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1r.2.1.1.

Realizadas estas consideraciones previas expondremos
las competenciss que el art. 14¥.1 reserva al Estado. Kl
caracter complejo y la variedad de técnicas utilizadas en
dicho precepto, que utiliza de forema indistinta las
materias o las funciones, sconseja agrupar en teérminos
generajles |as diferentes materias de relevancia pars la
economia, purs determinar dJdespués cual es el conteaildo y
ia cuslidad de los poderes que asume el Estado y que,en
cunsecuencia, yuedan excluidos del ambito autonémico.

Antes de exponer el elenco de materias econdmicas
previstas en el texto constitucional es precisc recordar
Jue el constituyente ha reservado al Estado la regulacion
de las condiciones bLasicas que garanticen la igualdad de
todos los espanoles en el ejercicio de los derechos y en
el cumplimiento de los deberes constitucionales. Dicho
precepto ha sido interpretado por el Tribunal
constitucional, en relacion <con el art. 53.1. C.E. en el
sentido de que la ley

“s6lo ha de emanar de las Cortes
Generales cuando afecte a las condiciones
hAasicas que garanticen is igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de sus
derechozs. Cuando la norma liegal, aungue
con incidencia socbre el ejercicio de
derechos no afecte s las condiziones
basicas, puede ser promuligada por las
Comunidades Auténomass cuyos Estatutos le
atribuyen competencia legislativa sobre
una materia cuya legislacion implique
necesariakents en une u otro drado, una
regulacioén del ejercicio de derechos
constitucionalmente garantizados~ 180,

El Tribunal destaca cémo dicho titulo competencial
estatal tiene precisamente sentido si no se interpreta la
reserva de ley prevista en el art. 53.1 como reserva de
ley estatal. El principio de igualdad que sanciona la
Constitucién (arts. 14 y 131.1) se traduce en una

180 Sent. T.C. de 16 de noviembre de 1881.
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igualdad ’dti status jurldico-constitucional basico de los
ciudedanos, pero nc es una uniformidad de posiciones
juridicas en todo ei territorio 383,

Sistematizando el listado de]l art. 149.1 C.
encoONntramnes:

19 Las materias referidas a ia regulacién del
status de los diferentes agentes economicos:
legislacion civil (bases de las obligaciones
contractuales ~derecho de la contratacioén),
mercantil, laboral y propiedad 1intelectual e
industrial;

<0 La reterencia a diferentes instrumentos de
la politica economica; regimen aduanero ¥y
arancelario; sistewa monetario: divisas cambio
y convertibiiidad; hacienda general y deuda del
Estado,

Jg El blogue formado por diterentes sectores de
la actividad economica, de nuy distinta
naturaleza y ent idad economica: comercio
exterior; crédito, banca y seguros; pescsa,;
marina mercante; transportes; mineria y sector
energético; nontes, aprovechamientos
forestales;

42 Un grupo constituido por infraestructura y
provision de bienes y servicios de interes

generai o que exceden del territorio
autonomico: puertos, aeropuertos, espacio
adsev, vuiieovs, Llelecomunicaciin, catles vy
radio, comunicaciones, aguas, energia

eléctrica, cbras publicas y estadisticas;
5q Una materia de carécter muy general vy

182 Vid. CARRO, J.L.: "Contenido y alcance de la
competencia del Estado definida en el art. 148.1.1 de la
Constitucion”, R.ED.C. 1981,1, y DE OTTO, I.: ‘“Los
derechos fundsmentales y la potestad normativa de las
Comsunidades Auténomas en la jurisprudencia del T.C.",
R YAP. 1884, 10-11, pag.
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horigontal: 1a planificacion general de la
actividad econdémica. Posteriormente
analizaremos esta ditima de formu detalladai®a,

El primer problema que se plantea es saber que debe
entenderse por materias, es decir cual es el criterio a
utilizar para conocer el! contenido de una materia,
cuestion imprescindible ya que la materia es uno de los
e vmentos integrantes de la competencial®s Sopre esta

182 Hemos incluido en la relscion de sectores econokico
el comercio exterior, peroc no se puede olvidar el
caracter horizontai del mismo ya que incide en todos low
sectores cuando se proyectan al exterior de nuestras
fronteras. Uicha cuestion ha planteado algun contflicto de
comnpetencias en reiacion al turismo. En este sentido el
T.C. ha puestc de relieve gue “la importancia de los
ingresus que (a sactividad turistica proporcicna 3 la
economia nacional procedentes de [a depanda exiterliar,
convierten sin dude el turismo en una de las partidas mds
signiticativas dentro de la bhalanza exterior. Por
consiguiente ja promocion exterior del turismg adquiere
desde esta perspectiva yna dimension que la situa dentro
de la competencia estata] del 148 1.1U C.E. Fero ello no
debe {levarnos a una interpretacion expansiva de este
tituio que permitiera absorber bajo el, como competencia
estatal, cualguier medida, por remota gque fuera, en el
comercio exterior turistico, vulnerando con elio las
competencias estatutarias” (Sent. 125/1984, de (U de
diciembre Fg.Jg.1g).

is3 Esta cuestion ha sido especialmente discutida en la
doctrina italina, GIZZI, MWanuale di Diritto Regionale,
Hilan, 1978, VIRGA, "Problemi legisiativi e
interpretativi nella definizione delle naterie di
cospetenze legislative dello Stato delle Regioni”, Eoro

apn. 1971, II1; PALADIN, L.: “Prablemi legisiativi ed
interpretativi nella definizione delie materie di
competenza regionale” forn Amm , 1971, (I1, pag 3 vy
ss. ; ROLLA: La determinazione delle materie di

competenza regionale nella giurisdizione costituzionale”,
Le_Regioni, 1982, 1-2, pags. loo y ss. Dicha problemitica
late en los diferentes planteamientos entorno al tema de
las competencias implicitas y/o conexas. La falta de
contornos nitidos vy de precision de determinadas
materias, fundamentd la recomendacién de la Comision
GIANNISNI sobre la necesidad de proceder a transferir
complejos orgénicos de materias. Una referencis a dicha
propuesta en PALADIN, L. y BASSANINI, F.: "Il nuovo
trasferimento di funzioni statali alle Regioni e
l'attuszione della legge 382 secondo le proposts della
Comissione GIANMINI", Le Regioni, 1876, 4, 6839 y ss. Un
ejemplo de las consecuencias précticas que comporta ei
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‘cuestion volveremos postariw:nﬁntt al unajizar dJde forma
esparada las distintas competencias de contenido
econétmico,

s#najadas las materias indicaremos ius poderes que
sobre las mismas la Constitucion reserva a los organos
contraies del kEstado. El sistema seguido en el art. 149.1

L —

dotar de contenido, el definir una materis en un sentido
u otro o constitrye la artesania. Las Regiones [talianas
no ostentan competencias en materia de industria; asi, se
ha procedido a ampliar el contenido de la w=materia
artesania, eguiparandose en la actualidad, en dicho pais.
con  ia i1dea de pequena y mediana industria. Cf. A.A.V.V.,:
Finanziamenti agevolisti per 1 artigiansto, Hilun, 1884.
kn relacion sl ordenamiento espanol, , MUROZ MACHADO, op.
cit,, pag. 371. Un resumen de jias reglas interpretativas
elaboradas por el Tribunal constitucional para resolver
los problemas planteados en TORNOS, J.: op. cit. pég.
13U, Cf. S.T.C. 39/1982, de 30 de junio, "la materia como
concepto Juridico reievante para detiniciones
competenciales, se erige en una de las lineas principales
del sistema competencial”. Al problema de la distincion
entre los términos cospetencias’ y materias se habia
referido ya SALAS., J.: "El tema de jas comptencias:
instrumentacion de las relaciones entre ei Estado vy la
Adepinistracion local desde 1a perspectiva territorial’,
en la obra colectiva dirigida por MAKTIN RETUKTILLO, S5.:
Descentralizacion adeinitstrativa y organizacion politica,
Madrid 1974, pag. 3UU0 y ss8., “por materia de una
competencia entendemos el objeto sobre el que incide una
potestad atribuida por el ordenamiento Jjuridico a un
sujeto publico, objeco que en Jltimo término equivale a
una situacidén o a una actividad, sean estas proplamente
Juridicas o simplemente materiales (pag.322) vy, en la
misma lines argumental, TORNOS, J., "Las competencias de
la Generalitat de Catalunya”, R.E.V.L., 1880, 205, pags.
6l yss. Vid. también S.T.C. 125/1984, de 20 de julio
(F.Ja.1g):"1las normas constitucionales y estatutarias
relativas a la distribuciién de competencias clasifican la
realidad svcial en materias para ordenar aquella
distribucién. Los conceptos de materias alli recogidas
poseen en ocasiones un inevitable grado de
indeterminacién y es frecuente gque una materia tenga
dimensiones clasificables dentro de otro concepto
material y encajables en otro tituio competencial”. Un
andlisis de los diferentes tipos de competencias
reservadas al Estado en el art. 149.1 C.E., en GARCIA DE
ENTERRIA, E.: “La significacién...,” en op. cit., pigs.
153 y ss. y anteriormente en R.E.D.C., 1982, 5. Sobre la
utilizacién polivalente del téreino competencias
exclusivas, vid. BLASCO,A.: “Sobre el concepto de
competencias exclusivas” R.E.D.A., 1881, 28, pags. 307 y
ss.
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C.E. se ordena en tres direcciones,

Por una parte se enumeran unas mBsteriss sSin hacer
referencia alguna & un tipo de funcidn en concreto. En
este caso toda la materia y todas las funciones que
puedan ejiwrcerse sobre ella (normativa y ejecutiva) son
competencia estatal; es 1o que ocurre en reiacion a los
diferentes 1nstrumentos de politica economica enumerados.
Pero esta referencia a materias sin precision de
potestades se realiza también en otros supuestos en los
que en cambilo se delimita la materia por razon de su
incidencia en el interés generai o en otros ambitos
territoriales (aeropuertos, puertos, carreteras...).

Por otra parte, en determinados supuestos ia propias
referencia a la materia incluye la funcion legisiativa ya
que el contenildo de la materia se refiere a un sector del
ordenamiento, 8 un conjunto normativo clasificado segun
disciplinas juridicas (laboral, mercantil... ) 2186 |5

184 E] Tribunal Constitucional se ha planteadc ya el
problema relativo &8 que debe entenderse por laboral o
mercantil. Asi, partiendo de la idea que seria
“arriesgado y previsiblisente sujeto a ulteriores
matizaciones que intentdramos la formulecion de ajguna
regla con vocacién de generalizacién®, ha indicado que
“la calificacién de laboral en cuanto referida a
institutecs Jjuridicos referentes al trabsjo por cuenta
ajena no es algo que fundadamente pueda 1ncluirse en
zonas incisrtas o dadas al equivoco” (S.T.C. 39/1882).
Sobre el dmbito de la legislacion civil y especialmente
en el que nos interesa, el derecho de la contratacion (y
réginen de responsabilidad), Vid. la deliimitacion operada
por el Tribunal Constitucional en relacion a la materia
de competencia sutondmica, defensa de (os consumidores,
en la S.T.C. 71/19882, de 30 de noviembre (especialmente
Fos. Jos. 120 a 19g). La necesicad de interpretar Ila
nateria “legislacion mercantil” de acuerdo con el marco
constitucional de forsa que no se produzca un vaciado de

ia competencia legislativa de las C.C.A.A. en
detersinadas materias ha sido puesto de relieve por parte
del Tribunal Constitucionsl. “Sin pretender ahora sentar

afirmaciones de cardcter general, dado gque sbélo el
endlisis del caso concreto nos permitird lleger a la
conclusién sadecuada, si podemos afirsar que en princigio
no es adeisible una interpretacién que conduzca a vaciar
de contenido la competencia legislativa de la comunidad
en materia de cooperativas que hay que entender le viene
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referencia a la funcion normativa 388 en i definicién y

atribuide por el Estatuto... Conclusiéon s la que conduce
ia interpretacion sistematica de los preceptos de ia
vonstitucion y el Estatuto situado en el marco
constitucional y que ‘ i QRic)
dgotranal. .. ya gue ol interprete ha de situsrse en el
cofitexto del ordenamiento vigente  (Fg Jg 4g S5.T7.C.
12/1983, de .Y de julio).

Considerando otra fasceta del proviemsn relativo a8 ia
delimitacion dei Derecho mercantil, la Ccuestion quizas,
nas complein wn  la actualidsd reside en los supuestos de
utilizacién de instituciones de Uereche publico que
acomportan una modulacion de jas instituciones de Derecho
privado. VParece dificil operar en la sctualidad con una
division tajante entre [erecho publico y Derecho privado
de la eccnomia, tal y como ponen de relieve jos enfogues
metodologicos recientes. Vid., en la literaturs i1talisns,
ls obra colectiva dairigidas por GALGANU, F.. {ratatto di
VAritto compmercaale e Ji Diratto pubblico dell economia.
Padova, 19/7. o en la literatura alesana KEICH, N.:
Mercado y JVerecho, trad. esparola, Barceionsa, 13985. Este
es el supuesto pianteado en el conflicto de competencias
que resyeive la S5.T.C. de 18 de noviembre de 1¥81. Como
©l propio Tribunal pone de relieve. "toda la actividad
economica y dentro de ella Jla actividad, que en el
sentido nas amplio podemos designar como actividad
mercantil aparece disciplinada hoy en las sociedades que
s1guer el modelo de la economia de wmercado, por un
conjunto d® normas en donde se mezclan de manera
inexplicable e} derecho publico y el derecho privado .
rero constatadsa esta situacion normativa el T.C. entiende
que “sea cual fuere el criterio gque se adoptase la
ilegislaci1én mercantil habra de incluir en todo cuaso is
regulacion de las relaciones Juridico-privadas de los
enpresarios mercantlles o comerciantes en cuanto tales”
(Fg. Jg. 3@). Uicha perspectiva no es compartida por la
totalidad del Tribunali, en el voto particular se aceptan
intervenciones adsin.strativas de jas C.C.A.A. para iu
defensa del orden publico economico, “la imposicion de
una obligacion de contratar o de una contratacion forzosa
no atents contra el principio de libertad de empresa
cuando tiene por objeto precisamente defender a los
pequefios empresarios privados, CORO empresarios libres y

dar transparencia al nercado en que se mueve . Una
critica al razonamiento mayoritario mencionado en
BASSOLS, N.: “Las competencias legislativas... , pags.

174-175. El asismo problesa se ha planteado en el
ordenamienio  Jjuridico italiano, PALADIN, L.: Uiritto
Bsgiongnle., Padova, 1879, pigs.. 78-79.

188 (Como es bien sabido, el término legislaciéon ha sido
interpretado por el T.C. en el sentido de norsacién, es
decir abarca toda la funcion de regulacion,
independientemente del instrusento norsativo utilizado.
"Si partisos de gque el vocablo legislacion cuando se
utiliza en el art. 149.1 C.E., como precepto referencial
psra preservar al Estado toda la legislacion referids a
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regulacidn dei status y formas de ia 3actividad de jus
agentes econémicus se funduments en el papel de jus
poderes publicos en este ambito. La intervencion estatal
€4 ilimitada ya que se dJirige unica y exclusivamente 2
determinar e) marco juridico, a disenar Ias regias de|
Juego. La Meinistracion no interviene pusteriurmente en
tante que poder pubiicc y $1 io hace es con un caracter
suy Limitado, su funcion es de mers ejevucion de la ley,
en el asentido mas restrictivo del teérmine, ejerciendo
funciones de caracter judicisl, organizando y ilevando
{os diferentes registros cresdos ai efecto (propiedad
1ndustrisl e intelectual) 10e

Solsmente cuando |a Adeinistracion 1interviene en
tantc que personificacion del interes publico. dotada de
applios poderes, ia Constitucion preve cComo competencia
ia ejecucitn y por elio posibilits que [a ejecucion de L3
iegisiacion laboral pueds ser atribuida a iss Comnunidaues

Autoncmas 87

una materis, es en su  AcCepCiGn BALEr Al Y no en  ja
tormal, constrerida a las leyes, en la scepcion de normas
Jue empanan de quienes ostentan el poder legisiative, o de
Juilenes por excepeoioén o por delegacion, pueden producar
normas con valor de ley, comprendiendose tambien los
regiamentos de desarroclio complementarios o integradores
Je (a3 ocrdenscion de gue se trate , S5.7.C. 71/140ys, de GU
de noviembre, (Fg.Jg.8g)., que recoge (& doctrina de ia
$S.T.C. 38/1882, de 30 de Jjulio, "la legisliacion comprende
los raglamentos vy ios de desarrolio no estan dentro dei
ambito competencial autonémico... (F.Jg.B8g). Sobre esta
cuestién Yy siempre en sateria laborsl, vid. 5.T.C.
18/1882, de 4 de mayo y 35/188¢, de 14 de junio. La
primera sentencia es destsacable en cuanto precisa que no
estin necesariamente incluidos dentro del concepto de
legislacion los reglamentos referidos a los aspectos
organizativos en tanto no constituyen un complemento
necesaric de ls ley (Fg.Ja.40). Esta ultimas sentencia
delimita las competencias estatales y autonomicas en
relacién s la organizacién de un KRegistro FPublico
partiendo de la distincidn entre aspectos materiales o
sustantivos y aspectos formales (Fgs.Jgs. 8q,9g0,10q9.110).

188 Vid. S.T.C. 35/1982, de 14 de junio (Fas. Jogs. B8g a
ilg).

187 En el 4dmbito de derecho privado (civil y sercantil)
la Administracién no interviens en tanto que poder


http://Fa.Ja.8a

150

Finalmente encontrumus todo un conjunto de supuestos
en el que se establece un reparto de funciones sobre las
naterias de forms que s¢ reserva al kstado ia formulaciin
de {as bases o© algunas funciones expresas taies como la
coordinarionlivee® Lus materias mas significativas son

—--

publico, investida de sus prerrogativas sino gque actus
sclamente como agente, como sujeto del trafico juridico
privado. La distribucidn de competencias disenada en el
texto constitucional es entre poderes publicos y, por
ello, debemos tomar en consideracion jas dos funciones
que caracterizan los dos poderes publicos ey cuestidon (ya
que el poder Judicial estds al wsargea del reparto
competencial), legisiar y ejecutar 0 administrar,
independientenente de las funciones mas concretas o
especitficas que respectivamente realizan. Vid. sobre la
necesidad de manejar un concepto amplio de “legislacidn”
y “ejecucion la 5.7.C. 1lo/18982, de 4 de mayo.

188 [ 4 doctrina y jurisprudencia sobre el contenido de
ias "bases’ o8 nuy applia y variada en sSus
posicionamientcs. Las sentencias naAs relevantes son las
siguientes. 5.T.C. 4uU/1981, de 28 de julio (plurniidad de
desarrolle normativo)y, 1/188¢, de 28 de enero <(nocion
paterial), 2571983, 7 de abril (materias basicas),
11/1984, de . de febrero, 42/1983, 20U de marzo, 33/1384,
4 de marzo (incluye no. 3s de rango infralegal), 24/1985,
de 21 de febrero (admii(®* actos de ejecucidn), 178718895,
1Y de diciembre. Un giro en la doctrina del alto Tribunal
se apunta en la sentencia 137/1986 de 6 de nosiembre,
comentada por AJAE. en B.J.C. 1886, ng 67, pag. l1¥U y
s8., Yy se perfila con wmayor claridad en las S.T C,
4871968, de 23 de marzo y 48/1888, de 22 de mparzo. En
estas sentencias se delimita la nocidén de bases en torno
a8 los aspectos de la materia regulados. Asi, el contenido
de las bases sers mas amplio cuando se regulen aspectos
de la actividad de los sujetos en cuestion y mas estricto
cuand> la regulacion verse sobre cuestiones de estructura
y organizacion. Este es el criterio que el tribunal habia
utilizado pars deslindar la competencia legislativa sobre
cooperativas de la competencia sobre legislacién
mercantil. Otro giro importante se aprecia en la S.T.C.
8971988, 9 de abril, donde se considera que,
transcurrido un periodo transitorio, la formulacion de
las bases debe instrumentarse en principio mediante ley,
retomando el concepto forsal que habia sido el apuntado
por la primera doctrina, justo después de la aprobacion
del texto constitucional.

Aparte de los trabajos ya citados de cardcter general,
Vid. SALAS,J.: "Estatutos de Autonomia, leyes basicas y
leyes de armonizacién”, en vol. —col: Uurganizacién
territorial del Estado (Comunidades Auténomas) vol. 1,
pag. 683 y ss.; BLASCO, A.: “Normas basicas estatales y
leyes de desarrollo de las Comunidades Auténomas’,




crédito, banca y seguros (relevantes por el caracter
 hori:on£i1 de dicho sector en relacisén al conjunto de la
actividad economica), plsnificacion general de la
actividad economica., regimen winero y energetico y bases
de ias obligaciones contractuales. Posteriormente

volveremos sobre la cuestion del contenido de las bLases.

Al margen del esquema diseriado en el art. 1l48.1 C.E.
se encuentra el reparto compstencial de la wmateria
tributaria y fiscal. Dicha cuestién incide en un tema de
caracter estructural: el sistema de financiacion de las
C.C.A.A.. La Constitucion reconoce el poder tributario a
las C...A.A., al prever en el art. 133.2 que eéstas podran
establecer y exigir tributos de acuerdo con la
Constitucion y las leyes. Al disfrutar de capacidad
legislativa esta potestad tiene una naturaleza
estatal169, La “Constitucion establece una Jlimitacion

K.E.R.A, 1¥BZ, 43, pags.. 302 y ss., ALBERT], E.: "Leyes
nedida y distribucion de competencias: Un paso mas en la
interpretacién extensiva de las bases normativas en ia
Jurisprudencia constitucional , R.BE.D.{., 1306, 18, pags.
141 y ss.; BAYONA, A.: “La evolucidén del concepto de
competencia basica en la doctrina y ia Jurisprudencia
constitucional”, R.E.D.A., 1885, 45, ETXEBARRIA, L.E.:
‘La competencia estatal sobre las bases y su proyeccion
jurisprudencial sobre actos de ejecucion” R.Y.A.F., 198),
13, pags. 285 y ss.;, ESTEVE, J.: “Bases estatales y
competencia de ejecucion (com. 5.T.C. 7 de abril 1¥83)
R.ED.A. 1883, 39, pags. 15 y ss. Vid. una exposicion del
concepto de bases segun la jurisprudencia constitucional
en el informe presentado por TOMAS y VALIENTE, a la IV
Conferencis de Tribunales Constitucionales Europeos, en

Iribunalea  Constitucionales eurcpeos v Autonomias
territorinles, Madrid, 1985, pégs. 180 y ss., publicado
posteriormente de forma separada en El ____reparto
competencial en 1la  Jjurisprudencia del ITribunal

Constitucional, Madrid, 1988.

188 |a distribucidn del poder estatal en dos niveles
territorisles es un elemento estructural del modelo de
estado compuesto. Sobre la natursleza estatal de las
Comunidades Auténomas, ALBERTI, E., en la obra colectiva,
, pAg. 80; PAREJO, L. utiliza wuna

terminologis diferentes, “articulacién del gobierno sobre
dos centros politicos, dotados cada uno de sus esferas de
accion propia“..., “sistema de gobiernc en dos niveles
territoriales”, en "Situacidén y perspectivas del Estado
autondmico: el papel central de la politica econédmica”,
, 1888, 35, pag. 2378. Lla
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especirica al ejercicio dei poder tributario por las
C.C.A.A. al indicar ei art. 157.2 que no podran en nirgun
caso sdoptar medidas tributsrias sobre bienes 3ituados
fuera de su territorio ¢ gque supongan obstaculo para la
libre circulacion de mercancias o servicios. Precepto
innecesario ya que su contenido es una sera reiteracion
de dos principios generajes de limitacion del ejercicio
de las competencias autondémicas: el territorio y la no
adopcion de medidas que obstaculicen la libertad de
circulacién y establecimiento de las personas y bienes
(art. 188.2 C E.).

La mecenica del sistems de reparto cospetencial en
materia financiera no se agota en la Constitucién y los
estatutos de Autonomia, tiene su complemento necesario e
imprescindible en una ley orgénica {(art. 157.3 C.E.). De
acuerdo con esta habilitacion la Ley Urganica de
Financiacion de las Comunidades Autonomas reduce el
amnbito wmaterial de la autonomia tributaria al reservar al
Estado la totalidad de las fuentes significativas tanto
desde el punto de vista de las capacidad econdémica como de
la recaudatoria (impuestos sobre la renta y sociedades).

Esta limitacion se expresa en los siguientes terminos:

“los tributos que establezcan las C.C.A.A. no
podrén recser sobre hechos imponibles gravados
por el Estado” (art. 8.1.).

En casbio la aisma posibilidad en sentido contrario
tiene un tratamiento distinto

“cuando el Estado, en el ejercicio de su

referencia constitucional a la necesidad de respetar las
leyes y el tratamiento de forma conjunta con las
Corporaciones locales en el art. 133.1 y 2 C.E., ha
suscitado un cierto debats Jdoctrinal sobre el cardcter
derivado o no del poder tributario. Vid, por ejemplo
LASARTE, J.: "Potestad legislativa y poder tributario de
las Comunidades Autdnosas”, MARTIN QUERALT, J.:
"Potestades normativas de las Coaunidadot Auténomas en
sateris tributaria”; FERREIRO, J.J. “Las fuentes del
Derecho en la Constitucién”, tedol estos trabajos se

encuentran en la obra colectiva La _Constitucidn y las
fuantas del Daracho, Madrid, 1979.
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potestad tridutaria establezea tributos sobre
hechos imponibles gravados por las C.C.A.A.,
que supongan a  éstas una disminucion de
ingresos, instrumentars las medidas de
compensacidn o covrdinacion adecuadas en faver
de las mismas’ (art. 6.4.).



Descritas las competencias reservadas sl Estado por
‘mandato constitucionul espondremos el tratamiento
estatutaric de jas materias de relevancia economica. El
exanen de los Estatutos de Autonomia no sera realizado de
forma individualizada, uno por uno, sinc en bloque vy
agrupandu 1as competencias segun su regimen especifico.
Nog parece que el distinto tratamiento y calificacion gque
de las competencias hacen los Estatutos de Autonomia debe
tener consecuencias y no es posible no diferenciar donde
el isgisilador estatutario ha establecido criterios
distintos. El uso poco correcto del termino "exclusivo”,
apiicade a8 las competencias no puede significar sin sds
el abandono de todo 1intento de establecer pautas
expiicativas de ios diferentes criterios de

clasificacion.

En primer jugar cabe considerar el blogque de
competencias exclusivas de los Estatutos, formado por un
conjunto de materias referidas a la infraestructurs:
ordenacion del territorio (materia horizontal), obras
publicas, carreteras, transportes puertos, aeropuertos,
aguas. Junto a estas podriamos colocar investigacion vy
estadisticas, en tanto que soporte para las activicdades
econdémicas. En estos ambitos, segun la regla del interes
o del limite territorial, los poderes atribuidos a las
C.C.A.A., por regla general, incluyen todo tipo de
funciones; comprenden lsa potestad legislativa, ia
potestad reglasentaria y la funcién ejecutaiva, incluida
la inspeccion (como precisa el art. 25.2 E.A.C.). La
fuerza innovadora de las decisiones autondmicas es en
principio total. Se trata de competencias exclusivas, en
sentido propioc, es decir gque excluyen tods interveucion
de otra instancia territorial.

Otro grupo de compstencias atribuidas con caricter
exclusivo hace referencia s sectores econdsicos
concretos, pero de poca entidad: artesania, =muntes,
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pastos y aprovechamientos forestales, pesca fluvial,
avicultura, marisqueo, con ia unica excepcion del turismo
170, En cambio el regimen competenc.al de ios sectores
ecQnoBIcus MAS rejevantes (en cuantc 4 su peso en el
conjunto de las actividades econdmicas) es mas complejo.
kn  relacion a la industria, pesca, agricuitura, credito,
ninas energis y comercio interior, las tunciones
atribuidas a las Comunidades Autonomus son de Jdesarrollo
legislativo y ejecucion, con las l.mitaciones que se
derivan de las competencilas estatales para la ordznacion

de la actividad economicas 473,

170w reievancis economica del turismo en la economis
espancia y su Jocalizacicn en determinadas C.C.A.A.
explica seguramente el cardcter conflictivo de dicha
competencia. cf. 5. T.C. 125/1984, de U de diciembre.
Esta sentencia resuelve un  contiicto positivo de
competencia promovido por el Consejo Ejecutivo ce la
veneralidad de Cataluna, e}l Gobierno de Canarias y el
uobierno Valenciano. Los considerandos del T.C. son un
fiel retleio de ia modulacion del regimen competencial
que se produce en ias materia:n dotad:s “de una cierta
dimension econdémica . Una determinada nedida se considera
que no tiene caracter basico dada su “escass entidad
economica y alcance reducido . Y la concurrencia
imperfecta de titulos, en este casc podia Jugar el
comercio exterior, “cbliga al interprete a una Larea de
ponderacion dificilmente conceptualizatle y por fuerza
casuistica. En el caso gque nos ocupa el objeto directo
de la norma impugnada es e] turismo y los efectos qgue su
ejecucion puvdiersn producir en el comercio exterior
serian indirectos y de escasa entidad .

172 No entraremos & analizar ahora las diferencias entre
la extensién y contenido de las competencias previstas en
el art. 10.1 y los del srt. 12 E.A.C.. El primero tiene
el encabezamiento siguiente, “en el marco de la
legislacion bésica del Estado y en los términos que la
misma se establezcan corresponde a la Generalitat el
desarrollo legislativo y la ejecucién de las siguientes
naterias”. El enunciado de algunas naterias incluye el
concepto de “ordenacién”, como crédito y pesca.
Posteriormente volveremos sobre dicho concepto, solamente
debemos indicar que la inteligencia del mencionado
precepto hace referencia s una determinada forma de
intervencién pudiblica. Se atribuye unas funciones sobre un
determinado sector, precisando la finalidad, la
intensidad con la que podrén ejercerse. Aungque tasbién
cabe entender que el concepto ordenacién referido a un
sector debe interpretarse <dentro del sistema de
distribucién de competencias como una aateria. Ordenscién
de la pesca constituirias una delimitacién, un &smbito



Un - segunde Gtioque competencial se retiere a la
@rg&nimnwi@n de intereses: CoOperstivas, pogitos, CANACAS
Jde Comersin, lndustria y Navegacion, vanarsg Jde ia
rropiedad, Bl probiema radics en este  ca80 en ia
dqelipitacion o eulas BALErIAs cull OLrAY YUY pruXimay en
ias gue L3 rstado vgtenta tituiu vulipelencial
{.eisiscion meroantil, buses del regimen Juridico de ias

Adpiniatracones Putvricas ).

Los  kstatutos de  Autonomia recogen tambieén unas
competencias de dificit cilasiticaciun desde el punto de
vigta material. oe trata de la prevision de uns
determinaca torma de ejercer (as competencias asusidas y
U Liehe especin) reievancia en ¢, CANpU que NoSs
interesa: la planificacion de |a actividad econcmica. El
caracter tiori1zontal de esta Competencia moduia el

ejercicio del conjuntc de atribuciones V73

L.a refernnia expresa a la plapiticaci:on de la
grtividad economica comoc competencia autnnomics obliga a
detenernos bLrevemente en dicho titulo para determinar el
aicance vy significado de su inclusion en los Extatulos.
Loe trata meramente de una prevision rejistiva a una
determinada forma de 1i1ntervencion publiica o se trata de
uns competencia de caracter sustantivo? jLa introuduccion
en los listados competenciales relativos a la economia
aporta algun elemento nuevo al ambito de atribuciones
propio de las Comunidades Autdnomas?

sbijetivo mas preciso gue la pesca en general. Este seria
el significado de la distincién estatutaria entre
competencia exclusiva en aateria de pesca en aguss
interiores Yy competencia de desarrollo y ejecucidén en
nateria de ordenacién del sector pesquero. Esta ultima
interpretacion es la linea seguida por el Tribunal
Constitucional. ce. S.T.C. 33/1984, de o de marzo
(Fg.Ja.29).

173 PALADIN, L destacs el cardcter de la planificacion

como agtodg splicable a una parte importante de las

naterias regionales, y no como una gateria especifica en
, Padova, 1878, pdg. 81.
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En wmi opinion, sl margen de habDilitar actuaciones de
conjunto, de fundamentar una actividad de direccion de
38 actividades  economivas, la previgion expresa  Jded
instituto de la planificacion economica come materia de
competencia avtonomics  signitica que  ef eie  de ia
sonpdinacion recae en  la Comunidad  Autonouma. La tuticion
de coordinacion debe contempisarse dentru del purametro
constitucional, esperiaimente en ei marco e ja reserva
al Estado de la ordenacion general de ja actividad
sennomica (en el gentido gue posteriormente 1Odicaremnos).
pero en todo coasc significa que  las  intervenciones
punituales, las decisiones councretas dei Estadu deberan
integrarse en e plan de (a cComunidad Autunoma. (Uué
sucede en caso Jde confiicto/ bParece que ia resolucién
debers reajl arse de trorma  casuistica, segun ias

caracteristicas dej mismo y ia materis «n i8 Jue 1ncida
A3

En tudo CEEC  €f Cconjunto Jde CUumpelencias €ColoRicas
asi1gnadas a [as <Comunidades Autcnomas y ia adopoion de
una perspectiva estructurai que permita tomar en
considerscion no solanente las atribuciones puntuales de
una Yy otra instancia sino las tfunciones economicas que
estas instancias desemperian 374 | comporta una vision gue
privilegia los cauces de articulacion competenciai, en
tanto Qque estos permiten lam integracion unitaria de las
distintas instancias. En este sentido la planificacion en
su vertiente procedimental tiene gran virtualidad.

Los Estatutos de Autonomnia tambien preven la

posibilidad de crear un sector publico propio, pero sobre

A73 No es 1o mismo una cuestion de infraestructuras, en
la que por sus propios rasgos el componente localizacion
comporta una presencia del nivel regional decisiva, que
la adopcion de otro tipo de decisiones de politica
econdmica cuya variable territcrial no es tan directa e
inmediata.

174 MARTIN RETORTILLO, S.: Darecho adminiztrativo
stonamica, op. cit. pag, 104.

P P A g
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todo, garantizan ia participacion autondmica en los

" diferentes arganismos, instituciones financieras y

enpresas publicas del Estado gue por su propia naturaleza
no pueden ser objeto de traspaso. La forma y contenido de
dicha participacion se determinara por ley estatal 178

La inclusion de dicha férmula de participacion
refuerza la concepcion de la sutonomia no como ambito de
actuacion reservado sino como participacion (en el
sentido apuntado en la 5.T.C de Z8 de Jjulio de 1981).
bicha vision de is autonomia despliega toda su
virtualidad en el ambito econdémico 37® . Precisamente en

47 Dicha prevision no ha sido desarrollada todavia. El
gnico supuesto actual de participacion de una CC.AA. en
eppresss publicus es el previsto directamente por la
disposicion adicionsl séptima del Estatuto de Autonomia
de Asturias gque establece directamente la forma de
participacion. Hasta tanto no se promulgue la legisiacion
del Ekstado, el Principado de Asturias propondra, de entre
personas de reconocida capacidad para el cargo, tres de
ios mismbros de cada uno de los Lonsejos de
Administracisén de las egpresas publicas Hunosa y
Ensidesa. Dicho precepto estatutario ha sido desarcollado
en  su vertiente autondmica por la Ley 7/1lu83, de € de
octubre, de coordinacion de la representacion designada a
propuesta del Principadu de Asturias de los ¢érganos de la
Administ-scién de las empresas publicas de titularidad
estatal. La exposicién de motivos de esta disposicion es
nuy ilustrativa para comprender este rasgo peculiar del
Estatuto de Autonomia de Asturias.

17¢ La singularidad de esta competencia en rejacion al
conjunto de atribuciones asumidas por las C.C.A.A. reside
en su cardcter de exponenete de la concepcidn de la
autonomia como participacion. Esta concepcion de la
autonomia ha sido expuesta por PAREJO, L.: Garantia
institucional 'y autonomias locales, Madrid, 1981. La
importancia de la participacidon en la sdopcion de las
decisiones estatales, es un fendmeno paralelo a la
perdida de influencia de la legislacion regional. Ct.
ALBERTI, gp. cit. pig. 363 y ss.

Como ha puesto de relieve GARCIA TORRES, “la
participacion estatal -a través del INI- en el capital
de, por ejemplo, Astilleros Espafioles S.A. (propistas).
no puede ser titulo de competencia (imperium) estatal y
neNnos aun razoén pars sustrasr o© enervar competencias
autonomicas”. Ests situacién fdctica es ls que explica la
inclusidén en los Estatutos de Autonomis de la mencionada
garantis institucional. La cita de GARCIA TORRES es de su
trabajo mencionado anteriormente, pig. 259.
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ios supuestos #n  log que  fe ha previstc la necegidad de
articular canales participatives constituyen ejemplos
emblepdticos  de i dificulitad de  operar curtes
territorisles #n  determinadas materias. El Ekstado no
tiene expresamente reservada js competencia en materia de
industria pero en cagbic interviene de tfourma relevante en

Aiohe sector CoRo agente scundmico a traves dej [ N[

Bl ditimo grupe competenclal 2l gue nos relerirencs
wg el Jue esta tormado por  las competencias Jde mers
erecycion L A La Administracion sutonomica tiene
atribyidas = funtzdn de aplicar la legislacion eststal
laboral - aungue los Estatutos de Autonomia reservan al
Fetado la gesticn de los tondos de emplec -, Jde propiedad
intesectynal e industrial, feriags internacionales, puertos
¥ sercpuertus  c~alificados de interes general, y
ordenacion de} Lransporte cuando discurra gobre

infraestructuras de titularidad estatal.

£l alcance de [a competencisa ejecutliva g precisado

en log diferentes Estatutos de Autoncomia al sensliar gue

177 scbre el problema planteado por la disociacion entre
instancia legislativa e instancis aplicativa. Vid. AJA y
otros: op. cit. pug. 155 vy ss. De la construccion de
estos autores podemos sefialar la caracterizacion del
modelo como de “federalizacion de la ejecucion y no
"federalismo de ejecucidén (nota 2. pag. lot), y MUNOZ
MACHADO, op. cit., pags. 440 y ss.. Para un tratamiento
de la cuestioén, siguiendo pautas de otros cordenamniento y,
en concreto, el sistenma de la Ley Fundamental de Bonn,
vid. GARCIA DE ENTERKIA, E.: La ejecucion autonodmica de
la legislacién del Estado, Madrid, 1983. Un anslisis de
ivs diferentes sistemas de ejecucidn de la legisiacion
federal por los Lander en ALBERTI, E.: Federalismo y
Cooperacion en la R.F.A., Madrid, 139066, pag. 95 y ss.

La relevancia del principio autonomia para discernir las
facultades correspondientes a una u otrs instancia ha
sido puesto de relieve en las S.T.C. 4/1481, de 2 de
febrero y 8/1982, de 22 de febrero. El significado del
concepto “alts inspeccioén” que los Estatutos de Autonomia
han introducido hs sido precisado por el Tribunsl
Constitucional; S.T.C. 3271983, de 28 de abril, 95/1984,
de 18 de octubre. Vid. un resumen de los diferentes
planteamientos doctrinsles en VILA MIRANDA: “Concreciones
sobre la funcion estatal de Alta inspeccién como
supervision”. R.D.P., 1984, 21.
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‘}a  Administracién autonomica  estari sometida a las
disposiciones reglamentarias dictadas por el Estado (art.
25.2 E.A.C 7w Cyando ls competencia es de mera
erecucion, el titulo competencial sutonomico es
equivalente de actividad administrativa, de gesticn de
lus servicios necesarios para la puestas en funcionamiento
de una jlegislacidn e incluye por lo tantoe jos reglamentos
urganizativos, 179

iig,‘:‘ “ » . IR WY ;ir“ i:ﬂn“ﬁ“l’rif*!
tioe.e t. BN oMy A LA INTERCRETACION JURISEKUDENCIAL

vescrito de lorma sumAaris el contenido de jos
preceptos congtitucicnales y estatutaricos exaninaremos
ahora la forma como el Tribunal <Constitucionai ha
interpretads dichos textos normativos i80 Ests
interpretasidn se ha realizado a) hilo de los contlictos

17® (omo hemos sefialado, 13 interpretacién del teérmino
legislacién ha sido realizado por el T.C., GSent. 5 de
noviembre de 1981, en e] sentido de incluir toda
normacion ley reglamento ejecutivs. Legislacidén como
titulo de atribucion de funciones a una instancia ha sido
interpretado por el T.C. como sindénimo de regulacion
juridica mediante normas. Lo que comporta atribuir todo
el bloque de la normatividad en una determinada materia
al Estado vy correlativamente excluir la potestad
normativas de las Comunidades Auténomas.

170 Es curioso el renacimiento de la vieja distincion
entre reglamentos juridicos y reglamentos adrt nistrativos
para fundamentar una potestad reglamentaria independiente
de la ley, en este caso de la ley estatal. Sobre el
origen de dicha distincidn JESCH, D.: Ley ¥
Administracidn, Madrid, 1978, pig. 180 y ss.

180 [a funcion pacificadors y de racionalizacion de las
controvsrsias politicas es unas constante en todos lcs
estudios sobre la Justicia Constitucionsl. Vid., por
todos, GARCIA DE ENTERRIA, E.: “"La posicioén juridica del
Tribunal Constitucional en el sistems espaniol:
posibilidades Yy perspectives”, recopilado en La
Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional,
Madrid, 1987,
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que han ido surdiendo; por ello dicha doctrina dete ser

analizada a2 la iuz de los 9rabinntn‘cgneritas suscitados
181

La primera cuestion suscitada ante el Traibunal
Constitucional fue la relstiva al alcance del termino
“"pagegs , al ser dichas expresion la piedra de toque de la
articulacion de las competencias legisiativas entre
Estado y Uomunidades Autdnomas. Nos referimos a3 la
funcion legisliativ: porgue eésta fue desde el primer
momento la interpretacion unanime de ja doctrina y del
jegislacor estatuyente. Frecizamente, la reserva estatal
de laz bases tiene como tinslidad permitir la atribucién
a ias C .. A A. del desarrcilo legislative 163 [}

-

18 ki papel del Tribunal Constitucional en ia
delimitacion de competencias ha s1do destacado
generalmente por la doctrina. Seguramente dicho rol ira
distinuyendo segun avance y se asiente el modeig de
estacdo disenado en ia Jonstitucion. Vid. MURUL MACHALO,

S.. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional scbre
iag potestades legislativas de ias comunidades
Autonomas . R.E.D.A., 1981, 30U, pags. 551 y ss., >ALAS,
J. ‘'El desarroilo estatutario en la gurisprudencia dei
Tribunal Constitucional” R. Y. A E., 1983, 5, pags. /3 vy
58.. BLASCU, A.: 'Normas b&sicas estatales y leyes de
desarrollio de las Comunidades Autonumnas en ia

jurisprudencia constitucional’', K. E.D.A., 1382, 54, pags.
308 y ss.

182 [nicialmente ademas se asocio la figura prevista en
el art. 148.1 - asimilando las expresiones bases’,
“legislacidn basica y “normas basicas’ - con la tecnica
regulada en el art. 150.1, la ley marco o ley de
principios. Esta asimilacién tenia 1la virtualidad de
delimitar de forma precisa el contenido de la funcidn.
Vid. significativamente GARCIA DE ENTERRIA, E. y
FERNANDEZ -RODRIGUEZ, T.R.: curso de Rerecho
Adpinistrativa, Madrid, 1980, (3a ed.); MUROZ MACHADO,
5. Las potestades lagislativas de las Comunidades
Auténomas. Madrid, 1978, (la ed.); esta obra constituyéd
la primers monografia sobre la cuestién. Con matices, la
misma postura se puede encontrar en ARGULLOL, E.: ‘"Los
limites de la potestad legislativa de las Comunidades
Auténomas”, en la obra colectiva Las fusntes, op. cit.,
vol. I. Las discrepancias residian en la articulacion de
la relacién entre bases y desarrollo, pero siempre en
términos de conflicto normativo. Vid. GARRIDO FALLA, F.:
“El desarrollo legislativo de las noraas bidsic as y leyes
marco estatales por las Cosunidades Auténomas’ R.AP.,




contenido funcional de ia competencis estats) no plantes
problemas en relacicn a ests cuestion, y si en cambioc en
torno 3 la instrumentacion norsativa y extension de dicha

redulacion,

10 entrar & anaiizar is evoiucion Jurisprudenciail
sobre el cocncepto de bases destacaremos lug eiensdntos
relevantes de la misma, ya gque i1aciden directamente en ia
distribucion de competencias en materias economicas 183,
Por ello utilizaremos fundamentalmente el trabsjo de
ALBEKTI gque constituye guizas uiia de ias sintesis mnas
brillantes de la evolucion  de la Jurisprudencis
constitucional sobre dicha problematica ive,

Uabe degtacar en primer lugar [a equiparacioén, en

1981, Y4, pags. lo y ss.

483 Algunos puntos de inflexion en la Jurisprudencia
constitucional se originan precisamente al plantearse
contflictos de naturaleza econdémica, aungue [(as materias
aparentemente en discusisn no sean de indole econdmica
com> por ejemplo S.T.C. 32/1983, de <28 de abril vy
4271983, de 20 de mayo (registro sanitario de alimentos),
Z4/18485, de 1 de febrero (ampiliacion 1instalaciones
Petronor). ETXEBAKRIA AKIZNABAKRRETA, L.E.: “La
competencia estatal sobre las bases y 3u proyeccidn
Jurisprudencial sobre actos de ejecucion’, R.V.A.P.,
1485, 13, pag. 280 y ss. Segun este autor la
Jurisprudencia constitucional se ha mostrado wmucho aas
sensible a una garantia de uniformidad normativa en ios
sectores aateriales supuestamente mas comprometidos con
el principio de unidad, en las competencias economicas .

106  ALBERTI,E.: “Leyes medida y distribucion de
competencias: un paso wmnis en la interpretacion extensiva
de las “bases normativas” en la jurisprudencia

constitucional (Comentario a la sentencis del Trxbunal
Constitucional 179/1985, de 18 de diciembre)"

1988, 18, psa; 141 y ss. Dicha ovoluoxon ha sxdo
estudiada en wmultiples trabajos, BAYONA, A.: 'La
evolucién del concepto de competencia basica en la
doctrine y Jjurisprudencia constitucional”, BR.ED.A.,
1985, 45, pigs. 51 y ss; BLASCO, A. “Norass biasicas
estatales y leyes de desarrollo de las Comunidades
Autonomas en la jurisprudencia constitucional”, R.ED.A.,
1962, 34, pigs 308 y ss; ETXEBARRIA ARIZHABARRETA. L.E.
citado en la nota anterior; ESTEVE PARDO, J.: "Sobre el
ejercicio de ls potestad legislativa colpurtid-”.
R.E.D.A., 1883, 37, pdgs. 185 y ss.; LOPEZ BENITEZ
“Leyes bisicas”, RE A L.A., 1987, pags. 235-236.
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cuanto al contenido  funvional, de  las expresiones
'ik‘itlnwién basica , normes bLasicas , 'bases y bLases
de la ordenacidon’, de forma gque en ja Jdocirina del
Tritunal Constitucional egquivalen al mismo titulo
competencial. Dbichas linea Jurisprudencial parece dificil
de mantener ya que no podemos olvidar que la propia
Constitucion distingue 198,

183 El uso de termincs diterentes es5 considerado
relevante en cuanto al regimen competencial aplicable por
un  sector de la rfoctrina, MURGZ MACHALU, 5.:. op. cat.

pag. Jib, y SALAS, J.  Estatutos de Autonomia. .. pag. 64
y 8. Bl hecho de gque la articulacion de funcicnes entre
ias diferentes instancias territoriales plantee

espe.iales problemas en la econumia, por la diticultad de
Jtilizar las pautas habituales en otros sectores, estd
egpecialpente presente en la arguaentacion de este ultimo
agtor. Vid., nogta 17, La realidad, lo factico aguijonea y
obilga a dar respuestas en terminos Juridicos, pero no
por ello se deben ftorzar las instituciones. Esta es
precisamente ia funcion de utilizar en sus Justos
terminos ias diferentes figuras, evitando gue
congideraciones extrajuridicas abonen respuestas
Juridicas que luego seran de aplicacion para olrus CAmpoOS
de la reajidad. Vid. un ejemplo de sentencia dictada en
bagse a un razonamiento empirico, en 5. .T.C. 14571484, Je
40 de diciembre: “la competencia contenida puede en modo
aigunc tener caracter  basico, ya gqgue se trata de una
medida de escasa entidad econdémica y de alcance sumnsmente
reducido’ .

SANTAMARIA y TORNOS han tomado en consideracion para
determinar el alcance de la competencia normativa estatal
las precisiones introducidas en dsterminados casos por
los Estatutos de Autonomia al utiiizar la expresion en
los términos que la misma ley establezca” (Arts. lu y 16
E.A.C. y 11.2 E.A.Pais Vasco). Vid. TORNOS, J.: La
funcién piblica de las Comunidades Autonomas
(condicionantes previos y wmarco normativo de la potestad
legislativa autondémica) K.V.A.F., 18982, 7, pag. 137.;
SANTAMARIA, J.A.: “Notas sobre la Sentencia de las
Diputaciones Provinciales”, RK.E.D.A., 1982, 34, pag. 4862
y ss. El Tribunal Constitucional se ha referido a este
dltimo supuesto al indicar que posiblemente en este caso
se quiera “sujetar mnds estrechamente’ Jla competencia
autonomica (5.T.C. 8 de febrero de 1882). La relevancia
de 1introducir dicho elemento para configurar el alcance
de la potestad legislativa autonémica reside en el papel
definidor de las competencias gque se atribuye a los
Estatutos de Autonomia. Este papel se olvida a veces,
cuandc se insists en el valor de la Constitucidon como
pardmetro al cual debe ajustarse el reparto competencial
disefiado por los Estatutos. Este razonamiento ha
conducido en determinados casos s una interpretacion
forzada de determinados conceptos, seflaladamente el de




Farsce que ~uande o) constituyente ha distinguido y
ha utilizado locuciones distintas para configurar un
mbito Jderterminado de poder, las reglas hermeuneticas
tradicionales indican que debe renlizZarse dicha
diferenciacion de trato.

SALAS ha indicado Jue de acyerdo con una
interpretacidn jitersl y si1stematica del =rt. 14y C.b.
debe entenderse que cuando se utiliza la expresion
leg:slacion basica se otorga al Estado una potestad mas
restringids que cuinda se emplea 'normas basicas , en la
med:da en que con la primera se repite 3 ia potestad
legisiativa en sentido egtricto y en cambio con la
segunia se hace reterencia a un plus de normacion, se
incluye la potestad reglamentaria, y que con el término

tases  se 1ncluyen ambos tipos de potestades mas [a de

dictar medidas de ejecucion generales 0 1inciuso
singulares, siempre gue se limiten a los aspectos
bagicus, es decir principaies ¢ esenciaies dJde una

@

nmateria, actualizadogs s traves de actos administrativos
de esa misma O correlativs naturaleza’® 106

LComo este autor sefiala s1 se repassa con atencion el
elenco de materias a las gque corresponden tales o cuales
potestades dei Estado en el art. 149.1 C.E. -y
correlativamente las de desarrolio de las C.C.A.A. en sus
respectivos Estatutos, gque podran ser en contrapartids,
légicanente mis amplias en el primer supuesto, mnas
linitados en el segundo y menor ain en el tercero- se
comprenders perfectamente el sentido que tiene para el
constituvente la aludida terminologia tripartita
dispuesta en funcion de la mayor o menor tlexibilidad que
pretend: otorgarse al Estado en la ordenacidn racional ds
cada materia regun las exigencias propias de la misma 187

“"bases” .
188 “Egtatutos de Autonomia...” op. cit. phg. 64.

A87 SALAS, J.: "Estatutos de Autonomia,...”, op. cit.
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. Posteriormente volveremos sobre la cuestion Je ia
necesidad de 1atender a los regimenes compet.nciaies
especificos para <ada materia o sector de la realicgad que
e aerivan Jde is Constitucion y lus Estatutos de
Autonuoais.

La wvirtumiidad de (a3 jnterpretacion  apuntads  por
SALAC reside en delimitar con precision los poderes del
Lstado en relacion a ios distintos tituios
competenciales. Aungue inicialmente parezca paraaojico,
en e. plano terminologice Que el Lermino bases , que en
Prifncipio hace referencia s ia idea de tfundamento o
principio, Jdoute 8 uns instancia territorial de poderes
concretos y posibilite actos de ejecucion, dicha
interpretacion, en el contexto dej art . id49.1 C.E., evita
un  resultado sun mas paradoiico, en el pisho sistematico,
pues con  [as bases  se reconocen uncs poderes mnag
amplios al Estado <que aquelics otros de ios que dispone

en virtud del titulo lepgislacion no adjetivado.

Junto a2 esta linea interpretativa el T{ribunal
Constitucional ha introducido otra direccion argumental
que 1nduce quizas a confusion en el manejo del termino
"bases”. Con esta rubrica no se detfine una determinada
funcién, la regulacion o normacion de los principios o
criterios esenciales, sino una determinsda parceia de la
materia. Se transtorma asi una delimitacion competenciai
fundada en un criterio funcional en una delimitacion
operada a partir de un criterio material. En este caso,
el razonamiento es inverso al anterior. Donde Ila
Constitucidn no distingue se pasa a distinguir, pues
dentro de un determinado sector o materia existen
‘aspectos bésicos” y aspectos secundarios (S.T.C. 1/1982,
Fas Jgs 30, 50 y 6a). La consecuencia de esta alteracion
es muy relevante. La calificacién de 1la materia como
basica atrae a la competencia estatal no sélo los poderes
normativos besicos, sino todos los poderes necesarios

pag. 64.
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#arn~ intervenir sobre lo que es considerado basico. La
consideracion de una porcion de pateria como basics tiene
ia virtuslidad de apoderar automsticamente al Estsdo no
solamente de las funciones necesarias para fijar el comsun
denvminador normativo, sinc para agotar su  regulacion
mediante reglamentos ejecutivos e incluso, si se
considera necesario, mediante actuaciones administrativas
que en principio se encuadran dentro de las putestades
wjgcutivas 10w

£l réesuitadc de este razonamiento dei Tribunal
Constitucional, en el que se entrecruzan diferentes
lineas argumentales, es que lus potestades de las
vomunidades Auténomas no derivan directamente de sus
respectivos Estatutos de  Autonomia sino  de la
caiificacion que hagu el Estsdo dJde una determinada
materis al ejercer las funcicnes normativas que tiene
atribuidas en vairtud del titulo competenciai

correspondiente. En la competencia que se deriva del

ise lodg aguello que sea precisc para la preservacion de
la normativa de una jinstitucion considerada como DASIicA
debe ser, entendido asi1misSmO como basico por via de
consecuencia o de conexion’ (Sent. T.C. ¢5/18b3, de 7 de
abril, Fg.Jg. 4q).
El voto particular formulado a dicha sentencia considera
Que solamente en tres supuestos excepcionales .,y por
tanto limitados cabe admitir 'que la competencia sobre
las bases 0 sobre legislacion bidsica incluye tambien la
competencia de simple ejecucion” . Asi uno de los
supuestos que habilitan dicha competencia se da cuando la
ejecucién comporta por necesidad intrinseca de la pateria
bisica en cuestion, margenes tan amplios de
i ... » &l régimen competencial se articula
en base al clrictar de la materia y no de acuerdo con las
funciones atribuidas. En la argumentacion del voto
particular, que hemos asencionado, se introduce uvn nuevo
elemento, el caricter con el Qque el ordenamiento atribuyc
la potestad a la Adainistracién.
Un cierto confusionismo entre ma‘eria biésica y funciones
estatales derivadas del titulo competencial “bases” en
S.T.C. 9./1985, de 23 de Julio, Fa.Jg.3g.). Vid. tambieén
S§.T.C. 77/1885, de 27 de junio, “aspectos basicos de una
materia” (Fq.Jg.18g) y “"cuestiones de cardcter badsico que
han de ser regulados de una maners unitaria” (Fg.Jg.18q);
s.T.C. 33/19684, de 8 de nmarzo, “sateria  bisica“
(Fa.Ja.2a).
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titulo “bases’ no existe yx una zona intermedia, un
“hale” que puede ser ocupado por la regulacion de una u
otra instsncia territorial, sino que dicha competencia se
tranefarmas on 1o gue 86 hx denominsdo en oLros Sistemnas
de estado compuestc un poder declarativo 188, g Estado
nG  Liene delimitads constitucionsiments i3  Compelencis,
sin0 Jue el texty constituciconai remite a3 una decision
uiterior de! Estado que concretara el alcance de sus
propias stribuciones al concretar el interes genera)ivo,

El tercer orden de consideracilones gira en torno a
ia naturaleza del contenido de la funcion, se trata de
determinar el caracter de la relacion que media entre las
bases normativas y el desarrollo de las mnissas. Estas
pueden ser un mero limite negativo y permitir por lo
tanto un desarrollo libre en el gue se piasmen las
ditferentes opciones politicas (5.T.C. 28 de Julio de
i¥sl). Las bases constituyen asi un limite externc, un
garco. U por el contrario, las bsses normativas conforman
los criterios unitarios, son el instrumento de
formulacion de las politicaz y en consecuencia xnciﬁycn

ne solamente los principios sino también las directrices

188 |3 existencia de una zona gris en la precision de la
comparticién competencial’, siguiendo con la expresiva
figura utilizada por TORNOS, ha sido puesta de relieve
por algin sector doctrinal. Cf. MUROZ MACHADO, ap. cit..
vol. 1, pdg. 348; SALAS utiliza la distincion (acunada en
torno a los conceptog Jjuridicos indeterminados) entre
nicleo esencial, haio y zona exterior de las bases, para
explicar la relecién entre bases y desarrollo. Vid,
"Estatutus de Autonomia,...’, pag. 71. La expresion
nencionada de TORNOS, J. en Sictema. . pdg. 146.

MURGZ MACHADO utiliza esta categoria del poder
declarativo para exponer la articulacion de competencias
en materia de obras publiicas, op. cit. vol [, pag. 541.
Precisamente en ecste sector la Constitucion apela
directamente al interés genersal como criterio
delimitador.

180 ALBERTI en el trabsjo mencionado ( Leyes medida..."),
indica que los resultados ds la jurisprudencia
constitucionsl cs similar al producido por la
Jurisprudencia itwuliana sobre el interés general, gp.
cit. pig.149; igualmente BAYONA, ap. cit.., pag. 62.
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193 . El Tribunal Constitucional ha optado por esta
dltima configuracion del contenido de las bases y asi,
éstas incluyen @medidas, decisiones y actuaciones
coyunturaies 192, Esta lines interpretativa es coherente
con la posibilidad de instrupentar las bases a traves de
actus ejecutivos.

En definitiva, y resumiendo, ya que no constituye el
obieto de nuestro trabajo el andlisis de (s articulacion
competencial basada en la técnica de la legislaciin

191 5; atendemos a las materiss objeto de confiicto y Que
han motivado el pronunciamiento del Tribunal
vonstitucional en esta direccidn, vemos gque tudas tienen
contenidy econcmico., Ut 5.7T.0. 1714982 (Cajas de Ahorro);
S.T.C. 41/1982 (Estatuto deli Consumidor); S.7T.C. 32/1983,
#7/1485 y 41/198d {circulacion de productos

alimentarios); Y8/1884 (obligaciones Petronor: “una
politica <crediticia comun que habra de formuiar el Estado
nediante dichas bases” }; <4/1885 (ampiiacion

instajaciunes vetronor). Esta concepcion esta cisramente
fornuiada por GARCIA DE ENTERKIA para quien (a normacion
basica ha de integrar tres eiementus distintos
articulados entre si a8 modo de Lres sSucesivoes cireculos
concentricos, de mencr a mayor: 1 , el circuio interior
seria el nucleov wmaterisl de _interes genecal, respecto
del! cual la competencia de reguiacion sera integra del
Estado, £ , el siguisnte circulo podria llamarse de
encuadrapiento y su funcion seria articular c¢on el
circulo primero la competencia normativa propia de las
Comunidades Autonomas. .. Lo propio dei circulio de
encusdramiento es delinear el espacio propioc de la
norsacién autonomica perc tambien articuiar esa normacion

en la aatrategia global que la legislacion basica

implica... no solo se delineard el limite negativo de la
conpctencil estatal, desentendiendose del resto
seguidamente, sino que se formularan principios
materisles. .. principios a ins que ia competencaia

autonémica debera servir para que la articulacion de sur
normsas con a1 sistema de intereses generales propios de!
Estad: y con ') que o]l Tribunal Constitucional vimos qu’
calificata de "szizstema general” propio de la legislacion
basica (la politicau econdmica, la politica sanitaria...)
pueda ser efectivo; las politicas propias de cads
Cusuaidad Auténoma no solo no pueden destruir sino que

deben servir la “politica global” de 21s respeoctiva
sateria Que al) Betado, por titulio oeconstitucionsl,

ocorresponds on encluesiva formular.” La ofita eo» large

pero suy significativa. (Curag de Darecho Administrati.g,
Madrid, 1983, Vol. I, pégs. 296 a 301.

382 Sent. T.C. 1/1882, FaJpSa y Sent. T.C. 24/1885,
Fala7a.
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compartida @ instrumentads oon el binomic legislaciun
basica del Estado - ley de desarrolio de las vomunidades
Autdnomas, nos jimitaremos 8 tijar nuestra posicion, al
hiio Jde s mas reciente Jurisprudencia, sobre i tema de
ia instrumentacion nurmativa y @i  conlenidu material de
13s HBages.

Vesde LUS PriEercs pronunciamientus e,  Jribunail
Lonstitucional sento los pilares en torno a  los cuales
debe construirse la categoria de lias bBases: concepcion
materiai Jde lss Pases y consideracion de la Ley cono el

instrumento normativo adecuado 193, Pero a lo largo de

193 Sent. [.C. de Z8 de Jjulio de 1l¥Wbsl (Uiputsciones
catalanasg),: ‘Corresponde  aj Estado la fijacién de
RLAGCARALS Q... Criterlos DbAsSIcQos en materia  (de
organizacion  y competencia) de general aplicacior en tLodo
#}] bkstade. La fijacion de estas condiciones basicas no
puede implicar en ningun caso el estsblecimiento de uan
regimen unitorme (para todas las entidades iccaleg) en
todo e Estado, sino que dabe perpitir opciones diversas
yas qgue la potestad normativa de las Comunidades Autonomas
nQ._ o5 en estos supuestos de caracter reglagentario...
Ciertumente no sera siempre facil la determinacion de que
es lo que haya de entenderse por regulacién de las
condiciones bAasicas y parece imposible una definicién
precisa y aprioristica de este concepto. Las {ortes
deberan establecer que es lo gque haya de entenderse por

vasico... La nocidén de bases o de norepas basicas ha de
ser entendida como nocidén material y en consecuencia
estor principios o criterios bAasicos, esten o0 no

formulados como tales, son los que racionalmente se
deducen de la legislacion vigente (Fgs Jas Sg y 6aq).
Dicho criterio se reiteraria posteriormente en la S.T.C

de 28 de enero de 18982: "Dado el cardcter fundamental y
general de las normas basicas, el instrumento para
establecerlas con posterioridad a la Constitucion es la
Ley. Sin embargo, puede haber algunos supuestos en los
que el Gobierno podrd hacer uso de su potestad
reglamentaria para regular por Real Decreto, y de modo
complementaric alguno de los aspectns bdsicos de una
materia determinada. Uno de tales supuestos -el unico que
atafie al caso que nos ocups- se da cuandc en la
legislacidn preconstitucional (sea en leyes o en normus
de rango inferior) se regulan las bases de una materia
que por razi¢r de su contenido no son incompatibles con la
Constitucién, y que, sin embargo, conviene complementar o
adecuar a s.tuaciocnes nuevas derivadas del ordenamiento
constitucional, como, por ejemplo, la estructura
territorial del Estado. En tal supuesto, ¥ antre tanto
las _Cortes Generales no procedan a establecer una
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los distintos pronunciumientos se ira privilegiando,
progresivamente, Yy seguramente por el significado de las
naterias objeto de <confiicto, la relevancia del {actor
crntenide, en detrimentc del aspecto formal. Primars ja

Aoeioh meaterial.

En esta construccicn Jarisprudencial el contenido
material de o basico no opera comoc un limite del
contenido de la funcion estatal. Las bases no se
entienden CcoORO pPrincipios, criterios o reglas nucleares
de Ja normacion de una determinada materia, comoc el
ninimo comun dencominador normativo gque posibilita el
libre desarrollo de las diferentes opciones autonoémicas,
51nc que en determinados supuestos el detalle de las
bases incluye incluso, sungque dJde forma excepcional,
potestades de ejecucién. Por tanto parece dificilmente
imaginable un espacio libre para el ejercicio de las

competenc ias autonomicas.

LLa tendencia descrita parece cambiar en las dos

FeRulacion. compietsa e innovadora de jas bases de la
materia en cuestion, gl Gobierno podra hacer uso de un
Keal Decretg para cumplir la finalidad antedicha,
partiendo de la legislaciéon preconstitucional. Lo gque la
vonstitucion persigue al conferir s los organcs generales
del Estado la competencia exclusiva para establocer las
bases de la ordenacion de una materia determinada es que
tales bases tengan una regulacion noreativa uniforme y de
vigencia en toda ia Nacidén, con lo cual se asegura, en
aras de intereses generales superiores a los de cada
Cosunidad Auténosa, un comin denominador normativo, a
partir del cual cada Comunidad, en defensa del propio
interés general, podra establecer las peculiaridades que
le convengan dentro del marco de competencias que la
Constitucion y su Estatuto le hayan atribuido sobre
ajuella misma mpateris. Dado su caricter general vy
fundamental respecto al resto de la ordenacion de la
nateria, las bases de la wsisma deben tener estabilidad
pues ccn ellas ge atiende a aspectos miés estructurales
que coyunturales... Es necesario tener en cuenta que el
establecimiento por el Estado de las basss de la
ordenacién no puede llegar a tal grado de desarrollo que
dsje vacis de contenido la correlativa competencia de la
Comuridad”. Aunque este criterio no serd posteriormente
utilizado en la resolucién del conflicto (ratio
decidendi), precisamente por tratarse de cuestiones
econésicas y no organizativas.
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gentencias que resueiven (08 recursos cruzadus  contrs
ia Ley de organcs rectores de iss caj)as de Ahorro y las
leyes de Galicia y Catalunya sobre Cajas de Ahorro. En
23tas sentencias i Tribunsil parece 1nteresaus en tijar
con  ciaridad su posicion en relacion 8l concepta Jde bases
y por elle vrecuerda cual es la funcion del conceptlo
material Jde bases. Este supone Qque no basta con que el
legisiador califigue de basica una ordenaciun de  una
materia sSinc que o8 necesario Jgue la realidad de las

normas tenga este caridcter 1ve

194  sSeguramente en esgte tratamientc diterenciado de las
bases segun se refleran a cuestiones organizativas o
sustantivas late la concepcion de [a autonomia como poder
de auto-organizacion, poder de auto-organizacion gque al
ir referidoc a una institucion de naturajlezua estatal no
ajicanza solamente a la disposicion sobre ios organos e
instituciones propisas sino tambien a la organizacion de
ios interese< de la Comunidad. Sobre la reiacion entre
adtonomia y poder de auto-organizacion vid. MUROZ
MACHADU, .. Ls interpretacion de la Constitucion, ia
armonizacion |, jegisiativa y otras cuestiones (ia sentencia
del Tribunal Constitucional de S de agosto de 1983:
asunto LUAPA), R.E.D.C., 1983, 9, ahora recogido en LADCo
estudios  gsobre el poder y la tecnica de legisiar, Madrid,
150U, pag. l44-152, especiaimente notas is a 1y,
Seguramente el hecho de que e] conflicto residiese en
cuestiones organizativas de las mencionadas entidades de
credito y no incidiese en “las cuestiones rejiativas a su
funcidén y actividad en el seno del sistema ({inanciero
explican el contenido del fallo y los razonamientos que
lo sostienen. Sent. T.c. de 22 de wmarzo de 1888: “la
distincidn entre el aspecto organizativo y el crediticio
de las Cajas de Ahorro puede resultar relevante a la hora
de determinar el aicance de las bases estatales en
materia de (Cajas de Ahorro)... Es cierto que las bases
estén fundamentalmente referidas a la actividad
crediticia peroc afecta también = la estructura vy
organizacion de las Cajas de Ahorro en cuanto fijan los
elementos configuradores de las smismas (frente a los
demas intermediarios financieros). El marco estatal no
puede concretarse de tal modo que de hecho conduzca a la
uniformidad organizativa... No pueden considerarse
incluidas en el marco estatal béasico aquellas normas que
no resulten justificadas por el objetivo de garantizar
ios principios Dbésicos que inforsan el  modelo
organizativo disefiado por el legislador estatal”. Hemos
transcrito (y subrayado) los considerandos de la
sentencia gque muestran el contenido y los limites
materiales de las bases. Cf. S.T.C. 48/1988 de 22 de
marzo. El Tribunal en las dos sentencias sencionados
recordard los criterios sentados en la S.T.C. sobre
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“La calificacidén como bdsica de una norms por
el legislador no supocne por si misma que esta
norma tengas tal cardcter. Cago de ser
impugnada, corresponde a eéste Tribunal, ccmo
interprete supremp de ja Constitucidén revisar
ia calificacion hecha por el legislador vy
decidir en dltima ingtancia sSi una norea es o
no basica’ 185

Posteriormente insiste en fijar el contenido vy los
limites de las bases estatales, indicando gque

en algunos casos ias bases pueden comprender
reguiaciones detalludas de aspectos concretos
de wuna materia e incluso pueden incluir 1la
potestad de realizar actos de ejecucidn. Pero
cenviene . iasistir en que estos casos soOn
excepcionales vy selo pueden admitirse cuando
son. realpente imprescindibles para el ejercicio
efectivo de las cumpetencias estatales. La
inclusidén en jleyes cuyo objeto es establecer
uormas basicas de oOtras que por su detalle o
por referirse a actos de ejacucion no tienen
ese carscter, aunque el legislador ias
califique de tales, no es s0lo una detficiencia
de técnica legislativa 8ino que perturba

I i larid ] :
Juridico’.

Peroc para la correcta 1nteligencia dJde las bases
quizas era necesario insistir en el elemento formal, de
acuyerdo con los criterios usuales de tipificacion de las
fuentes normativas: elemento material mis elemento
formal. Este es el paso que realiza el Tribunal
Constitucional en las Sentencias 6¥/1888 y 80/1988 19e,

ikastolas.
185 Sent. T.C. 48 y 49/1988 de 22 de marzo, Fglgig.

198 Una referencia a la revision de la Jjurisprudencia
constitucional ralativn a la nocién material de bases, en
CASAS BAAMONDE, ha E.:"Dos sentencias constitucionales
sobre competencias de Coumnidadcc Auténomas”. R.ED.T..
1889, 37, pig. 113 y ss. Algunos sectores doctrznalcu
habian insistido en ls necesidad de casbiar la concepcién
de la competencia estatal sobre las bases y orientarse
hacia una concepcién funciéon y formsl, Vid. TORNOS, J.;
AJA, E.; FONT, T.; PERULLES, J.M.; ALBERTI, E.; loforme
sebra les Autonomiss. Barcelona, 1987, pigs. 45 y ss. En
otra edicidén posterior de este trabajo se recoge el
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El Tribunal Constitucinnal después de recordar que
¢l concepto material de norma tasica tiene como finalidad

‘procurar que iw definicion de 1o basico no
guede a libre disposicion del Estado

indicA gque &5 NeCesario

‘velar porque el cilerre dJdel sistema no se
nantenga en la ambigledad permanente que
supondria reconocer al Estado cusiquier
tacultad paAra uponer sorpresivamente s las
Lvomunidades como norma basica cuaslquier clase
de precepto legal o reglamentario, al margen de
su Trango y estructura ... y a esta {inalidad
atiende e] principio de lay formal, en razén de
Jue s0ilo a traves de este 1nstrumento normativo
se alcanzara, con |as garantias inherentes al
procedimiento legislativo, una determinacidn
cierta vy estable de los ambitos respectivos de
ordenacidén de las paterias... CORO gxXcepclon A
dicho principio de ley formal se admite que el
ijobierno pueda hacer uso de sy potestad
redlamentaria para regular por Decreto alguno
de los aspectus basicos de la materia cuando
resulten por la naturaleza de ésta compplenento
OQeCcesSArio para garantizar e! fin a que responde
ia competencia estatai sobre ilas pases
(FogJadg)re7.

En o1 opinion, la virtualidad de esta jurisprudencia

cambio de actitud del T.C., Cf. el epilogo deli lntorme
sobre  las autonomias. Madrid, 1988. En esta ultima
edicidn se reproducen Jas intervenciones del debate
celebrado en Girona en diciembre de 1887.

ie7 Esta excepciin establecida principalmente para
adecuar la legislacion preconstitucional a situaciocnes
nuevas derivadas del orden constitucional debe entenderse
limitada al sentide que corresponde 8 su naturaleza de
dispensa excepcianal de suficiencia de rango normativa.
Desde diferentes sectores doctrinales se habia insistido
en la necesidad de dotar de contenidos formales la figura
de las bases, destacandose como la reserva de ley parece
congruente con el contenido que se predica de dicha
categoria normativa; regulaciéon de principios, relativa
abstraccidn, generalidad y peraanencis son notas
inherentes al concepto actual de ley. ct. AJA,
E.:"Normalidad y excepcionalidad en las leyes de relacioén
Estado-Comunidades Auténomas”, R.Y A P., 1983, 6,pags 187
Yy 88,
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estd en la conexiin que establece entre ia funcidn de las
bases estatales y su conteuidyu y formal®® |35 bases
sirven para “garantizar en todo el Estado un cowmun
dencminador normativo dirigido a  asegurar de manera
unitarin y =n condiciones dJde ijdualdad. los intereces
Nenerales a partir del cual pueda cada Comunidad
Autuonoma, en defensa de sus propios interesges, introducir

ias peculiaridades que estime convenientes y oportunss
Luw

el Ezstado realiza ila operacidn normativa de
conerecion de lo basicu. configurande por remision el
espacio autondmico. Pero esta definicidén no puede dejar
sin contenido la <competencia autonomics sobre la funciodn

iegislativa. La naturaleza de la operacinn reguiere la

18  1a 1des de funcién constitucional como criterio
axplicativo de las relaciones entre los diversos tipos de
iey esta tomada de GUMEZ FERREK, R.: ~“Relaciones entre
leyes: competencia, Jerarquia y funcién constitucional .
K.AE.. 1987, 1135, pags. 7 y ss. En relacion 3 este teua
rongtituye una referencia ocbligada el trabago de
CRISAFULLL, Y.: “Gerarchia e competenza nel sistess
costituzionali delle fonti”, R Irim. D.P., 18650, pags.
1'% y ss8.

AU® Egta funcion de precisar cuales son las reglas
comnunes en una determinada materia expresa al mnisno
tiempo cual es el contenido material de [as bases, los
limites de la potestad estatal. Y esta funcién de
regulacién de los principios, de deterainacién del
sistena 0 modelo general para todo el territorio,
solamente puede ser desarrollado en el Estado social y
democrético de Derecho por la ley. Esta es la funcion de
la ley, realizar el “indirizzo politico”, trazar Ilas
grandes lineas o pautas cuya ejecucién adoptara y
realizara el Ejecutivo. Pero el legislador estatal no es
Libre como en relacion el Ejecutivo, sino que tiene que
respetar el limite que se deriva de la prevision
constitucional y estatutaria de otra instancia de
caracter legislativo, los Parlamentos sutonomicos. Como
ha indicado de forma reiterada el T.C. la potestad
normativa de desarrollo atribuida a las <C{omunidades
Auténomas no ss de la misms naturaleza que la potestad
reglamentaria de desarrollo de una ley. El caracter
especifico de dicha relscién internormativa es puesto de
relieve por LOPEZ BENITEZ, M.: “Doctrina del Tribunal
Constitucional sobre las leyes bésicas”, R.E.A.L.A.,
1887, 233.
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interveancion del Parjamgnto #UG  Kegerva de iey acorde
con los principios de seguridad juridica y certeza gue
informan el ardenamientg 203

come BASUSULS habia  apuntado en su comentario a la
primera sentencia Jdel Tribunal Constitucional en materia
BoOnomicR, metodologicamente es necesgario  atender muy
smeticujiosapente a [os supuestos de hecho que intorsan las
tredigay contenidas en ias deciaraciones
Jurisprudenciales, a fin de evitar precipitadas
sonclusioanes en el orden interpretativo que pudieran
sxtrupolarze con fines nas ideologicos Que propiamente
juridicoes 208

jesde estas perspectiva gquizas cabria destacar que ia
aparentemente contradictoria evoiucion de ia
Jurisprudencia constitucional en torno al concepto de

bases” tiene su aplicacidén en ja dificultad de acotar

200 La Sent. T.C. (3/108Y reiters la concepcion formai de
las bases. Asi mismo recuerda gqgue ‘una aplicacion
extensiva y mads aun excesiva de lo basico conlieva una
ruptura del equilibrio competencial que la Constitucion
ha querido establecer” (FoJodg).

201 FglgBg de la Sent. T.C. 88/18988, de 19 abril y la
5.T.C. 80/1968, de 28 de abril.

202 BASSOLS, M.: “Las competencias legisiativas de Iias
Comunidades Auténomas en pateria econodmica y el derecho a
la libertad de empresa, (Comentario a la sentencia del
Tribunal Constitucional de 16 de noviembre de 18911)",
K ED.C., 18982, 5, pig. 150. Desde una perspectiva mas
general hay que destacar la polémica suscitada en torno a
ia naturaleza Yy efectos de las sentencias
constitucionales y en concreto sobre el valor de la
motivacidn o razones de la nisma. Vid., especislaente,
BOCANEGRA. R.: El__valor de las sentencias del Tribunal
Conatituciaonal, Madrid, 1982, pig. 61 a 65, y una
posicion doctrinal diferente en ALONSO GARCIA, E.: la
interpretacidén de la Constitucion, Madrid, 1884, vid.
nota 17, pag. 6 y pisF. 12 y ss.
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toda la articuiac:ion de jias competencias en materia
economica en torno al binomio bLases-desarrollo. ULicho
esquema de reparto funcional de los poderes entre
instancias  territoriales despliegas su elicacia en ambitos
m2teriales en los que el ejercicio separado de las
competenciss no Jiticulta la sceidn de las instancias
territoriales ya que las areas asignadas a cada nivel
son  precisa y olaramente deiimitadas. Seguramente el
mencicnade audelo de repurtoc competencial funciona en
sectores cuyo sustratc material no es mutable, donde ia
realidad no se Lrunsforma 3 la vejocidad con que se
producen los cambios en la economia y que obligan por lo
tanto a los poderes puuiicos a intervenir de forma
rapida. Kapidez que es presupuesto de eficacia de la
intervencion,

Segurssmente 3 las insuficiencias de dicho modelo de
reparto de atribuciones corresponde el intentc de
congtruar un  tituio autonomo, al margen de las
previsiones del art. 149.1 C. E., como ha argumentado el
T ¢, en Sent. 1/1982.

"En ia constitucidn esparicla de 19/, a
diferencia de lo gque solis ocurrir con las
Constituciones liberales del siglo XIX, y de
forms semejante s lo que sucede en nas
recientes Constituciones europeas, existen
varias normas destinadas a proporcicnar el
marco Juridico fundamental pars la estructura y
funcionamiento de la actividad econodmica; el
conjunto de todas ellas compone lo que 3suele
denominarse la constitucion economica o
constitucion economica foreal. Ese BArco
implica la existencia de unos principos basicos
del orden econdmico que han de aplicarse, con
cardcter unitario, unicidad que esta
reiteradampente exigida por la Constitucidn,
cuyo predmbulo garantiza la existencia de “un
orden econdmico vy social Jjusto”, y cuyo
articulo 2 establece un principo de unidad que
se proyecta en la esfera econdmica por medio de
diversos preceptos constitucionales, tales como
el 128, entendido en su totalidad: el 131,1, el
139,2 y el 138,2, entre otros. Por otra parte,
la Constitucién fija una serie de objetivos de
cardcter econdémico cuya consecucién exige ls
adopecidn de smedidas de politica econdémica
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aplicables. con carscter general, a todo el
territorio nacional ¢articulos 40.1, 13u.1,
131.1, 138.1). Esta exigencia de que el orden
econémico nacional seAa uno en todo el 4ambito
de]l Estado es mas imperiosa en aquellos como el
nuestro, Qque tienen una estructurs interna no
uniforme. sinc plural o coppuenta desde el
puntn de vista de 31 organizacion territor;al
{Tituio viil CE,. Ls unicidad dei orden
SCONCRICO NACIonAl §  un pPresyupuesto NeCesario
para que el reparto de competencias entre e}
Estado y las distintas Comunidades Autsnonas en
materias ecouOmiIcas noe conduzea a resultados
disfuncionales y desintegradores’ (FgJola).

Come puso de relieve BASSULS la maycr dificultad que
presentabs dicha sentencia era partir de la unicidad del
nrden economico COMO  un presupuesto aprioristico en un
sistema politico en e] que se reconoce la autonomia
territorial y en consecuencia el pluralismo politico-
territorial que debe tener su adecuado reflejo en ei
orden econémicod0d,

La organizacidn territorial del poder de! Estado se
fundamenta en los principios de unidad y autonomia.
Frincipios inescindibles y qQque constituyen [a doble
faceta del principio estructural que preside [a division
vertical del poder estatal diserada por ia
Constitucion®04, E] principlo asutonémico como fundamento
del orden constitucional obliga a interpretar los

2083 “Comunidades Auténomas Yy ordenacion del credito: la
cuestién sobre la regionalizaciéon de las inversiones de
ilas Cajas de Ahorro. (Comentaric a la sentencia del
Tribunal Constitucional de 28 de enero de 1882)°
EED.C., 1983, 8, pag. 115.

204 Sobre la naturaleza del estado autondmico, vid. la
interesante exposicion de ALBERTI, E. en el Sistsma...
ap.___cit. peg.80 y ss. Por principio autonémico se
sntenderia la pareja de principios consagrados mediante
usos lingdisticos muy retéricos en el art. 2. C.E.
"Unidad y autonomis son dos elementos indisociabies,
formando las dos caras de la sisma wmoneda”. MNUROZ
MACHADO, S. gp. git., pag. 187, indica que “el art. 2
podré ser por ello el fundamento primero y basico de los
poderes autondémicos y de sus limites y de los poderes
generales del Estado y sus restricciones”.
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preceplos constitucionales  sobre distribucidon de
competencias desde #sta doble vertiente, no er posible
primar un elemento en detrimento del otro. El art. 2 C.E.
conetit iye el parametro para la actuacién de los poderes
publicos ya gque junto a las reglas mencionadas formula el
principiv que preside las relaciones entre las diversas
instanciss  estatales del sistema autonomico, el principlo
‘e solidaridad®€®,.  picho principio tiene una doble
tuncion: como limite negative al ejercicig de  las
competenclilas en general y como obligacion positiva de los
poderes pubilons gue han de  orientar sus  actuyaciones,
especiainente en materis econcmioa, a la consecucidn de

ciertus obietivos constitucionales {(art. 13l y 1us C.E.).

La Jounstitucion establece un marco Jguridice general
a traves de la tormuligcion de un conjunto de vaiores y
principios que garantizan un UN1Cco esSpacio constitucional
y economico:  regimen Juridico constitucional de  los
derecrios vy  libertades, principio de igusidad en las
condiciones basicas para SuU e jercicio en todo el
territorio nacional (art. 139 1 C E.3, el conjunto de
redlas gue constituyen ia denominada Constitucion
economica y prohibicion de sdoptar medidas que directa o
indirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y
establecimiento de las personas y la libre circulacion
(art. 138.2 C.E.). Estos principios de integracion
constitucional y las técnicas de integracion competencial
destinadas a crear y a asegurar un orden competencial
completo forman el cuadro de referencia en el cual debe
insertarse el modelo de funcionamiento de las
competencias economicas de las diferentes instancias
territoriales. No puede deducirse de la existencia de un
marco Jjuridico idnico y general, ¥y de un démbito espacial
de vigencia de los principios constitucionales, la

200 La solidaridad como tercer gran principio de
articulacion de la organizaciéon territcrial del Estado en
ALONSO DE AITOHIG, J.A.:

Madrid, 1866, pag. 376.




;}~ﬁni@xahd ag i&, ?611§1$%\$¢ﬁ&@51@ﬁ» en el sentido de una
poli§ien uniforme y &x&;usiv;’para'tudm el Estado#o® [,
- posibilidad de instrumentar una politica econdmica
unitsria y densral dJdebe formularse partiendo de la
digtribucion territorial del poder estatal diseriada en |a
censtitucion, dastribucion que precisamente reserva  al
Estado determninadas competencias en orden a ia

formuiacion y direccion de ia palitics econémica nacional
ais s

tarece pour lo tanto dificilmente encajable en el
sistema autonomico la utilizacion dei concepto de
unicidad dei orden econdomico para  preconstitulr un
titulu  compete=ncial de cardcter general u horizontal a
favor del Estado208® [ a operatividad real de dicha
tormuia radica en  su caracter de principio general, cuyo
fundamento se encuentra en la propia existencia de un
Estado conpuesto y tiene como finalidad evitar
"resultados disfuncionales y desintegradores pues como
el provio Tribunal Constitucional ha senalado la unidad
no signitica conformidad. La compatibilidad entre la

unidad economica de la nacién y la diversidad juridica

408 pPara una critica a una concepcion unilateral de los
intereses generales, vid. BARBERA, A.: Regicni @
interessi nazionale, Milan, 1473, pag. 1U7 y ss. Este
autor destaca la necesidad de formular el interes general
a traveées de la composicién de los 1intereses plureaies
expresamente recogidos en la Constitucién al distribuir
territorialmente el poder politico.

207 Cf. TORNOS, J.: "El proceso de distribucion de las
competencias economicas y la necesaris unidad de la
politica economica”, R.E.D.A., 1981, 29.;, THRULLEN, J.
"Algunes reflexions sobre 1l ambit de la politica
econdémica 1 el nou marc institucional. Cap a una visié
unitaria i cooperativa de la politica economica”, Anals,
Barcelona, 1883, pag. 148 y ss.

208 Vid. Una referencia a la construccién del principio
de unicidad del orden economico nacional come principio
a“itracto creado a partir de varios preneptos
constitucionales en ALONSO GARCIA, E. gp. cit., pig. 188
y a la funciéon constitucional de los nmencionados
“principios de integracién” en  ALBERTI, E.: El
aistema.... op. cit. pdg. 83 a 91.
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que deriva de la wautonomls ha de buscarse en un
equilibrio que al menos admite la pluralidad y diversidad
de intervenciones de lus Poderes FPublicos en el ambito
SCOROMEICY . Este es el eriterio que  preside la
articuiacion  de responsabilidades piblicas en la
economia.
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