},

- Como sabemos, segin el TC, esta concurrencia aconseja
que, en el plano del ejercicio, "se -busquen sSoluciocnes
de cooperacidn dentro del respeto a las respectivas compe-
tencias". Con todo, en casoe de conflicto "la decisién
final corresponderd al titular de la competencia prevalente"
que, segin parece, para el TC es la estatal ¥a que afirma
que "esta concurrencia s6lo es posible cuando el ejercicio
de la competencia de la Comunidad AutdSnoma no se interfiere

en el ejercicio de la competencia estatal ni lo perturba",

En suma, volviende al tema que aqui estoy analizando,
el principio imperante en la jurisprudencia constitucional
es el de que desde las materias relativas a instituciones
sociales no se atraen actividades encuadrables en otros

titulos competenciales. Sin embargo, al igual que sucedia




respectc al principio de prevalencia en los aspectos
vorgénicos"”, también en este principio de subordinacién
en los aspectos "funcionales” existe alguna excepcidn.
En ambos cascs el beneficiario Gltimo de las excepciones
son las competencias estatales. Concretamente, la excep-
cién de este segundo principio a la que me refiero es
la gque se preoduce en la sentencia sobre aeropuertos éen
la que, como se ha expuesto, se integran en la materia
estatal relativa a esta institucibn "las actividades
...que se realicen en el recinto aeroportuario y que
tengan trascendencia para la explotacién econdmica del
asropuerto™, ademéds de lés que sean indispensables para
el buen funcionamiento del aeropuerto. A tenor de es-
tas amplisimas premisas, en este caso, desde un titulo
designado en base a una institucifn (aeropuertos) pueden
regularse actuaciones que en principio podrfan encuadrarse
en otros é&mbitos materialgs. El Tribunal aplica para
ello, c¢on carécter excepcional, un amplisimo criterio
de instrumentalidad o de c¢onexién en base al cual pueden
atraerse actividades que en principio deberfan incluirse

en otras materias.
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4,- ACTIVIDADES DESIGNADAS DE MODO FINALISTA O DIRECTIVO

En el BC existe un conjunto de materias designadas
poer referencia a una actividad <calificada finalista o
directivamente (proteccién de..., defensa de..., fomento
de...) relativa a un determinado tipo de bienes (medio
ambiente, etc.) o de actividades (investigacidén, depeortes,

etc.).

Asi pues, en principio, puede afirmarse que en estcs
casos las materias vienen delimitadas por la actividad
o el bien objeto de la misma y por el fin o la funcidn

que respecto a allos debe perseguirse o realizarse.

Atendiendo al tenor literal utilizade por el BC para
degsignar a estas materias ("defensa del patrimonio cultural”
"proteccidén del medio ambiente®, "fomento de la industria”,
"promocidn de la actividad econdémica', "defensa del consumi-
dor”, etc.) parece que éste pretende configurarlas de
un modo més prdximo a la formulacidn italiana, en 1la
gue la referencia al fin esté "netamente subordinada
al principio de separacidén material" (§ ), que a la formula-
cidn estadounidense, en la gque estas materias estén definia
das dnicamente g partir de un fin genérico, sin hacer
précticamente ninguna referencia a ninguna materia objetiva
que lo acote (véase, v.gr., la competencia estatal relativa

al policy power).
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El caso espafiol, <¢omo digo, estd mas préximo a las
que pudieramos denominar competencias finalistas mixtas
{(que sefialan un fin a alcanzar a través de un objeto
concereto), que a las finalistas puras (gue sdlo sefialan
un fin genéricel). En definitiva, como apuntaba con anterio-
ridad, utilizande wuna expresidn de WROBLEWSKI, podria
afirmarse que se trata mds de reglas directivas que teleold-
Eicas: mas que serfnialar fines, indican "las funciones

que deberfan realizar(se) mediante algilin tipo de actividad"

().

Con todo, debe reconocerse que ni la distincién entre
competencias finalistas mixtas y puras es una distincidn
sustantiva y di&fana (mds bhien se trata de una simple
cuestidén de grado), ni de 1los indicios derivados del
tenor literal del BC puede deducirse claramente 1la adeopeifn
pocr parte de é&ste de una u otra concepcién. Dicho de
otra forma: el interprete goza de una notable discrecicnali-
dad a la hora de responder a las dos grandes cuesticnes
que plantean este tipo de materias. A saber: si desde
estos titulos finalista o funcicnalmente definidos puede
atraerse cualgquiera actividad que coadyuve a alcanzar
este fin o & realizar esta funcidén y, en otro plano,
51 estos fines o© directivas pueden suponer una acota

cidn, no ya del ejercicio, sino del alcance de los respecti-

vos Ambitos materiales.
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De la todavia parca jurisprudencia constitucional

podrfian apuntarse las siguientes tendencias interpretativas:

En primer lugar puede afirmarse que para el Tribunal
estos &mbitos materiales no atraen a actividades encuadra-
bles en otros titulos competenciales (ramas del derecho,
instituciones, actividades objetivamente definidas, bienes,

etc.).

Para el TC las materias definidas de forma finalista
o directiva tienemn un marcado carécter residual: tan
s5lo se incluyen en ellas las actividades gque no pueden
situarse en otras materias competenciales. Dicho en otros
términos: el Tribunal no define, a partir de la funcidn
o del fin, un conjunto de actividades que formarfan el
nucleo propio y exclusivo de estas materias y, como tal,
se impondrfa a 1los demds Ambitos competenciales aunqgue
se refirieran a bienes, instituciones ¢ actividades objeti-
vas de otras competencias. No atraen de é€stas las activida=-
des que mas directamente afectan al fin de la primeras
al contrario, desde las actividades, bienes, instituciones,
ramas del derecho, etec., designados por el BEC deben abordar-
se aquellos aspectos de loz misamos que afecten a los
fines de las materias dafinidas de forma finalista o
directive {desde la sanidad deben regularse los aspectos
de la misma que afectan a la defensa del consumidor ¥y
no al revés)., En suma, los primeros titulos se consideran

prevalentes en tanto que a 1los finalistas s8e les atribuye
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una posicidén residual.

En la mayorfia de los casog este criterio de 1interpreta-
cién conlleva una muy notable reduccidédn del alcance de
estos titulos competenciales, puesto que son escasas
las actividades no encuadrables en otros &mbitos materiales.
De hecho, muy a menudoc gquedan como competencias complementa-
rias de otras que ya posee el ente titular de las materias
finalistamente designadas; quedan comc competencias que
refuerzan la posicién de otras competencias en caso de

conflicto.

La idea de que la indicacién de un fin o una directriz
no permite atraer otras actividades y tan sé6le sefiala
la orientacién que debe seguir el ejercicio de la competen-

¢cia finalistamente c¢onfigurada, ya se apuntaba de forma

incidental en la STC 35/1982, de 14 de junio, relativa
a la competencia atribuida al Pafs vasco en mataria de

ejecucidén de la legislacién laboral ().

Lta idea del caré&cter residual, complementario y de
mero refuerzo de otras competencias puede detectarse
en algunas sentencias del TC referidas a la promocién
del desarrollo econdmico de wuna determinada Comunidad

Auténoma, a la defensa del consumidor y al medioc ambiente.

Concretamente, respecto a la competencia socobre promocién
del desarrollo econdémico gue algunos Estatutos de Autonomia

atribuyen & las respectivas Comunidades, existen varias
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sentencias en las que se explicita el principio de que
en base a la misma y, mAs concretamente, a las subvenciones

econémicas propias de ella, no pueden atraerse actividades

pertenecientes a otros tfitulos competenciales. Baste
recordar la STC 39/1982, tantas veces cltada en este
Capitulo.

En términos parecidos s8e pronuncia la STC 71/1982,
de 30 de noviembre sobre la competencia autonémica de
defensa del consumidor. En este caso, como ya he apuntado
en el Caplftulo c¢orrespondiente, se aplica un pretendido
principio de especialidad, para atribuir, por ejemplo,
a la sanidad todo lo relativo a la proteccidén del consumider
de actividades, servicios, bienes ¢ productos relacionados
con la sanidad y para atribuir al derecho c¢ivil, mercantil
¥y procesal la regulacidn de cualquier relacidén encuadrable
en estas ramas del derecho, aunque el objeto de las mismas
sea la defensa del consumidor. En esta sentencia se alude
explicitamente al carficter meramente complementario de
este tipo de competencias respecto a otras que ya correspon-
den a la Comunidad Autdénoma como puede ser la relativa

al comercic interior. Asf en el FJ 102 se afirma que:

"en realidad, el objeto de la legislacidén es
el comercio interior, desgde la perspectiva

de la defensa del consumidor”

Y m&s claramente en el FJ 16 se afiade que:
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"la regulacidn disciplinadora de la transparencia
de precios, la garantfia de la calidad del bien
o del servicio o la gque asegurz la informacidn
veraz Y completa de lo ofertado al pliblico,
en la medida que se acote a los sectores atribui-
dos a la competencia del Pafs Vasco, constituirén
complemento necesario del precepte en cuestidn,
En lo que es competencia del Estado...el Gobierno
Vagco dirigird su actividad (de defensa del
consumidor) a 1la efectiva aplicacién de la

normativa estatal..."

También en materia de medio ambiente la jurisprudencia
del Tribunal parece seguir esta misma linea. El1 TC no
configura el contenido propio de la materia de proteccidn
del medio ambiente a partir de un conjunte de actividades
que, por tener esta finalidad debieran encuadrarse en
el migsmo, sea cual sea el bien, la actividad o la institu-
cidn a la que en Ultima instancia se refieran, sine que
considera que desde las competencias designadas por referen-
cia a un bien, al contenido objetive de una actividad,
a una institucidn, etc. pueden regularse aquellos aspectas

de los mismos que afecten al medio ambiente.

Esta tendencia parecfia apuntarse ya en la STC 64/1982,

de 4 de noviembre en la que, después de proclamar que el

"cardcter complejo ¥y multidisciplinar que tienen las

Aan,
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cuestiones relativas al medic ambiente hacen que éstas
afecten a los méAs variados sectores del ordenamiento
jurfdico”, deducfa "la legislacién bisica” sobre la misma
(que corresponde al Estado) de "leyes referidas a distintas
materias" (sic), como la Ley de Montes, la Ley del Suelo,

la legislacidn minera, etc.

Este caricter residual, este principic de que la protec-
cién del medio ambiente puede regularse desde cualquier
S&mbito material que lo afecte se confirma plenamente
(puesto que en la sentencia antes citada podria argumentarse
que las "materias" a las que sme refiere son preconstitucio-
nales) en la STC 42/1983, de 20 de mayo, en cuyo FJ G52
se remite al principic de especialidad propio de la sanidad
establecido en la STC 22/1983, para scostener que la disci-
plina del contrcl sanitario del medio ambiente corresponde

a dicha materia.

Como puede f&cilmente apreciarse, el argumento que el
TC suele aducir para justificar el caricter residual
de estas materias competenciales {especialmente respecto
a la defensa del consumidor y a la proteccidén del medio
ambiente) es el de su carédcter general en relacidn al
especial o especifico y, por tanto, prevalente de los
demés titulos designados por el BC por referencia a
un bien, una institucibén o al contenido cobjetivo de wunsa

actividad pilblica.
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Sin Animo de analizar exhaustivamente esta compleja
cuestidn, si quisiera hacer algunas observaciones. For
ejemplo, quisiera notar que, a mi juicie, contra lo que
sostiene algin autor g ) y parece recoger el Tribural,
el BC no atribuye a estas materias, ni directa ni indirecta-
mente, un carfcter residual. El1 hecho de que nc especifique
exhaustivamente 1los émbitoé en los que puede operar (por
ejemplo, proteccidn del medio 4&mbiente en materia de
industria, de sanidad, ete.}, no equivale a negar la
posibilidad de detectar un tipo objetivo de actividades
que constituyan el nuclec de las referidas competencias,
cualquiera que sea el objeto dltimo sobre el que actuen.
Al econtario, si alguna pauta puede deducirse de la Constitu-
cién es la opuesta. En efecto, como ha observado el Consell
Consultiu de la Generalitat { % ), el especial é&énfasis
que lia CE pone en estas materias al establecer en su
"parte dogméatica" verdaderos mandatos para que los poderes
constituidos tiendan a su desarrcllo ¥ preservacidn,
podrfa ser un argumentec para Jjustificar una interpretacién

extensiva de estas competencias.

Por otra parte cabria observar que ciertamente estas
materias tienen un carédcter general en el sentido de
que pueden afectar a una vasta pluralidad de matertias
competenciales, de modo que una interpretacifén demasiado
amplia da las mismas podrfa vaciar de c¢ontenido a otros

tftuleos afines o colindantes. Sin embarge, también debe




tenerse en cuenta gue, <como sabemos, ésta no es una caracte-
ristica privativa de las materias que venimos analizando
en este apartado. También tienen este cardcter las competen-
cias relativas a las ramas del derecho y no per ello
tienen carfcter residual en la jurisprudencia constitucio-
nal. Al contrario, tienen un alcance "preferencial",

aunque se aplica como contrapeso el criterio de no vacia-

miento.
Sin embarge, prescindiendo del mayor o menor apoye
que el BC ofrece a la argumentacién del Tribunal, es

lo cierto que para é&ste el #&mbite de las materias gue
comentamos, no s6lc no atrae por motives finalistas o
funcionales actividades encuadrables en otros tftulos,
sino que al ceder ante cualguier otro Ambito materizl

su alcance es realmente reducido.

En cuanto a la segunda gran cuestidén que plantean
este tipo de materias, la del posible alcance limitador
del fin o la directriz impuesta por el BC, tan s3&8lo quisiera
notar que, hoy por hoy, no existe en la jurisprudencia

constitucional ninguna prActica minimamente generalizable.

En rigor, el interprete deberd atribuir algin valor
a las expresiones como "fomente", "ordenacibén", "defensa",
“promocidn”, etc., que sefialan fines ¥y directrices a
estas materias. Con todo quizd sea necesario hacer wuna

distincidn entre aquellos términos que se refieren a
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facultades o técnicas de intervencidn piblica gque poseen

un cierto grado de tipificacién o delimitacién legal,

doctrinal y Jjurisprudencial (ordenacidén de un sector,
promocidn, etc.) de agquellos términos que se refieren
a fines mads genéricos {defensa, proteccidn, etc.). No
obstante, es forzose reconocer que esta distincidn no

siempre resulta f&cil de precisar y que, en consecuencia,
la funcidn acotadeora de estos fines y directrices normalmen-
te seri reducida. De hecho, por los escasos indicios
que poseemos, expresiones, c¢omo pueda ser la de "fomento",
susceptibles de ser interpretadas de forma restrictiva
came té&cnicas administrativas propias de este tipo de
actividad, no parece gque ni el legislador, ni el TC vayan
a atribuirles este 1limitado cardcter que acotaria el

alcance material de las competencias asi designadas.

Por {ltimo, no quisiera finalizar este epfgrafe sin
sefialar que los principios y pautas interpretativas que
en &1 se bhan apuntado experimentan una c¢lara excepciédn
al referirse a un tipo de competencias estatales gque,
tal como las define el Tribunal, pueden inc¢luirse en
esta categorfa de materias funcional Q finalistamente
configuradas. Me refiero a 1las competencias relativas

a las bases o a la coordinacién de determinadas materias.

El TC suele definirlas utilizando criterios y ponderacioc-

nes finalistas, tanto en la calificacién de los actos

impugnados, como en la determinacidn del contenido de
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las mismas y, por supuesto, no les atridbuye un papel
residual sino plenamente principal y prevalente. Quede
aqui constancia de este hecho, cuyo anflisis detallado,
como he explicadoe anteriormente, ne corresponde a este

trabajo.

5.,=- BIENES.

El Tribunal ya ha dictado bastantes sentencias sobre

materias designadas por el BC con referencia =a 1lo que

genéricamente he denominado "bienes" (carreteras, montes,
patrimonio histdrico, artfstico Yy cultural, energia,
espacios de interés natural, etc.). Sin embargo, muy po-

cas de ellas han tenido por objeto especifico 1la éelimita-
cidn del &mbito material de estas competencias. De he
cho, 88lo se refieren a esta cuestién la B8TC 71/1983,
de 29 de julio relativa a montes y, ya de forma meramente
incidental, la STC 24/198%5, de 21 de febrero sobre instala-

ciones de produccidn, distribucibn y transporte de energia.

Légicamente, de estas sentencias no puede extraerse
ninguna tendencia interpretativa clara ¥y consolidada.
La Gnica salvedad, aunque todavifa a nivel de simples

indicios, quizisg la constituyen aquellas actividades

que afectan al bien en cuanhnto a tal (ne a las funciones

ejercitables sobre &1 o a partir de él) que, como sefiala
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1a doctrina ({0) y parece confirmar la incipiente jurispru-
dencia constitucional, corresponden de forma exclusiva
a estos tfitulos. Entre estas actividades cabrfa c¢itar,
por ejemple, las relativas a la adquisidn, gestién, conser-
vacién del bien, a su catalogacién, a las concesiones
¥ condicicnes de uso ¥ disfrute, etc. Respecteo a estas
actividades parece que estas materias prevalencen sobre
los deméAs titulos afines o c¢olindantes. Asi, la catalogacidn
de montes corresponde a la materia de montes y no a la
de ordenacién de los registros. Igualmente, todo lo referen-
te al régimen jurfidico de las instalaciones de produccién,
distribucién y transporte de energia correspende la materia
asf designada, sin que atribuirse a la materia de industria
la regulacidn del régimen juridice general de las mismas

(véames, respectivamente, las citadas STC 71/1983 y 24/1985).

M&s problemas presenta, en cambio, la determinacidn
de si desde estos titulos pueden regularse las actividades
o funciones gque sobre estos bienes o desde ellos pueden
llevarse a cabo. Desde esta perspectiva, parafraseando
a A. RUGGIERI, pedria atribuirse a estas materias un
“"carfcter residual (y general) ... en el sentido de que

(su &mbito material) estd negativamente fijado y se extiende

hasta allf deonde no estid positivamente determinada la

competencia especifica” de otro titulo material (4i).

Dicho por via de ejemplo: desde la materia de carreteras
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no puede regularse las actividades relativas a M"trafico
y circulacidén de vehiculos a motor" sobre las gque eXxiste
un especifico titulo material, pero desde montes, aguas,
minas. .. quizi puedan regularse, al igual que sucede
con las instituciones a las que antes aludfia, las funciones
"tipicas" del bien, que no estén explicitamente atribuidas
a otra materia. Corresponde al legislador y subsidiariamente

al TC ir resolviendc estas cuestiones.

6.- ACTIVIDADES ECONOMICAS, CULTURALES, RECREATIVAS, ETC. DE

SIGNADAS DE FORMA NO FINALISTA.

El conjuntoe de materias sobre las que ha recaide un
mayor nitimero de sentencias es, sin duda, el formadoe poer
las que 3se refieren a una actividad designada de forma
objetiva. De hecho &ste es también, con notable diferencia,
es més numeroso dentro del BC. Asf{ encontramos sentencias
sobre sanidad, seguridad ptiblica, turismo, comercio,
agricultura, ensefianza, cultura, especticulos, industria,
pesca, tréfico y circulacién de vehiculos a motor, deporte,
etc.

Por ellec no debe sorprender que la préctica totalidad
de las técnicas y criterios interpretatives analizados
a lo large de este trabajo se apliquen a la hora de determi-

nar el contenido de las materias pertenecientes a esta
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amplisima categoria. No voy a expenerlos con detalle
puesto que ello equivaldrfa a reproducir tode lo dicho

hasta agqui. A modo de resumen bastaréd recordar que:

Primerco, el Tribunal, al calificar los actos Iimpugnados
susceptibles de ser encuadrados en estas materias, recurre
tanto al tipo objetive de actividad con ellos regulada
¢ actuada, como a su finalidad o a los efectos que con
ellos pueden producirse. Esata valoracidn finalista en
algunos casos actua de modo autfénomo o principal, en
tanto que en otros tiene un carédcter complementario o,

incluso, meramente supletorio de la calificacién objetiva.

Segundo, en la primera fase de la interpretacidn del
contenide de estas materias, el Tribunal parte de 1la
praxis y de la legislacién infraconstitucional vigente
al aprobarse las disposiciones gque forman el BC. Redefine
a 1la luz de las nuevas reglas ¥y principios del BC 1los
preconcepciones derivadas de estas primeras fuentes.
Para ello recurre a criterios sistemdtices come scn les
de no wvaciamiento, instrumentalidad, especialidad, ete,
Sin embargo, cuando a partir de estos criterics no legra
solventar los posibles solapamientes o vacfos recurre

a las definiciones y ponderaciones finalistas.

Por @Gltimo, sintetizande los principales rasgos de

la configuracidn jurisprudencial de estas materias puede

afirmarse que éstas, en caso de entrecruzamiento, normalmen-
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te ceden ante las materias que se¢ refieren a las distintas
disciplinas jurfdicas, es decir: la regulacidén de las
respectivas actividades (sanidad, ensenanza, agricultura,
etc.) debe hacerse sin regular las relaciones juridicas
propias de las competencias estatales sobre las ramas
del derecho. En cambio, estas materias suelen prevalecer
sobre las que se refieren a 1institucicnes excepto la

actividad "tipica" de las .mismas. Igualmente, prevalece sobre
las materias que se refieren a bienes y sobre las materias
designadas finalistamente: una actividad encuadrable
en una materia objetivamente definida, por regla general,
se incluye en ella aunque por su fin o sus efectos pudiera

incorporarse a una materia finalistamente designada.

La futura jurisprudencia constitucional confirmara
o desmentird estas incipientes tendencias interpretativas
que aquf he expuesto méAs como meras hipdtesis que como
constatacifn de doctrinas jurisprudenciales perfectamente

estructuradas y consclidadas.
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(1)

(2}

(3)

NOTAS AL CAPITULC VII®

Otras disciplinas Jjurfdicas como, puede ser por ejemplo,
el derecho administrativo, no son designadas como tales

por el BC. Por ello no serén analizadas en este epigrafe.

Vvéase, poe ejemplo, S. MUft0Z MACHADO, Derecho piblico

de las Comunidades Auténomas, Ed. Civitas, Madrid, 1282,

T. I?, p. 411.

En base a eate principio, segdn la STC 71/1982, de 30
de noviembre, el "derecho de responsabilidad" y el '"derecho
de 1los contratos" pertenece al 4mbito del derecho c¢civil

(FJ 19 y 16, respectivamente).

En la sentencia que comentamoa esta distincién le permite
al Tribunal salvar la ©0Objecién de extraterritorialidad
de la Ley vasca de cooperativas a la que se acusaba de
aplicacién fuera del territorio vasco en la medida en
que las cooperativas por ella reguladas realizaban estas
actividades que el T¢ califica de "instrumentales" fuera

del mismo.
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{5}

(6}

(7}

La frase es de G. AMATC, pero refleja la opinién generaliza-

da de la doctrina italiana (véase G. AMATO, [l sindacato

di costituzionalita sulle competenze legislative dello

statc e della regione, Ed. Giuffré, Milan, 1964, p.163.

Contra, véase CUQCOLO en Giurisprudenza Costitucicnale,

1965, p. 908.

J. WROBLEWSKY, Constitucién_y teorfia general de la interpre-

tacidén jurfdica, Ed. Civitas, Madrid, 1985, p. 104-105.

Concretamente el TC sostiene que: "segin el articulo
12,2 de su Estatuto de Autonomia...cerrespende a la Comuni-
dad Autédnoma del Pais Vasco la ejecucién de la legislaciédn
laboral ya definida "asumiendo las facultades que en
este terreno ostenta actualmente el Estado respectce de
las relaciones laborales; también l1la de organizar, dirigir
y tutelar, con la alta inspeccidén del Estado, los servicios
de &ste para la ajecucidn de la legislacidn laboral,
procurande gque las condiciones de trabajo se adecuen
al nivel de desarrecllo y progreso social, promoviendo
la cualificacidén de los trabajadores y su formacidén inte-
gral". En cuanto las frases finales de este texto ("procu-

rando...", etc.) se_limitan a sefialar unos objetivos

a la actuacidn del poder (de modo andloge a los enunciados,

también orientativos, de los pérrafos b} y ¢} del apartado
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(8)

(9)

(10)

{11}

2 del articulo 9 del mismo Estatuto), 1la atribucibn de

competencia se concreta en_los pirrafos iniciales, cuyoc

contenido ayuda a precisar la norma contenida en el apartado

4 del artfculo 20..." (el subrayado es mio).

Véase, por ejemplo, S. MUIOZ MACHADO, Qb, cit., p. S53 y ss.

Dictamen n? 33 de 26 de octubre de 1982, fundamento IIIZ2.

Véase, por ejemplo, P. VIRGA, "Problemi legislativi nella
definizione delle materie di competenza regionale" en

Il Foro Amministrativo, enero 1971, p. 114.

Entre nosotros LASAGABASTER, La potestad legiglativa

de las Comunidades Autdénomas, Ed. Servicic Central de Publi-

caciones del Gobierne Vasco, Ofiati, 1982, p. 106 y ss.

A.RUGGIERI, Gerarchia, competenza e qualitd nel sistema

congtitucionale delle fonti normative, Ed. Giuffré, Milén,

1877, p.98.
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