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INTRODUCCION

A 1o largo del proceso constituyente que culminé en nuestra Constitucién
actualmente visente hubo nmumerosos puntos de encuentro entre las diferen-
tes fuerzas politicas que en &l participaron, pero lo hubo sobre todo en que
la «cuestién autondémica» era la cuestidn decisiva gue tenia que afrontar la
futura Constitucién, que ésta seria juzgada en el futuro por su capacidad
para ofrecer una solucién viable a ese problema endémico de la vida politica
y constitucional espaficla de ¢émo hacer compatible el poder central del Es-
tado con el de entidades territoriales de dmbito inferior al Estado. En las
actas de las Cortes Constituyentes pueden leerse las opiniones coincidentes
de los portavoces de todos los grupos parlamentarios independientemente
de su adscripcién ideolégica,

Asimismo, una vez aprobada la Constitucidn y puesta en vigor, el andlisis
efectuado por la doctrina ha sido plenamente coincidente con el que hicie-
ron los politicos constituyentes, habiendo llegado a afirmar el autor méds des-
tacado en este terreno, el profesor Garcia de Enterria, que «nuestro pais se
juega literalmente su propia subsistencia sobre la opcién autondmica de la
Constitucién» {«La distribucidn de las competencias econdmicas entre el

(*y Texto de la conferencia pronunciada en la Facultad de Derecho de la Univer-
sidad de Bolonia en el marco del Congreso sobre Autonomia Regional en la Constitu-
cién Espafiola e Italiana, en el que intervinieron, ademds, los profesores E. Spagna
Musso (organizador), J. Solé Tura ¥ Livio Paladin.
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poder central y las autonomias territoriales en el Derecho comparado y en
la Constitucidn espafiola», Estudio preliminar, Madrid, 1980, pig. 18).

Sin embargo, para ser una cuestién decisiva, hay que convenir que el
constituyente de 1978 no la dejé bien resuelta, hasta ¢! punto de que se
ha convertido en una suerte de lugar comiin en la docirina espafiola hacer
referencia a la ambigitedad del titulo VIIT, lo que Nlevé a un autor a afirmar
incluso que la Constitucién habfa operado una «desconstitucionalizacidn de
la forma de Estado», ya que con el texto en la mano cabia alternativas dis-
tintas, por no decir coniradiciorias (P. Cruz, «La estructura del Estado o la
curiosidad del jurista persas, Revista de la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad Complutense de Madrid, nim. 4, 1982).

Y aunque es evidente que, como recuerda el magistrado del TCE Tomds
y Valiente, las alternativas reales, no las imaginables, son més reducidas y en
la propia Constitucién se apunta ya de manera inequivoca en una determi-
nada direccién (VI Conferencia de Tribunales Constitucionales Europeos.
Informe nacional, Madrid, 1984), no lo es menos que esa direccibn estd
apuntada carente de la concrecién no ya deseable, sino exigible; que estd
abierta a modelos de Estado nolablemente diferentes, aunque todos con un
reconocimiento de la distribucidn territorial del poder.

Lo que no se ha resaltado lo suficiente, empero, es que esa ambigiiedad,
esa falta de claridad, es el resultado al que se llega a partir de un proyecto
de Constitucién relativamente claro y preciso en este punto. Pues Jo que
sthgulariza a nuestvo Gltimo proceso constituyente, en o que a la estructura
del Estado se refiere, es que camina de la claridad a la confusién en lugar
de hacerlo a la inversa.

Mientras, en general, cuando se compara el texto definitivo de la Cons-
titucidén con el primer proyecto, publicado en el BOC de 5 de enero de 1978,
aquél results mejor, tanto desde el punto de vista formal como desde ¢l punto
de vista del contenido, en lo que afecta al titulo VIII y a los articulos de la
Constitucién inmediatamente conectados con él ccurre justamente lo con-
trario,

En efecto, en el proyecto de 5 de enero de 1978 la formulacién de la
decisién politica del reconocimiento del derecho a la autonomia de las na-
cionalidades y regiones se hacia en el articulo 2° con mucha mds claridad
y precisién que en el definitivo articulo 2.°; la composicién del Senado es-
taba casi en perfecta consonancia con su definicién como Cdmara Territorial
de un Estado «compuesto» {ntegramente por territorios autdnomos; las refe-
rencias a los enies locales (municipios y provincias) estaban incluidas en el
titulo V, separadas de las de las Comunidades Autondmas, admitiéndose
ademds la posibilidad de que se crearan demarcaciones territoriales diferen-
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tes de la provingia, y, por dltimo, en el titulo VIII se dibujaba un proceso
homogéneo de configuracién del Estado autondmico: una dnica via de acce-
so a la autonomia, una tnica forma de elaboracién del Estatuto de Autono-
mia, una misma estructura organizativa para todas las Comunidades Auté-
nomas, un dnico sistema de distribucién de competencias, una misma forma
de control de los actos de las futuras Comunidades Auténomas, ete.

El punto de partida del constituyente espafiol era, pues, de una claridad
notable, mixime tomando en consideracion la complejidad del tema. A part-
tir del texto del 5 de enero de 1978, con algunas mejoras de tipo técnico, se
hubiera podido obtener como resultado un titulo VIII razonablemente claro
v bien definido.

Més ain, el proyecto del 5 de enero de 1978 no era simplemente una
norma de «apertura» de un proceso de reorganizacion del Estado, no se limi-
taba simplemente a sefialar una direccién con diversas posibilidades, sino
que configuraba ya con cierta precisién la estructura del Estado, indicando
qué tipo de funciones desempeitarfan Jas futuras Comunidades Autdnomas
vy de qué manera contribuirian a la determinacién de la voluntad del Estado.

Sin embargo, desde la primera reelaboracién de la Comstitucidn, la que
efectiia la ponencia de la Comisién Constitucional del Congreso de los Dipu-
tados, que publica el resultado de sus trabajos el 17 de abril de 1978, se
advierte que no se va a seguir en esa direccidn, sino que se van a dar unos
pasos que van a conducir inevitablemente de la claridad a la confusién.

Obviamente, entrar en este terreno supondria reescribir politicamente
buena parte de la transicién democritica y del proceso constituyente, cosa
que estd muy lejos de lo que me propongo hacer en este momento, No
obstante, si he hecho esta alusién ha sido por los siguientes motivos:

1> Porque, a diferencia del proyecto inicial, la Constitucién es una
simple norma para la reorganizacién del Estado. Abre un proceso que ten-
dréd que conducir a algo distinto de aquello de lo que se parte. Pero poco
mds. La reorganizacién queda a merced del uso que hagan las nacionalida-
des v regiones del «principio dispositivo» que la Constitucién contiene, del
«reconocimiento del derecho a la autonomiax,

2° Lo que la Constitucién comtiens, pues, es mds Ja apertura de un
proceso histérico gue una ordenacién juridica de la estructura del Estado,
aunque evidentemente s{ contiene los elementos a partir de los cuales habra
de construirse dicha ordenacién. De ahi que el magistrado del TCE Rubio
Llorente dijera poco después de aprobada la Constitucidn que el titulo VIII,
que el régimen autondmico, «no es sistema, sino historia», imposible de cla-
sificar y dificil de analizar juridicamente.

3° Porque hasta la fecha casi todo el esfuerzo politico v cientifico que
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se ha tenido que hacer en Espafia en relacién con esta cuestién ha sido un
esfuerzo para pasar de la «confusién» a la «claridad», de la «historia» al
«sistema», es decir, para definir la estructura del Estado.

Y en este proceso hay que decir que se ha avanzado mucho. A la Juz de
lo que ha sido nuestra iradicién secular en la materia, el camino que se ha
andado en pocos afios puede calificarse de notable.

A dicho proceso han contribuido varios factores, entre los que habria
que destacar dos, que, sin duda, pueden ser considerados como los mas
relevantes.

El primero, la accidn de las distintas fuerzas politicas tanto en cuanto
tales partidos como a través de los 6rganos del Estado central o de las Co-
munidades Auténomas ¢ entes preautondmicos por ellas ocupados.

El segundo, la interpretacién efectuada por el TCE en las distintas sen-
tencias en las que, bien resolviendo recursos de inconstitucionalidad, bien
conflictos de competencias, ha tenido que enfrentarse con el titulo VIII de
la Constitucién.

Obviamente, el primero de estos dos factores es el méds decisivo e im-
portante, ya que Unicamente las fuerzas politicas y los Grganos constitucio-
nales que las expresaban podian tomar la decisidn sobre la cuestién bdsica
que iba a condicionar todo el proceso de reorganizacién del Estado, a saber:
qué «lectura» de las dos plausibies del titulo VIII era la que se iba a impo-
ner en la practica: si una lectura «gradualista o diferenciadora», con Co-
munidades Auténomas claramente descentralizadas politicamente y Comuni-
dades Autdénomas con un proceso de descentralizacion relativamente indefi-
nido, pero de naturaleza basicamente administrativa, o una lectura «homoge-
neizadora», en la que el Estado acabaria integrado por Comunidades Autd-
nomas de naturaleza sustancialmente idéntica y de estructura organizativa
v nivel competencial similar.

Como es sabido, esta Gltima es la que se acabaria imponiendo motivado
por la experiencia andaluza y como resultado de los acuerdos autondmicos
suscritos por la UCD y el PSOE en el verano de 1981, acuerdos que aca-
barian por configurar el mapa autondmicc y por definir la estructura orga-
nizativa y nivel competencial de las Comunidades Autdnomas que quedaban
por constituirse.

Fste es un proceso que culmina en la primavera de 1983, habiéndose
asistido desde entonces a una ininterrumpida negociacién entre el Estado y
las distintas Comunidades Auténomas a fin de llevar a cabo la transferencia
de los servicios en las competencias constitucionalmente asumibles y estatu-
tariamente asumidas.

Asi, pues, en estos 2fios se ha completado la plena reorganizacién del
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Estado que «posibilitaba» Ia Constitucién, sin méds lagunas que Ceuta ¥
Melilla, y se ha definido con bastante precisidn el esquema de distribucién
de competencias disefiado en la Constitucién, compuesto por los tres ele-
mentos siguientes: listado de materias contenidas en la Constitucién, compe-
tencigs asumidas en dichas materias por los Estados autonémicos, decretos
de transferencias de servicios.

En este esfuerzo se ha consumido la mayor parte del tiempo transcurrido
hasta la fecha, aunque no sca desdefiable la actividad generada por las Co-
munidades Auténomas tanto de tipo normativo como en la gestion de los
propios servicios transferidos. Podemos decir, pues, que desde un punto de
vista estructural el Estado «compuesto» espafiol o Estado de las Autonomias
estd ya definido, si bien desde un punto de vista funcional esté todavia has-
ta cierto punto «por inventar» y «vayamos a tardar algln tiempo en saber
o que es» (P. Cruz).

Pero no es de esto de lo que pretendo ccuparme en este trabajo, sino
de algo mucho menos ambicioso, concretamente de algunas de las aporta-
ciones efectuadas por el otro elemento importante del procese de racionali-
zacion del titulo VIII que antes identificaba: la jurisprudencia del TCE,

CONTRIBUCION DE LA JURISPRUDENCIA DEL TCE
A LA CONSTRUCCION DEL ESTADO AUTONOMICO

Por los mismos principios que regulan su constitucién y funcionamiento,
el TC sélo ha podido enfrentarse con este ptoceso de «sistematizacién» o
«clarificacién» del titulo VIII caso por caso, a medida que se le han ido
planteando los correspondientes recursos de inconstitucionalidad o conflic-
tos de competencia. En consecuencia, su contribucién a Ia interpretacién del
titulo VIII y, por tanto, a la construccién del Estado autondémico es, nece-
sariamente, una coniribucién fragmentaria y no sistematica.

Sin embargo, han sido tan numerosas las ocasiones en las que se ha re-
currido a su arbitraje en estos casi cinco afios, que su jurisprudencia en este
campo es muy amplia y ha tocado numerosas cuestiones importantes del
titulo VIH. Tantas, que en una intervencién necesariamente limitada como
¢ésta serd preciso operar una reduccién y no pretender ocuparse de todas ellas.

Asi, por ejemplo, no analizaré o rozaré sélo de pasada la jurisprudencia
relativa a la diferenciacién entre soberanfa y autonomia (STC 4/1981), a la
propia naturaleza del Estatuto de Autonomia (STC 10/1982), al acceso a la
autonomia por la via del articulo 143 (STC 89 y 100/1984), a la «sucesién
parcial en el ejercicio de competencias» del Estado por Jas Comunidades
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Auténomas (STC 11/1981 y 85/1984), a si la Ley de la Comunidad Auté-
noma cumple las exigencias de la «reserva de ley» constitucional (STC 37/
1981), a la distinta posicién del érgano del Estado y del de la Comunidad
Autdénoma en el ejercicio de sus respectivas competencias, que se traduce
en que, mientras el «exceso» del Grgano autonémico conduce siempre a la
«nulidad» de su acto, no ocurre siempre con el del érgano estatal (STC
95/1984), etc.

Se trata, sin duda, de problemas importantes v dignos de ser analizados
detenidamente. Pero pienso que hay ofras aportaciones posiblemente de mds
alcance o que, al menos, a mi me ha parecido mds interesante centrarme
en ellas,

LIMITES EN LA INTERPRETACION DEL TITULO VIII

Se frata, sin lugar a dudas, de la decisién m4s general y de mds amplio
alcance de todas las adoptadas por el TCE en relacién con esta materia.
El Estado de las Autonomias tiene que construirse a partir del titulo VIII tal
como Jo dejd el constituyente, sin que quepa ningin tipo de «interpretacién
auténtica» por via legislativa para la supuesta «reduccion de ambigiieda-
des» 0 «integracién de hipotéticas lagunas» de dicho titulo, El fexto y Gni-
camente el texto de la Constitucidn, tal como estd, en tanto no se proceda a
su reforma por el procedimiento previsto en el titulo X, es ¢l finico punto de
referencia para todos los agentes implicados en la comstruccidn del Estado
autondémico, sin que alguno de ellos, concretamente el legislador del Estado,
pueda imponer «su lectura» a los demas.

En realidad, el principio en si no es novedoso. Desde los origenes mismos
de la Constitucién escrita se conoce la distincidn entre el poder constituyen-
te y los poderes constituidos, asi como la intangibilidad de la Constitucién
para el poder legislativo ordinario. Y si bien es verdad que a lo largo del
siglo XIx esta distincidén se difumina casi por completo en buen ndmero de
paises europeos, entre ellos Espaiia, no lo es menos que con la consolida-
cién de lo que podriamos llamar «constitucionalismo democritico» la dis-
tincidn se reafirma, organizdndose ademds juridicamente la proteccidn de Ia
misma. Con esta tradicidn es con la que viene a conectar expresamente el
TCE en la sentencia 76/1983: «La distincién entre poder constituyente y
poderes constituidos no opera tan sblo en el momento de establecerse la
Constitucidn; la voluntad y racionalidad del poder constituyente objetivados
en la Constitucién no sélo fundan en su origen, sino que fundamentan per-
manentemente, el orden juridico y estatal y suponen un limite a la potestad
del legislador.»
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Hay que convenir, sin embargo, que en el caso concreto que se le plan-
teaba al TCE en el que adopt esta decision trascendental, las cosas no es-
taban perfectamente claras, de tal suerte que su encuadramiento deniro del
esquema: poder constituyente-poderes constituidos-intangibilidad de la volun-
tad constituyente para el legislador ordinario pudiera hacerse de manera
inmediata.

En efecto, no se trataba de una reforma de la Constitucién o, al menos,
no se presentaba como tal, sino que la norma en cuestién, la LOAPA, par-
tiendo del cardcter del titulo VIIT de norma de apertura de un proceso his-
térico mds que de ordenacidn sistemdtica de la estructura del Estado, pre-
tendfa simplemente efectuar una suerte de «interpretacion auténtica» de
dicho titulo. Ello se desprendia claramente del propio titule de la norma,
asi como del contenido de la misma.

El objetivo no era, por tanto, reformar la Constitucién, sino imponer
una de las posibles interpretaciones que cabfan de la misma. De ahi que el
proyecto de LOAPA no s6lo contara con un amplio apoyo parlamentario,
sino incluso también con un importante respaldo doctrinal tanto antes como
después de la decisién del TCE.

Sin embargo, el TCE no va a aceptar la legitimidad constitucional de esta
pretensién del legislador y adoptard dos decisiones al respecto, cuya impor-
tancia dificilmente se puede sobrevalorar.

Ambas tienen como base un mismo principio que el TCE fija de manera
inequivoca v que es el siguiente: en el sistema de distribucién de competen-
cias entre el Estado v las Comunidades Autdnomas los dos instrumentos ju-
ridicos que operan con un cardcter general son {a Constitucién y el Estatuto
de Autonomia. El legislador del Estado s6lo puede incidir de manera «excep-
cional», previa habilifacién expresa constitucional o estatutaria, y en estos
casos en los términos previstos en dicha habilitacién, interpretados con el
criterio con que deben serlo todos los poderes excepcionales, de forma res-
trictiva.

Asi, pues, a diferencia de lo que ocurre en general en cualquiera de las
otras esferas del ordenamiento, en las que el legislador del Estado no necesita
habilitacién constitucional alguna, ya que nuestro ordenamiento no conoce
¢l principio de «reserva de ley» como criterio de atribucién competencial al
legislador, en el dmbito de la distribucidén de competencias enfre el Estado y
las Comunidades Auténomas si es asi. Si no existe tal previsién constitu-
cional o estatutaria, la intervencién del legislador no encaja dentro del marco
general disefiado por el constifuyente.

No es de extrafiar, en consecuencia, que a partir de aqui el alcance de
la actividad normativa de las Cortes Generales en este terreno se interprete
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de manera restrictiva. Todo lo que no le estd expresamente atribuido, le estd
prohibido. De ahi la triple conclusién del TCE en los apartados a), b) y ¢)
del fundamento juridico 4.° de la sentencia 76/1983: «... el legislador estatal
no puede incidir con caricter general en el sistema de delimitacién de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sin una expresa
previsién constitucional o estatutaria; ... tampoco puede dictar normas que
incidan en el sistema estatal de distribucién de competencias para integrar
hipotéticas lagunas existentes en la Constitucién. Finalmente, el legislador
estatal no puede incidir directamente en la delimitacién de competencias
mediante la interpretacién de los criterios que sirven de base a la misma...»,
pues «el legislador ordinario no puede dictar normas meramente interpreta-
tivas cuyo exclusivo objeto sea precisar ¢] {inico sentido, entre los varios po-
sibles, que debe atribuirse 2 un determinado concepto o precepto de la Cons-
titucién, pues, al reducir las distintas posibilidades o alternativas del texto
constitucional a una sola, completa de hecho la obra del poder constituyente
y se sitla funcionalmente en el mismo plano, ctuzando al hacerlo la linea
divisoria entre el poder constituyente y los poderes constituidos».

Tanto si incide de forma general en la distribucidon de competencias en-
tre el Estado y las Comunidades Auténomas como si reduce a una las posi-
bles lecturas del texto constitucional, el legislador del Estado cruza la fron-
tera de separacidn enire el poder constituyente y los podetes constituidos y,
en consecuencia, no puede hacetlo actuando de manera ordinaria, sino dni-
camente siguiendo el procedimiento de reforma previsto en la Constitucidn.

La sepunda decisién, de menor trascendencia, se refiere a las condicio-
nes constitucionamente exigibles para que el legislador del Estado pueda
hacer uso de la ley de armonizacidén prevista en el articulo 150.3 de la
Constitucién espafiola.

En este caso, evidentemente, existe una previsién constitucional expresa,
que podria pensarse que habilita a} lepislador estatal para incidir en la dis-
tribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
y que la apreciacién del momento en que se podria recurrir a dicha téenica
es algo que queda a la discrecionalidad de las Cortes Generales, dando cum-
plimiento simplemente a los requisitos de tipo formal que la Constitucién
establece.

Sin embargo, no es ésta la tesis que va a aceptar el TCE, Incluso cuan-
do hay una habilitacién constitucional expresa a favor del legislador estatal,
dicha habilitacién ha de interpretarse en este terreno como una habilitacién
excepcional a favor de un «legislador excepcional» y, por tanto, de una ma-
nera restrictiva, En consecuencia, el legislador del Estado no puede decidir
discrecionalmente cudndo hard uso de la ley de armonizacién, sino que
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tendra que demostrar que tiene necesidad de hacer uso de dicha téenica nor-
mativa porque no dispone de ningiin otr¢ instrumento «normals» para ga-
rantizar la defensa del interés general. El art{culo 150.3 de la Constitucién
espafiola es un articulo de cierre del sistema general de distribucién de com-
petencias previsto en los articulos 147-149 de Ja Constitucidn espafiola ¥ no
puede ser utilizado como sustitutivo de ¢se sistema general. Unicatnente
cuando sea imprescindible, y no antes, puede hacer uso el legislador estatal
de tal habilitacién constitucional.

Pues hay que tener en cuenta, afirma el TCE, «que el mencionado ar-
ticulo 150.3 constituye una pieza dentro del sistema global de distribucidn
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, y por ello no
puede ser interpretado aisladamente, sino en relacién con el conjunto de
normas que configuran dicho sistema... Desde esta perspectiva, el articulo
150.3 constituye una norma de cierre del sistema, aplicable sélo a aquellos
supuestos en que €] legislador estatal no disponga de otros cauces constitu-
cionales para el ¢jercicio de su potestad legislativa o éstos no sean suficien-
tes para garantizar la armonia exigida por el interés general, pues emn otro
caso el interés que se pretende tutelar y que justificaria la utilizacién de la
técnica armonizadora se confunde con el mismo interés general que ya fue
tenido en cuenta por el poder constituyente al fijar el sistema de distribu-
¢cidn de competencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas. Las
leyes de armonizacién vienen a completat, no a suplantar, las demds previ-
siones comnstitucionales».

En pocas palabras, ¢l sistema general de distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas lo fijé el constituyente vy es,
en consecuencia, indisponible para ¢l legislador estatal de cualquier manera
que pretenda incidir en él, Mientras no se reforme la Constitucion, los ele-
mentos a partir de los cuales se articula la distribucién de competencias
estin fijados en los articulos 147-14% y «excepcionalmente» por el articulo
150.3 de la Constitucién espafiola. Con ellos hay que operar sin perder nunca
de vista que enire unos y otros la relacién es de «norma» a <«excepciénn,
relacién controlable en dltima instancia por el TCE.

EL SISTEMA PARLAMENTARIO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El constituyente espafiol de 1978 no previd la estructura organizativa de
otras Comunidades Auténomas que aquellas que accedieran a la autonomia
por la via del articulo 151 o de la disposicién transitoria segunda. Para éstas
s¢ disefiaba un sistemma parlamentario relativamente clésico, basado en una
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Asamblea legislativa elegida por sufragio universal, un presidente y un
Gobierno elegido inmediata o mediatamente por y responsable en todo mo-
mento ante ella (art. 152.1 CE).

En la préictica, esta estructura institucional es la que se ha generalizado
para todas las Comunidades Auténomas, independientemente de su via de
acceso a la autonomia. Y de ahi que todos los Estatutos de Autonomia con-
templen un sistema parlamentario inspirado en casi todos sus elementos en
el establecido en ia Constitucidn espaitola con alguna que otra peculiaridad,
entre Jas que destaca por lo general la no previsidn del derecho de disolu-
cién de la Camara.

Hay algunos Estatutos, sin embargo, que han «innovado» en la materia.
Y no en un punto secundario, sino ceniral: en [a forma de designacién del
presidente de Ia Comunidad Autdénoma, es decir, en el punto decisivo del
régimen parlamentario, en la formacién del gobierno.

La «innovacién» ha consistido en la introduccién de un mecanismo de
designaci6én o investidura automdtica del presidente de la Comunidad Auto-
noma en la persona del candidato del partido con mayor nimero de escafios
en ¢l supuesto de que ninguno de los candidatos propuestos por el presidente
de la Asamblea legislativa hubiera obtenido la investidura en el plazo de
dos meses.

La «ionovacidn» es de constitucionalidad més que dudosa, por no decir
que de una inconstitucionalidad manifiesta, va que el supuesto que se con-
templa es el de la investidura de un candidato que no alcanza la mayoria
«relativa», es decir, un candidato contra el que se pronunicia expresamente
la mayoria de la Asamblea, Quiehra, por tanto, el principio bdsico del régi-
men parlamentario que establece la Constitucién para las Comunidades Auté-
nomas y quiebra de manera radical. El candidato propuesto no consigue ni
siquiera la «abstencidn» o la «ausencia» de un nimero de parlamentarios
que le permita obfener la mayoria «relativa», sino que cuenta con la «re-
probacién expresa» de su programa de gobierno por la Cédmara. Y a pesar
de ello se convierie en presidente, forma gobierno y se encuentra ademas
protegido para el resto de la legislatura por una mocién de censura que
imposibilita en la prédctica su destitucidn.

No es de extrafiar que a la primera ocasién que se ha presentado tal
«innovacién» haya planteado problemas, que acabaron siendo «resueltoss
por el TCE en la sentencia 17/1984.

El caso tal como llegh al TCE era el siguienie: celebradas las elecciones
al Parlamento Foral de Navarra, los escafios se reparten entre PSQE (20),
UPN (13), AP (8), HB (6) y PNV (3). Los representantes de HB no acceden
a la condicién de parlamentarios por no cumplir los requisitos establecidos
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en ¢! Reglamento del Parlamento Foral. Constituido el Parlamento, su presi-
dente propone come presidente de la Diputacién Foral al candidato de UPN,
quien es derrotado en todas las votaciones de investidura por 23 votos
(PSOE-PNV) contra 21 (UPN-AP). No se tramita ninguna nueva propuesta
en el plazo de dos meses, y transcurridos éstos, el presidente del Parlamento
propone al Rey el nombramiento del candidato de UPN como presidente de
la Diputacién Foral, alegando que se cumple lo dispuesto en la LORAFNA,
ya que, al haber sido el iinico parlamentario que ha presentado su programa
de gobierno ante el Parlamento, es el dnico «candidato» al cargo en sentido
técnico vy debe ser nombrado para desempefiar el mismo.

La decisién del presidente del Parlamento Foral es impugnada por el
Gobierno de la nacién y recurtida en amparo por el parlamentario del PSOE,
sefior Urralburu.

De los antecedentes resumidos por el propio TCE se desprende [o sigufen-
te: 1., que el presidente del Parlamento no procedié a la propuesta de nue-
vos candidaios tras ¢l fracaso del propuesto en primer lugar, y 2.°, gue nin-
glin partido politico insté del presidente que efectuara tal propuesta.

Estos son los dos datos decisivos a partir de los cuales el TCE va a cons-
truir su decisidn.

El TCE huye comprensiblemente de examinar la constitucionalidad del
articulo 29 de la LORAFNA y entra a resolver ¢l problema como si en prin-
cipio no existiera ninguna contradiccidn entre él v el articulo 152 de la
Constitucién.

Para ello, el TCE recurre a los «principios y valores» propios del «mode-
lo parlamentario» que han de inspirar «la interpretacion de las normas qué
lo regulan» (fundamento juridico 6.°). Principios y valores gue son para
el TCE los dos siguientes: legitimidad demoerdtica y expresién de la misma
de manera constatable por la Asamblea, de tal suerte que no se sustituya a ella
cualquiera otra manifestacién de voluntad, matizados ambos por un «princi-
pio de racionalizacién» que, entre otros objetivos, trata de impedir las crisis
gubernamentales prolongadas, De ahi que el procedimiento de designacion
automdtica tras dos meses del presidente de la Diputacién Foral arbitrado por
la LORAFNA pueda ser aceptado a partir de este tltimo principio, si bien
como un «procedimiento subsidiario», al que tnicamente se puede recurtir
cuando se han agotado todas las posibilidades sin éxito en el plazo mencio-
nado (fundamento juridico 6.%).

En e] presente caso dichos principios no se han respetado, va que tinica-
mente se tramité una propuesta por el presidente del Parfamento Foral, sin
que este tiltimo tuviera oportunidad de pronunciarse sobre otras alternativas.
No se ha agotado, por tanto, el procedimiento previsto en la ley, y hasta que
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ello ocurra, tras la tramitacién de nuevas propuestas, no se podrd acudir a la
solucién Gltima de la designacién automdtica. Pues «la propuesta de un nuevo
candidato, y su sometimiento a la votacién parlamentaria, aparece como fase
esencial e imprescindible en el procedimiento de designacién, fase que, sin
embargo, se omitié en ¢l presente caso... Lo que viene forzosamente a repre-
sentar la nulidad del acto de propuesta, por no haber agotado el procedi-
miento previo previsto por la ley».

La solucién desde un punto de vista l6gico resulta claramente insatisfac-
toria, como no podia ser de otra manera si no se ponfa en cuestion la consti-
tucionalidad del articulo 29 de la LORAFNA. Pues si no puede caber duda
en buena légica parlamentaria que no es posible hurtar a la Asamblea la
presentacion del candidato a presidente de la Comunidad, la exposicién por
éste de su programa de gobierno y la votacién de la Cdmara sobre el mismo,
tampoco puede habetla de que una vez que la Asamblea se ha manifestado
su decisién tiene que resultar vinculante. Si no es posible no preguntar a la
Asamblea, tampoco puede serlo preguntarle, y cuandoe dice no, actuar como
si no lo hubiera dicho. La «racionalizacidén» del sistema parlamentario es
posible siempre que se respete el principio bdsico sobre el que se eleva.
5i no es asi, no se estd «racionalizando», sino alterando el sistema parla-
mentario y saliéndose de las previsiones del articulo 152 de la Constitu-
cién espafiola.

En todo caso, lo que parece desprenderse de esta sentencia del TCE es
que éste considera como esencial en el sistema parlamentario el que se debata
€l programa de gobierno del candidato a presidente en el Parlamento més
que el resultado de la manifestacién de voluntad de este dltimo una vez que
ha tenido conocimiento de dicho progtama y lo ha discutido. Simplemente
¢l haber recorrido formalmente las fases del proceso de investidura, inde-
pendientemente del resultado final, «legitima» la designacién automatica
al cabo de los dos meses. Si no se recorre dicho proceso, aunque no haya
una votacidn en contra del Parlamento, el procedimiento carece de «legi-
timidads,

CRITERIOS PARA LA DISTRIBUCION DE COMPE'Il‘ENCIAS ENTRE
EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Se trata, indiscutiblemente, del terteno en el que la jurisprudencia del
TCE ha resultado mds decisiva para la construccién del Estado autondmico.
I.o cual es légico tanto porque en general éste es el problema decisivo de
todas las formas politicas que conocen una distribucién territorial del poder
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como por la relativa indefinicién et que fue dejada esta cuestién por el
constituyente espafiol. No es de extrafiar, en consecuencia, que una gram:
cantidad de las sentencias dictadas por el TCE en relacién con el titulo VIII
hayan tenido como objeto esta cuestién de la distribucién de competencias:
entre el Estado y las Comunidades Autdnomas, siendo incluso de destacar el
elevado ndmero de las mismas, motivado sobre todo por la desconfianza
hasta el momento entre el Estado central y las Comunidades Auténomas de
Catalufia y el Pais Vasco, que ha conducido a recurrir constaniemente al
arbitraje del TCE.

Realmente no resulta facil ordenar con un minimo de sistemética la ju-
risprudencia constitucional producida hasta la fecha en relacion con el tema,.
aunque hay que indicar de entrada que ya hay determinadas pautas o crite-
rios de interpretacion relativamente consolidados y de notable trascendencia,.
de tal suerte que se puede hasta cierto punto evitar la pura casuistica.

En la exposicién que sigue voy a utilizar dos criterios de ordenacién del
material. Uno primero, de tipe cronoldgico, referido a un problema especi--
fico, para el que, por las razones que se expondrdn, resulta apropiado tal
criterio. Otro segundo, de tipo sistemético, en el que intentaré ordenar la
jurisprudencia constitucional en funcién del slcance mis o menos general
o comprensivo de sus conclusiones,

TANTEOQ INICIAL Y MARCHA ATRAS; LA TEORIA
DEL «INTERES GENERAL» Y DE LOS «INTERESES RESPECTIVOS»

Inicialmente, el TCE se enfrenta con el tema de la distribucién de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas a partir de la dis-
tincidén entre «interés general» (Estado) e «intereses respectivosw» {entidades
de d4mbito territorial inferior al Estado-Comunidades Auténomas, provincias,
municipios), basindose en la diccion literal del articulo 137 de la Constitu--
cidén espafiola, si bien afirmando expresamente que las Comunidades Auténo-
mas son «entes dotados de una autonomia cualitativamente superior a la ad-
ministrativa» (STC 4/1981).

Este es un principio o criterio de distribucién competencial al que se
recurre insistentemente a lo largo de casi todo el afio 1981 por parte del
TCE. Asi, en la sentencia 25/1981, el TCE afirma: «Sin dejar, como es
obvio, de participar en la vida general del Estado, cuyo ordenamiento juri-
dico reconoce y ampara sus Estatutos como parie integrante de su ordena--
miento juridico (art. 147.1 CE), las Comunidades Auténomas, como corpo-
raciones pablicas de base territorial y de naturaleza politica, tienen comor
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esfera y limite de su actividad, en cuanto tales, los intereses que les son pro-
pios, mientras que la tutela de los intereses piiblicos generales compete por
definicion a los drganos estatales.» Y en la sentencia 32/1981 afiade: «En de-
finitiva, hay que efectuar una redistribucidn de competencias en funcién del
respectivo inferés entre las diversas entidades para que el modelo configu-
rado por la Constitucidon tenga efectividad practica.»

Dicho criterio no podia dejar de operar, por la propia naturaleza de la
distincién, la dificultad de frenar la fuerza expansiva del interés general y la
tendencia casi inevitable a privilegiar en caso no ya de conflicto, sino de
simple concurrencia, ¢l interés general sobre el «respectivo» o «propio», una
reduccién extraordinariamente notable de las competencias de las Comuni-
dades Autdnomas y amenazaba incliso con vaciar de contenido el Estado
de las Autonomias en construccidn, dejandolo reducido, a pesar del recono-
cirniento formal de la naturaleza politica de las Comunidades Auténomas, 2
un modelo de descentralizacién m4ds bien administrativa.

Sin embargo, a finales de ese mismo afio 1981, a partir de una sentencia
de importancia decisiva para la interpretacién del titulo VIII, la 37/1981,
¢l TCE va a rectificar el criterio anteriormente mantenido. «El primer punto
a dilucidar es el de la competencia o incompetencia de la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco para dictar una disposicién de la naturaleza y alcance
de la impugnada. Los argumentos utilizados... arrancan de una diferencia
de opinidn en cuanto al contenido preciso que debe atribuirse a la expresién
“intereses respectivos’ que utiliza el articulo 137 de la Constitucién... Esta
polémica resulta, sin embargo, en cierto sentido, superflua en cuanto ignora
la muy diversa funcién que un concepto indeterminado o abierto, como es
el de los “intereses respectivos’, juega en las consideraciones de lege ferenda
y en la interpretacién de lege data. Como tantos otros conceptos de la misma
naturaleza en nuestro texto constitucional, el de los ‘iniereses respectivos’
de las Comunidades Auténomas, de las provincias y de los municipios cum-
ple sobre todo la funcidén de orientar al legislador para dotar a estas entida-
des territoriales de los poderes o competencias precisas para gestionarlos.
Es el legislador, sin embargo, €l que, dentro del marco de la Constitucidn,
determina libremente cudles son esos intereses, los define y precisa su alcan-
ce, atribuyendo a la entidad las competencias que requiere su gestién. Para
el intérprete de la ley, el dmbito concreto del interds es ya un dato definido
por la ley misma como repertorio concreto de competencias. La determina-
cidén, en caso de conflicio, del contenido de éstas ha de hacerse sin recurrir,
salvo cuando la propia definicion legal lo exija, a la nocidn del interés res-
pectivo, pues de otre modo se provocaria una injustificade reduccicn del
dmbito de los intereses propios de lg entidad auténoma definido por el legis-
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lador y se transformaria esta nocion del interés propio o respectivo en una
apelacion a la ‘naturcleza de las cosas’ mediante la cual fa decisién politica
se traslada del legislador al juez.»

La cita es larga, pero vale pena. La justificacién de por qué el criterio
interés general-intereses respectivos es inutilizable a efectos de distribucion
competencial es constitucionalmente modélica, En todo caso, lo que interesa
resaltar es que a partir de este momento el TCE abandona dicho eriterio de
manera pricticamente definitiva. Todavia resuena en la sentencia 42/1981,
sin duda por inercia y porque ya debia estar pricticamente redactada cuando
se dictd la anterior, pero sin que, en cualquier caso, se extraigan de dicho
criterio consecuencias importantes. Y con posterioridad se llega incluso a
efectuar por el TCE una valoracién distinta de este criterio, resaltdndose la
necesaria o posible concurrencia del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas a la hora de hacer frente a una cuestién de «interés general». Asi, en la
sentencia £/1982, en relacién con la inspeccidn en materia de ensefianza no
universitaria, el TC afirma: «La representacién del Estado estima que las
funciones estatales en la materia exigen ¢ imponen unas evidentes compe-
tencias ejecutivas y gestoras, ya que el sistema educativo dnico “supracomu-
nitario’, que proclama la Constitucidn, no es sdlo un resultado que haya
que conservar, sino un ‘objetivo que hay continuamente que lograr’; el Tri-
bunal no rechaza esta afirmacidn, pero constata que se trata de un objetivo
compartido por los 6rganos constitucionales del Estado y los de las Comuni-
dades Auténomas y, por tanto, compatible con la cesién a éstas de facultades
ejecutivas tendentes a la realizacidn, en la prictica, del ordenamiento ge-
neral.»

El criterio del interés general-intereses respectivos deja de desempefiar pa-
pel practicamente alguno en la jurisprudencia constitucional como criterio de
delimitacién competencial, Alguna que otra vez aparece como corolario, sin
importancia prictica, como ocurre, por ejemplo, en la sentencia 1/1982 en
relacién con la definicidén de qué ha de entenderse por «bases» de una mate-
ria cuya regulacion estd reservada al Estado, conexién que también aparece
en algunas otras, como la 11/1984 o la 24/1985. También resuena en algu-
na otra, como la 35/1982, aunque sin matiz restrictivo alguno para las Co-
munidades Auténomas, sino mdés bien todo lo contrario, O aparece para
resaltar algo obvio, como en la sentencia 123/1984, en la que, tras proce-
der el TC a una relativa ampliacién de competencia de la Comunidad
Auténoma del Pafs Vasco en materia de «proteccidon civils, no prevista en
el Estatuto de Autonomia, el TCE afirma que en cuanto tenga conexidén con
el orden piiblico o la proteccidn extraordinaria del Estado dicha competencia
ha de quedar subordinada al «interés nacionals.
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Pero como tal criterio general de distribucién competencial, se difumina
y deja de tener importancia. Como resumiria de forma expresa el TCE en
la sentencia 76/1983, «es preciso sefalar que el constituyents ha tenido
presente el principio de unidad y los infereses generales de la nacién al fijar
ias competencias estatales», v no es legitimo, en consecuencia, acudir a ellos
como criterio general con el que proceder a una ampliacién de dichas com-
petencias y a la correspondiente reduccidén de las de las Comunidades
Auténomas.

Deasde un punto de vista negativo, pues, la posicién del TCE parece rela-
tivamente clara. No es en base a conceptos generales indeterminados extrai-
dos del texto constitucional como se debe operar en la delimitacién de las
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, sino que habra
de estarse al texto de la Constitucién relativo a cada materia concreta, asf
como a la redaccién estatutaria a través de la cual se haya procedido a la
asuncién de la competencia correspondiente. No hay, pues, un esquema aprio-
ristico integrado por determinados conceptos generales dentro del cual haya
que subsumir el supuesto de que se trate, sino que més bien nos encontramos
en cada caso con un problema especifico, al que se ha de hacer frente a
partir de su concreta regulacién constitucional-estatutaria no «preenjuiciada»
a partir de ciertos conceptos generales.

Y no es que la Constitucién no contenga determinados principios gene-
rales que tengan que ser tomados en consideracién en esta tarea, sino que
se trata de principios tan generales, casi tan evidentes se podria decir, como,
por ejemplo, el principio de unidad, el de igualdad de derechos, etc., que
constituyen mds que principios utilizables para la delimitacién competencial,
fronteras dentro de las cuales tienen que moverse todos los poderes piiblicos,
tanto estatales como autondmicos, y sin los cuales dificilmente podria hablar-
se de elementos que forman parte de un todo. Precisamente por su generali-
dad, por su cardcter de condiciones sine qua nom, es por lo que no sirven
para solucionar los problemas que se plantean a ras de tierra, que es el
terreno en el que normalmente se mueve la delimitacién competencial.

Ahora bien, ello no quiere decir que la jurisprudencia del TCE sea una
pura casuistica (aunque tenga necesariamente bastante de ello), en la que
no es posible fijar pauta alguna de interpretacién que vaya mds alld de la
solucién del caso concreto que cada sentencia viene a resolver, Hay senten-
cias en las que evidentemente es esto dltimo lo que ocurre. Pero hay otras
en las que ¢l TCE establece pautas de interpretacion que tienen un carécter
més comprensivo y de proyeccién mas general. Y hay, sobre todo, una defi-
nicién de ciertos elementos muy importantes del sistema constitucional de
distribucién de competencias, elaborada con diferente grade de consistencia
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y con desigual nivel de consolidacién por la jurisprudencia constitucional en
estos casi cinco afios, de indudable alcance para la interpretacidén del titu-
1o VIII y la consiguiente comprensién del Estado auténomico operante en
nuestro pats.

A la exposicién de ellos es a lo gque voy a limitarme en las piginas
que siguen.

BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD

La expresion «bloque de constitucionalidad», que es sin duda la que ins-
pird la redaccién del polémico articulo 28.2 de la LOTC, ha sido aceptada
de forma expresa por el TCE, que la ha utilizado en varias ocasiones.

En dos sentidos distintos, al menos, es empleado este concepto por el
TCE: uno reducido, minimo, con el que el TCE define el «nicleo esencial»,
por asi decirlo, del bloque de constitucionalidad, y otro, mds amplio, en
el que dicho bloque de constitucionalidad puede estar integrado por algin
o algunos elementos adicionales,

En el primer sentido, el bloque de constitucionalidad estd integrado
por la Constitucién y el Estatuto de Autonomia. Y asi se afirma por el TCE
en varias sentencias (40/1982, 32/1983, 42/1983), con lo que el TCE viene
en cierta medida a zanjar un tema que fue polémico en los primeros mo-
mentos de interpretacidn de la Constitucidn acerca de la naturaleza del Fs-
tatuto de Autonomia. Frente a la tesis de quienes consideraban que el Es-
tatuto de Autonomia tenia simplemente el cardcter de una ley orgdnica del
Estado y que en esto consistia su naturaleza, el TCE va a resaltar el caricter
peculiar del Estatuto de Autonomia, tanto por su proceso de formacion
como por su contenido y procedimiento de reforma, asi como por su inclu-
sidn en el bloque de constitucionalidad, en el que, una vez integrado e
interpretado conforme a la Constitucién, se impone a todas las demds nor-
mas del ordenamiento juridico, que eventualmente podrdan ser declaradas
anticonstitucionales por estar en contraposicion con él. De ahi que sea ple-
namente correcta la tesis de Garcia de Enterria, segtin la cual «si el Estatuto
no alcanza el rango de norma constitucional, no por ello podra decirse que
tiene el rango comin de cualquier otra ley, o de ley orgénica», pues «los
Estatutos de Autonomia, primera pieza del llamado ‘bloque de la constitu-
cionalidad’... juegan... como pardmetros de la validez de las leyes, tanto del
Estado, de cualquier clase que sean..., como... de las Comunidades Autdéno-
mas» («El ordenamiento estatal y los ordenamientos autondémicos: Sistema
de relaciones», en Organizacion territorial del Estado, vol. I, Madrid, 1984,
piags. 94 y 96).
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Pero esio es sobradamente conocido y aceptado y no necesita ser resalta-
do mds. Lo que si interesa serlo es que esta integracién del Estatuto de Auto-
nomia en el blogque de constitucionalidad lleva al TCE a una interpre-
tacién «expansiva» de dicha norma en un sentido de indudable importan-
cia préctica como es el de excluir el jusgo de la cldusula de cierre compe-
tencial del articulo 149.3 de la Constitucidén espafiola cvando una determi-
nada materia no ha sido incluida en el listado de los articulos 148 y 149 de
la Constitucidn espafiola y, por tanto, tampoco en un Estatuto de Autonomda,
¥, sin embargo, es «encajable» por via interpretativa dentro de las compe-
tencias estatutariamente asumidas. Es la tesis que sostiene el TCE en la sen-
tencia 123/1984: «Aunque es cierto que a enumerar [as materias que sirven
como criterios de delimitacién de competencia entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas, la Constitucién y el Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco no utilizan de manera especial [a expresién “proteccidn civil’, ni de
manera directa la idea, no puede extraerse de ello la conclusién de que tal
materia no se encuentre incluida en el sistema competencial como tal mate-
ria ni que haya que acudir a la cldusula del articulo 149.3 de la Constitu-
cidn, de acuerdo con la cual corresponden al Estado las materias no asumi-
das por los Estatutos de Autonomia. Es claro que las competencias de las
Comunidades Auténomas estin definidas por sus Estatutos de Autonomia,
pero es cierto, asimismo, que el juego de la cldusula residual o supletoria del
articulo 149.3 de la Constitucidn supone que, con independencia de los rétu-
los 0 denominaciones, no ha sido incluida en el correspondiente Estatuto de
Autonomfa una materia, entendida como conjunto de actividades, funciones
e institutes juridicos relativos a un sector de la vida social, de manera que
para que entre en juego la llamada cldusula residual o supletoria es nece-
sario que el problema no pueda quedar resuelto con los criterios interpreta-
tivos ordinarios.»

Ocasionalmente, el bloque de constitucionalidad puede estar integra-
do, ademas de por la Constitucién y el Estatuto de Autonomia, por la
norma del Estado a la que en una materia conereta remitan la Constitucidn
o el Estatuto. En este caso, esta norma pasa a formar parte del bloque de
constitucionalidad a partit del cual habrd de determinarse a quién y con
qué intensidad corresponde ¢l ejercicio de la competencia correspondien-
te. Pues «en ocasiones... el encargo de definir competencias se condicio-
na en la Constitucién a lo que disponga una ley, ¥ no faltan supuestos en
los que el propio Estatuto restringe la asuncién de competencias posibles
remitiéndose también a una ley» (STC 10/1982 y 76/1983). En tales su-
puestos, la asuncién de competencias a través del Estatuto de Autonomia por
una Comunidad Auténoma puede haberse efectuado a un nivel inferior al
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que permite la propia redaccién constitucional, si bien el TCE tiene buen
cuidado en resaltar que en ningn caso la remisién a la ley puede conducir

al vaciamiento o anulacién de la competencia de la Comunidad Auténoma
(STC 25/1982).

COMPETENCIAS EXCLUSIVAS, COMPARTIDAS Y CONCURRENTES

El tetreno definido por estos conceptos constituye con seguridad uno de
los de mas dificil delimitacién en cualquier Estado que conozca una distri-
bucién territorial del poder y lo constituye de manera muy especial en nues-
tro pais, resultando incluso extremadamente dificil sistematizar minima-
mente la jurisprudencia constitucional producida en la materia.

Ello es asi por varios motivos, entre [0s que habria que destacar los
siguientes:

Por el cardcter marcadamente equivoco con que se utiliza el término
competencia exclusiva en la Constitucidén y de forma especial en los Estatu-
tos de Autonomia, lo que impide conferirle al adjetivo el sentido que co-
miinmente se le atribuye en lengua castellana. A ello se ha referido el TCE
en varias ocasiones (STC 37/1981 y 5/1982), relativizando el alcance que
debe dérsele a tales expresiones constitucionales o estatutarias.

Porque el término exclusivo aplicado a las competencias estatales ticne
distinto alcance segiin las materias de que se trate, con incidencia sobre las
de las Comunidades Auténomas. Y asi, en la sentencia 35/1982, el TCE di-
ferencia entre materias reservadas «integra v exclusivamente» al Estado y
materias en las que sélo se da una reserva de «potestades concretas», diferen-
cia que conduce a una imposibilidad absoluta de asuncién de competen-
cias por las Comunidades Auténomas o a la asuncion posible de algunas.

Porque incluso en aquellas materias en !as que existe una expresa «reser-
va de ley» en la Constitucidn, el TC ha considerado que la Ley de la Co-
munidad Auténoma cubre las exigencias constitucionales a tal efecto pudién-
dose dar una clerta coexistencia de legislacidn estatal y autondmica en tales
materias (STC 37/1981).

Y, en tltimo lugar, porque el propio TCE ha seguido en este terreno una
orientacién practica, no «dogmdtica», «académica» o «profesorals, utili-
zando los concepios segin le convenfan para resolver el problema al que
tenfa que hacer frente, sin sentirse vinculado por el sentido de la expresién
en la doctrina nacional o extranjera, como ocurte de maneta muy especial
cuando utiliza Ia expresién competencia concurrente,

Ahora bien, quiere ello decir que no es posible encontrar unas ciertas
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pautas en relacién con la materia en la jurisprudencia constitucional espa-
fiola y que hemos de renunciar a orientarnos @ priori teniendo que esperar
siempre la «sorpresa» que nos depare el TC en su sentencia?

Pienso que no del todo y que, aungue con un margen de inseguridad
notable, sf es posible encontrar algunas orientaciones de tipo general.

El problema que se ha de resolver, como es obvio, es el de cuando se
ha de operar en la delimitacién competencial con el criterio de competencia
exclusiva-competencia compartida y cudndo con el de competencia exclusiva-
competencia recurrente. Y en la jurisprudencia constitucional de estos afios
s¢ pueden distinguir las siguientes orientaciones.

Hay casos en los que el TCE no tiene duda alguna, como es el terrenc
de la cultura, en el que el TCE viene a decirnos que es el «reino de la con-
currencia» donde tienen que coexistir forzosamente las competencias esta-
tales y autondmicas, entre otras, debiéndose producir el deslinde cotrespon-
diente caso por caso. Y asf, en la sentencia 49/1984, el TCE afirma: «Por
de pronto, pecaria de superficial todo intento de construir sobre la idea de
competencia en materia de cultura, concretada en el articulo 148.1.17.%, una
competencia omnimoda y excluyente. La lectura de otros textos de la Cons-
titucién espafiola (sobre todo el articulo 149.2...) y una reflexidn sobre la
vida cultural lleva a la conclusién de que 1a cultura es algo de la competen-
cia propia e institucional tanto del Estado como de las Comunidades Autd-
nomas... Esta es la razén a que obedece el articulo 149.2 de la Constitucién
espafiola, en el que después de reconocer la competencia autondmica afirma
una competencia estatal, poniendo el acento en el servicio de la cultura como
deber y como atribucidn esencial...» De ahi la imposibilidad de llegar en
esta materia a ningln criterio @ priori que permita anticipar una solucién
para un caso determinado, razén que mueve al TCE 4 resaltar expresamente
que la solucién que se da en dicha sentencia 49/1984 ni «prejuzga el alcan-
ce del ejercicio de las competencias de esta naturaleza que puedan tener
determinadas Comunidades Auténomas... ni la solucién de futuros conflic-
tos de competencia planteados al respecto».

Hay otros en los que el TCE afirma expresamente que no entra en
juego para nada el principio de competencia alegado por las partes, porque
la materia de que se trata no es susceptible de ser atribuida de acuerdo con
tal criterio, como ocurre, por ejemplo, en la sentencia 76/1284 en relacién
con ¢l recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el presidente del Go-
bierno contra la Ley de Creacidn del Instituto Cartografico de Catalufia.
La cartografia, como dice el TCE, no es materia que esté prevista ni en la
Constitucién ni en los Estatutos. Pero ello no quiere decir que entre en
juego la cldusula de cierre competencial del articulo 149.3 de la Constitu-
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cién espafiola, pues «la cartograffa no es materia sobre la que se pueda ac-
tuar en virtud del principio de competencia».

Pero, en términos generales, el TCE tiende a operar con ¢l esquema com-
petencia exclusiva-competencia compartida cuando la competencia es clara-
mente identificable como perteneciente a una materia definida inequivoca-
mente constitucional-estatutariamente, en tanto que utiliza el esquema com-
petencia exclusiva-concurrente cuando la competencia no es claramente iden-
tificable con una materia, sino que en dicha materia pueden confluir o con-
currir diversos titulos competenciales, dependiendo de la perspectiva en que
se sitie el intérprete que prime uno u otro.

Cuando se puede operar con el primer par, el problema planteado, aun-
que a veces presente dificultades, se puede solucionar con mayor facilidad.
Son aquellos casos en los que la Constitucién reserva al Estado la legisla-
cibn o la legislacién basica y a 1a Comunidad Autdnoma la ejecucién o el
desarrollo legislativo y la ejecucidn, en los cuales cada ente tiene delimitado
de forma vertical su dmbito de actuacion.

Por el contrario, cuando nos encontramos ante el segundo supuesto, los
problemas se agudizan y hay mayor inseguridad. El TCE llega a hablar en
estos casos de «concurrencia imperfecta» de titulos competenciales que difi-
culta la tarea del intérprete. Y asi, en la sentencia 125/1984, afirma: «Las
normas constitucionales y estatutarias relativas a la distribucién de compe-
tencias clasifican la realidad social en matetias para ordenar aquella distri-
bucién. Los conceptos de materias alli recogidos poseen en ocasiones un
inevitable grado de indeterminacién y es frecuente que una maieria, en con-
creto el turismo, tenga dimensiones clasificables dentro de otro concepto
material y encajables en ofto titulo competencial. Asi sucede con la materia
comercio exterior, atribuida en competencia exclusiva al Estado por el articu-
lo 149.1.10.* de la Constitucién. La importancia de los ingresos que la acti-
vidad turistica proporciona a la economia nacional procedentes de la deman-
da exterior convierfen sin duda al turismo en una de las partidas mds
significativas dentro de la balanza exterior. Por consiguiente, la promocién
exterior del turismo adquiete desde esta perspectiva una dimensidén que la
sitia dentro de la competencia estatal del articulo 149.1.10.* de la Consti-
tucién espanola. Pero ello no debe llevarnos a una interpretacién expansiva
de este titulo que permitiera absorber bajo él, como competencia estatal,
cualquier medida que, dotada de una cierta incidencia, por remota que fuera,
en el comercio exterior turistico, produjera directamente una reordenacién
de la actividad turfstica, vulnerande con ello las competencias estatutarias,
Una vez mds, la posible concurrencia imperfecta de titulos obliga al intér-
prete del blogue de constitucionalidad y de la norma o normas consti-
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tutivas del objeto de un conflicto a una tarea de ponderacidn, dificilmente
conceptualizable y, por fuerza, casuistica.» En términos parecidos se expresa
el TCE en las sentencias 113/1983 y 123/1984,

En algiin caso, el TCE utiliza la expresién competencia concurrente en
un sentido peculiar, «geografico» podriamos decir, refiriéndose a un espa-
cio fisico en el que puedan concurrir competencias distinias del Estado y de
una Comunidad Autdénoma, sin que dicha concurrencia suponga no ya coli-
sidn, sino ni siquiera obligacién de determinar cuél es la que prevalece, por-
que ambas pueden ejercitarse. El espacio fisico en cuestién puede admitir
el ejercicio de ambas, ¥ es ésta 1a solucién que debe primar, Es el caso de la
sentencia 77/1984.

En todo caso, lo que interesa tesaltar son los dos dafos siguientes:

1.2 Que el concepto de competencia concurrente, tal como es utilizado
por el TCE, no coincide en absoluto con el que se conoce en la doctrina y
en el derecho comparado, en especial con €l construido a partir de la expe-
riencia alemana. No nos encontramos cont una competencia expresamente
prevista por el constituyente con tal cardcter, sino ante una competencia
que puede convertirse en recurrente en funcién de circunstancias variables
que han de ser analizadas seglin se presenten; y

2 Que el TCE no ha hecho intervenir en ningin caso la regla de la
prevalencia prevista en el articulo 149.3 de la Constitucion espaficla. La regla
de la prevalencia del derecho estatal sobre el autondmico, criterio en princi-
pio para solucionar la colisién de normas, hubiera podido pensarse que seria
de utilidad en los supuestos de competencias concurrentes. Sin embargo, el
TCE no ha recurrido jamés a ella, pronuncidndose siempre en funcién de
las circunstancias concretas de cada supuesto en que concurrieran diferen-
tes tftulos competenciales encontrados, sin que sea posible ni siquiera ras-
trear una inclinacién a hacer prevalecer la competencia estatal por el hecho
de serla.

LEY Y REGLAMENTO EN LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS
ENTRE EL ESTADO Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Esta es una de las construcciones mas consistentes y sdlidamente desarro-
{ladas por el TCE a lo largo de estos afios. Desde muy temprano el TCE
llegd a la conclusion de que la distincidén entre la ley y el reglamento opera
de manera completamente distinta en el ordenamiento del Estado en sentido
estricto que en las relaciones entre el ordenamiento del Estado y el de las
Comunidades Auténomas. «La distincién cldsica entre ley y reglamento reci-
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be su sentido de la necesidad de diferenciar, en razén de sus fuenies, las
normas de un poder potencialmente ilimitado (dentro de la Constitucién) y
las dictadas por otro que, por el contrario, es radicalmente limitado y salvo
muy contadas excepciones sélo puede actuar cuando el primero lo habilita.
Esta distincion cldsica no es ni puede ser, por definicidn, criterto de delimi-
tacidn competencial, pues no hay materia alguna en la que, estando la legisla-
cidn atribuida al Estado, no pueda set regulada por el legislador. Cuando Ia
Constitucion, en su articulo 149, utiliza el concepio de legislacién como crite-
rio definidor del 4mbito en el que las Comunidades Autdnomas pueden ad-
quirir competencias propias, tal concepto ha de ser entendido, en conse-
cuencia, en sentido material, sea cual fuere el rango formal de las nor-
mas» (STC 35/1982).

La cuestién se ha planteado desde una doble perspectiva: la primera,
desde la interpretacién de lo que ha de entenderse por «bases», «legislacién
bésica», «normas bésicas», que con frecuencia utiliza el articulo 149.1 de la
Constitucién espafiola; la segunda, desde la interpretacién que debe darse
def concepto «legislacion», que también utiliza sin calificativo alguno el mis-
mo articulo como competencia atribuida en exclusiva al Estado en deter-
minadas matetias.

LA DEFINICION DE BASES O DE LEGISLACION BASICA

Inicialmente, la doctrina interpretd estas expresiones en el sentido de que
con ellas se exigia que las Cortes Generales dictaran lo que técnicamente
se conoce como «leyes de base» o «leyes-marcow, cuyo desarrollo ulterior
corresponderia a las Comunidades Auténomas. Seria preciso, por tanto, una
actividad expresa del legislador posconstitucional, a través de la cual se
efectuaria el desarrollo del correspondiente mandate de la Constitucién,
abriéndose de esta manera la puerta a las Comunidades Auténomas para
que ejercieran, dentro del marco bésico, las competencias que hubiera asu-
mido en sus Estatutos de Autonomia,

Esta interpretacidn quedaria descartada, sin embargo, de una forma ra-
dical y desde el primer momento por el TCE, el cual va en la sentencia
32/1981 afirma expresamente lo siguiente: «Hay que comenzar por sefialar
que el ejercicio de la competencia estatal para el establecimiento de las
bases o de la legislacién bésica a que en distintos pérrafos de su apartado
primero se refiere el articulo 149, no requiere, en modo alguno, la promulga-
cidn de leyes de bases o leyes-marco», pues «la nocién de bases o de normas
bésicas ha de ser entendida como nocidn material y, en consecuencia, esos
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principios o criterios basicos, estén o no formulados como tales, son los
-que racionalmente se deducen de la legislacién vigente». Esta jurispruden-
cia ha sido reiterada hasta la fecha sin excepcién alguna.

Ahora bien, no es sélo en esta definicién material de bases en lo que
-consiste la aportacién del TCE en esta materia, sino que ademds dicho érga-
no ha precisado qué tipo de normas del Estado son necesarias en cada caso
para la determinacién de lo bisico, debiéndose destacar en dicho proceso
los siguientes puntos:

1.° La definicién de qué es lo bdsico en una materia s6lo pueden ha-
cerlo las Cortes Generales mediante ley y nunca el Gobiernc mediante real
decreto (STC 32/1983).

2.° En principic y de manera normal, no sélo qué es 1o bésico en tér-
minos generales, sino la propia fijacién de las bases debe hacerse por las
Cortes Generales mediante ley (STC 1/1982 y 32/1983).

3.° Sin embargo, el Gobierno también puede intervenir en la defini-
cién de las bases con su potestad reglamentaria, si bien sdlo de manera
complementaria (STC 1/1982).

4°® Més aln, en las bases de una materia pueden llegar a integrarse
medidas o facultades que dificilmente pueden instrumentarse a través de
ley. Asi, por ejemplo, en materia de sanidad interior (STC 32/1983) o en el
sector pesquero (STC 33/1984).

5. Xsta definicién de lo bésico por conexidén o consecuencia puede lle-
gar tan lejos que se inchuya dentro de las bases de una materia puros actos
de ejecucién, como la convocatoria de un concurso-oposicidén para cubrir
plazas de un «cuerpo nacionals. Esta fue la postura mantenida por el TCE
en la sentencia 25/1983, rectificada recientemente en la 48/1985.

EL CONCEPTO DE LEGISLACION

En este mismo sentido de difuminacién de las diferencias entre la ley ¥
€l reglamento se pronuncia el TCE a la hora de interpretar el término «le-
gislacién» empleado por el articulo 149.1

Los puntos méds sobresalientes de la jurisprudencia constitucional son
los siguientes:

1.2 «La distincién entre la ley v el reglamento acentlia sus perfiles en
el terreno de la eficacia y de los instrumentos de control, pero pierde impor-
tancia cuando se la contempla desde la perspectiva de la regulacién unitaria
de una materia. .., pues desde esta perspectiva, si no siempre, es evidente que
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en muchas ocasiones aparecen en intima colaboracion la ley y el reglamento»
(STC 35/1982).

2° «Estas consideraciones nos mueven a sostener que cuando la Consti-
tucion emplea el término “legislacion laboral’ y la atribuye a la competencia
estatal incluye también en el término a los reglamentos tradicionalmente lla-
mados ejecutivos, es decir, aquellos que aparecen como desarrollo de la ley
¥y, pot ende, como complementarios de la misma, pues si ello no fuera asi se
frustraria la finalidad del precepto constitucional de mantener una uniformi-
dad en la ordenacién juridica de la materia, que sélo mediante una colabo-
racién entre la ley y el reglamento... puede lograrse» (STC 35/1982).

Asi, pues, estd claro que se ha producido una modificacion importante en
las fuentes tradicionales del derecho estatal, que pierde sus perfiles neta-
mente diferenciados en el sistema «central», cuando tienen que entrar en
contacto con las fuentes procedentes de los sistemas periféricos.

AMBITO TERRITORIAL DE VIGENCIA DE LAS NORMAS
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La interpretacién del TCE ha sido extraordinariamente restrictiva para
las Comunidades Auténomas en este punto, atribuyendo la competencia al
Estado en cuanto se supera, por minimo que sea v desde cualguier perspec-
tiva, el ambito territorial de la Comunidad Auténoma.

El punto de partida de la interpretacién del TCE en las ya varias veces
citada sentencia 37/1981 pareciz, sin embargo, més generoso, ya que cl
TCE afirmaba en ella: «Esta limitacién territorial de la eficacia de las nor-
mas ¥ actos no puede significar, en modo alguno, que le esté vedado por ello
& estos drganos, en uso de sus competencias propias, adoptar decisiones que
puedan producir consecuencias de hecho en otros lugares del territorio nacio-
nal. La unidad politica juridica, econémica y social de Espaiia impide su
divisién en compartimientos estancos y, en consecuencia, la privacién a las
Comunidades Auténomas de la posibilidad de actuar cuando sus actos pu-
dieran originar consecuencias mds alld de sus limites territoriales, equivaldria
necesatiamente a privarias, pura v simplemente, de toda capacidad de ac-
tuacion.»

Ello no obstante, en todas las ocasiones en que el TCE ha tenido que
ocuparse del tema, como en las sentencias 48/1982, 85/1982, 12/1984,
44/1984 y 53/1984, el Tribunal ha optado por criterios sumamente restric-
tivos para las Comunidades Auténomas. En unos casos (48/1982, 85/1982),
porque al estar incluidos en el convenio colectivo trabajadores no residen-
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tes en Catalufia, aunque fuera una pequefia minoria de los trabajadores de
la empresa, correspondia al Estado y no a la Generalidad el envio del conve-
nic para su registro al IMAC; en otro (12/1984), porgue una linea de trans-
porte de energia eléctrica, construida integramente en Catalufia, tenia, sin
embargo, capacidad para conectarse con la red nacional e incluso interna-
cional, y al ser Catalufia una Comunidad Auténoma deficitaria en energia
eléctrica, ello repercutia en que se «importaba» energia a través de tal
linea y, por tanto, la competencia era supracomunitaria, es decir, estatal;
en otro (44/1984), por la naturaleza de las operaciones a las que estaba de-
dicada la sociedad coopetativa en cuestién, operaciones de ¢rédito, se atri-
buia la competencia al Estado no tomando en consideraci6n el criterio del
domicilio social defendido por la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco;
en otro (53/1984), la fijacién de tarifas de transporte por carretera en una
empresa que funciona fuera del dmbito de la Comunidad Auténoma, tam-
bién considera el TCE que es competencia estatal.

Como puede verse, los supuestos son muy distintos y también puede
considerarse diferentemente justificada la decision del TCE segin qué caso.
Pero no es esta materia en la que pretendo entrar en este momento, pues no
he pretendido analizar criticamente la jurisprudencia constitucional, sino
simplemente exponer algunas de las aportaciones del TCE en la interpreta-
cién del titule VI1L, lo que quiere decir en la construccidén o invencién del
Estado autondmico.
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