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SUMARIO: 1. La atribucién directa por la Constitucién de las competencias
exclusivas del Estado y sus consecuencias.—II. El articulo 149, 1, no formula nin-
guna reserva de Ley para el ejercicio por el Estado de sus competencias exclusi-
vas.—III. El sentido constitucional de las competencias exclusivas del Estado:
necesarias, permanentes, inseparables. Las competencias exclusivas de] Estado
como competencias superiores y ordenadas a asegurar y mantener la unidad
ultima del sistema. El soporte del articulo 148, 1, en la cldusula de indivisibilidad
del articulo 2.°—IV. La reserva ultima de la clausula de interés general.—V. En
particular, las competencias tendentes a asegurar una homogeneidad social b4sica.
La cldusula americana privileges and immunities y los articulos 72, §2, 3, de la
Ley Fundamental alemana, y 43, 4, y 60 de la Constitucién Federal Suiza. La cléau-
sula de igualdad de condiciones basicas del articulo 149, 1, 1.°—VI. El problema
de la distincién entre «materiass y «competencias» en el articulo 149, 1.—VII. Los
tipos de competencias exclusivas del Estado: exclusivas absolutas o no transferi-
bles y delegables, exclusivas con posibilidad de transferencia o delegacién extra-
estatutaria de «facultades» de gestién; exclusivas con posibilidad de participacion
autonémica en aspectos de su ejercicio; exclusivas como ambito separado y pro-
pio.—VIIl. La clasificacién final de las competencias del Estado: exclusivas y
residuales (y no exclusivas frente a compartidas) y su dinamica: generalidad
frente a particularismo, intransferibilidad sustancial y posibilidad de transferen-
cia 0 delegacion.

El contenido més visible del articulo 149 de la Constitucién * es el
de su apartado 1, donde se enuncia la lista de las «materias» respec-
to de las cuales «el Estado tiene competencia exclusiva». Esta afirma-

* Este trabajo forma parte de un libro que estoy concluyendo sobre <El articu-
lo 149 de la Constitucién y las instituciones fundamentales del sistema autonémi-
co». Ello justifica las referencias a otros desarrollos que no se encuentran en la
parte que ahora se publica. Se insertara también en el Libro homenaje en me-
moria del profesor J. A. Garcia-Trevijano (en prensa).
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ciéon de la cabecera del parrafo 1, aun siendo cierto, no agota, sin
embargo, el contenido del precepto, pues es un hecho que en la enu-
meracion de materias de la lista se reservan luego ciertos ambitos de
las mismas en que es posible a los Estatutos de autonomia asumir
ciertas competencias para las Comunidades Auténomas. Reservando
para otro lugar el estudio de esa concurrencia de competencias sobre
el mismo objeto, vamos a tratar ahora de los problemas principales
que suscita esa calificacion de competencias exclusivas del Estado.

El primer punto que debe subrayarse es el ya notado por un sector
de la doctrina (1), segun el cual debe contrastarse la féormula inicial
del articulo 149, 1 («El Estado tiene competencia exclusiva sobre las
siguientes materias»), con la del articulo 148, 1 («Las Comunidades
Auténomas podrdn asumir competencias en las siguientes materias»).
De ese contraste se hace patente la intencién de una clara diferencia
de régimen: mientras la Constitucién ofrece a las Comunidades Auté-
nomas una mera posibilidad eventual de asumir competencias («po-
dran»}, asuncién que es una de las funciones esenciales de los Estatu-
tos de Autonomia larts. 147, 1, dJ, y 149, 3], de la propia Constitucion
atribuye o reconoce al Estado, en presente de indicativo («tiene»), sus
competencias exclusivas, que no necesitan, por tanto, de ningin otro
titulo de atribucién.

Esta diferencia de régimen es de primera importancia. En virtud.
de ella, el Estado puede ejercitar en su plenitud todas y cada una de
esas competencias, sin necesidad de desarrollo alguno del texto cons-
titucional, mediante Leyes o Reglamentos en el plano normativo, a
través de las facultades de gestion en el aspecto ejecutivo, sin tener
que esperar a ninguna precision ulterior a la que la Constitucién hace.
La doctrina del efecto directo de las normas constitucionales habili-
tantes de poderes (2), doctrina que en este caso resulta de la expresién
inequivoca del articulo 149, 1, y de su diferencia con el articulo 148, 1,
asi obliga a concluirlo.

(1) S. MuRoz MacHapo: <«La interpretacién estatutaria del sistema constitu-
cional de distribucion de competenciass, en Revista del Departamento de Derecho
Politico, UNED, s, pp. 66 y ss.; L. Parejo: La prevalencia del Derecho estatal so-
bre el regional, Madrid, 1981, pp. 77 y ss.

(2 Cfr. E. Garcia pe EnTerria: La Constitucion como norma y el Tribunal
Constitucional, Madrid, 1981, pp. 79 y ss.
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En particu'ar, del anterior aserto resulta algo sumamente impor-
tante: si las competencias exclusivas del Estado se enuncian direc-
tamente en la Constitucién, es en el texto de ésta donde hay que dilu-
cidar el alcance concreto de dichas competencias. Los Estatutos de
Autonomia no son normas aptas para esa funcién, sin perjuicio de que
el juego de la clausula residual que se formula en el articulo 149, 3,
obligue a consultar los mismos para comprobar si han asumido, y en
qué medida, algunas de las competencias asumib’es por la esfera auto-
ndémica y si ha de jugar o no, en consecuencia, la reserva supletoria
de la titularidad final del Estado.

Esto es: los Estatutos asumen y delimitan, dentro del marco de la
Constitucién, las competencias de las Comunidades Aut6énomas, pero
no es su cometido hacer lo propio con las competencias del Estado,
que sélo a la Constitucién toca atribuir. Si en esa delimitacién de las
competencias autonémicas !os Estatutos rozasen, y mucho mas si con-
tradijesen, las competencias exclusivas que segun el articulo 149, 1,
«tiene» el Estado, peor para los Estatutos, pues éstos carecen de fuerza
para alterar la Constitucién, por lo que el intento les haria nulos en
ese punto lart. 27, 2, a)] de la Ley Organica del Tribunal; en la prac-
tica, sera dificil hablar de inconstitucionalidad y sera suficiente la
«interpretacién conforme a la Constitucién» (3). Por otra parte, es tam-
bién c'aro que los Estatutos carecen de competencia para delimitar
las competencias del Estado, por no ser ésta «materia estatutaria»,
tal como la misma estd definida con precisién en el articulo 147 de la
propia Constitucién.

Este aserto, de extraordinaria trascendencia practica, parece difi-
cilmente objetable y esta corroborado por la circunstancia de que estas

(3) La sertencia constitucional de 4 de mayo de 1982 (texto definitivo en el
BOE dz 9 de junio) ha declarado, muy oportunamente, que no es cierto que «una
vez promulgado el Estatuto de Autonomia es el texto de éste el que Unicamente
debe ser tenido en cuenta para realizar la labor interpretativa que exige la dz-
limitacién competencial. Si se procediese asi, se estaria desconociendo el prin-
cipio de supremacia de la Constitucién sobre el resto del ordenamiento, del que
los Estatutos de Autonomia forman parte como norma institucional bésica de la
Comunided Aut6noma ‘que el Estado reconoce y ampara como parte irtegrante
de su ordenamiento juridico (art. 147, 1, de la Constitucién). Ello supone, entre
otras posibles consecuencias, que el «Estatuto de Autonomia, al igual que el resto
del ordenamiento juridico, debe ser interpretado siempre conforme a la Constitu-
cidn». Sobre este principio de interpretacién del ordenamiento conforme a la
Constitucion, vid. E. Garcia be ENTERRia: La Constitucion como norma, cit, pa-
ginas 85 y ss. En general, sobre este tema dz la articulecién Constitucién-Estatu-
tos, vid. mi articulo <La primacia normativa del titulo VIII de la Constitucién.
Introduccion al estud.o del articulo 148 de la Constitucién», en Revista Espariola
de Derecho Administrativo num. 33, 1982, pp. 277 y SS.
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materias «exclusivas» del Estado s6lo podran transferirse o delegarse
a las Comunidades Auténomas por virtud de una Ley organica unila-
teral (y, por ende, revocable ad nutum) del Estado, por su «exclusiva»
decisién organizatoria, como precisa el articu'o 150, 2, siendo ya co-
mun aceptar que es una via que no resulta suplible por los Estatutos,
que no son decisiones ni unilaterales, ni exclusivas ni libremente revo-
cables (4), cuestion sobre la que luego volveremos.

Por lo demas, que las competencias del Estado se definan en la
Constitucién es lo comun en todos los Estados federales y regionales,
en ningunoc de 'os cuales hay que consultar las Constituciones o los
Estatutos de los Estados miembros o regiones para conocer o delimi-
tar dichas competencias (5). Por otra parte, la generalidad del papel
y de la posicion del Estado, comun a todo el territorio, hace imposible
que dichos papel y posicion se definan en las normas particulares
para los distintos territorios que son los Estatutos, los cuales no tienen
en modo alguno atribuida esta funcién por la Constitucién, como ya

(4) Esta tesis fue expuesta inicialmente en E. Garcia pE ENTERRia: <«El techo
constitucional de las autonomias territoriales: un problema basico», en el diario
El Pais, 8 de marzo de 1979. La doctrina posterior la ha aceptado sin excepciones:
S. MuRoz Macuapo: Las potestades legislativas de las Comunidades Auténomas,
Madrid, 1879, pp. 37 y ss.; V. Menpoza OLIvAN: «Tipologia de las leyes en la Cons-
tituciéns, en la obra colectiva La Constitucién espanola y las fuentes del Dere-
cho, Madrid, 1879, tomo I, p. 107; R. pe MenDi1ziBaL ALLENDE: <El control de las dis-
posiciones normativas de las Comunidades Auténomas», en la misma obra colectiva,
tomo II, pp. 1451-52; H. Gémez pe Las Roces: «El Tribunal Constitucional y las Comu-
nidades Auténomass, en la obra colectiva El Tribunal Constitucional, Direcc.6n
General de lo Contencioso del Estado, Madrid, 1981, tomo I, pp. 334 y ss.; J. Le-
GuINa: Las Comunidades Auténomas, en La Constitucién Espaniola de 1978. Estudio
sistematico, dirigido por A. PrREDIERI y E. Garcia pe ENTERRia, 2.2 ed., Madrid, 1981,
pagiras 820-23, En los Estatutos aprobados se ha recibido esta doctrina; asi en el
catalan (cuyo proyecto habia incluido en su texto, como el vasco, una enormo
masa de transferencias y delcgaciones) se dice ahora en el articulo 28: «'a Ge-
neralidad podra solicitar del Estado la transferencia o delegacién de competen-
cias no asumidas en el preszrte Estatuto». Preceptos analogos en otrcs Est tutos.
La tesis queda definitivamente consagrada con los Estatutos valenciano y canario,
que se han acompaiado con sendas Leyes orgénicas de transferencia y delegacién
(Leyes organicas 11 y 12 dz 1982, de 10 de agosto) para suplementar todas las com-
petencias que exceden de las del articulo 148, dado que no son autonomias del
articulo 151.

(5) Cfr. Kurt EicHENBERGER: «Von der Bedeutung und den Hauptfunktionen der
Kantonsverfassungs, en el volumen colective Recht als Prozess und Gefuge. Fest-
schrift fur Hans Huber zum 80. Geburtstag, Bsrn, 1881, pp. 155 y ss.; B. BEUTLER:
«Die Landecsverfassungen in der gegenwértigen Verfassungsdiskussions, en Jahr-
buch des Oeffentlichen Rechts (Neue Folge), 26, 1977, p. 1 y ss. Sobr: Estados Uni-
dos vid., entre las obras generales, D. R. ManpeLker y D. C. Nerscu: State and
Local Government in a Federal System, Indianiapolis, 1377, especialmente pp. 3 ¥y
siguientes; Daniel J. Erazar: American Federalism. A view from the States, se-
gunda edicién, New York, 1972, especialmente p: 31. ’
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hemos notado, sino la de determinar las competencias que, dentro de!
marco de la Constitucién, asume la respectiva Comunidad Auténoma.
Esa determinaciéon tiene, por supuesto, interés relevante para deslindar
las competencias respectivas entre uno y otro nivel de Gobierno, pero,
como ya se ha notado, ello afecta inicamente al juego de la clausula
residual que respecto de las competencias regionalizables no asumi-
das por los Estatutos hace jugar en favor del Estado el articulo 149, 3,
segun hemos visto, pero no porque los Estatutos puedan afectar a las
competencias que la Constitucién define como exclusivas del Estado
y, por tanto, como indisponibles.

Por lo demas, es también 16gico que la posicién propia del Estado,
y por ende las competencias que la explican, no sean un resultado
mas o menos cocasional de la concurrencia de las normas particula-
ristas regionales que son los Estatutos, sino que venga definida por
la norma suprema y que mantenga la fijeza propia de ésta. Es 0 que
asegura, justamente, la primera frase con que se abre el articulo 149.

II

La afirmacién que méas atras ha quedado hecha, segun la cual el
Estado puede ejercitar inmediatamente las competencias que el ar-
ticulo 149, 1, define como exclusivas, y ello por virtud del efecto nor-
mativo inmediato y directo de la Constitucién, y que si ese ejercicio
se actua en el plano normativo cabe que el Estado utilice tanto la
Ley como los Reglamentos, es una afirmacién sobre !a que interesa
detenerse un momento. La Constitucién, entre las competencias uni-
versales que en el momento de promulgarse tenia el Estado, reconoce
como exclusivas las que enumera en la lista del apartado 1 del ar-
ticulo 149, pero no hay razén para interpretar que ademdas de esa
operaciéon ha intentado también alterar el régimen juridico propio
de dichas competencias, régimen que es el que determina en cada
caso el ambito propio de la Ley y del Reglamento. No hay base a’guna,
en efecto, en el texto constitucional para pretender que las compe-
tencias exclusivas del Estado deben ser ejercitadas, cuando de su
normacioén se trata, precisamente a través de Leyes formales. Con toda
evidencia, en el articulo 149, 1, no se formula, ni directa ni indirec-
tamente, ninguna reserva constitucional en favor de la Ley, como se
hace, sin embargo, con toda explicitud en otros lugares de la Cons-
titucion. '
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Esa conclusién es aplicable inc'uso cuando se trata de aquellas
materias del articulo 149, 1, en que el precepto admite una concurren-
cia de competencias autondémicas, esto es, cuando la competencia ex-
clusiva del Estado no incluye la totalidad de la materia, sino s6lo las
«<bases» o la <legislacién basica», dejandose asi espacio para una co-
laboracién normativa de las Comunidades Autdénomas a partir de
dichas <bases» (6) u otras varias formas de colaboracién. Este ex-
tremo, de gran trascendencia, sera objeto de un ana'isis mas detenido
ulteriormente, pero desde ahora conviene precisar tres cosas:

— Primero, que la expresion constitucicnal «bases» no es en modo
alguno identificable con las «Leyes de bases» del articulo 82, 2, como
acredita, sin duda posible, el hecho de que la utilizacién de éstas en
las relaciones Estado-Comunidades Auténomas esta expresamente pre-
vista en otro lugar, y con otro sentido diferente, el articulo 150, 1 de
la Constitucién.

— Segundo, que la utilizacién del término inespecifico <legis'a-
cién» (regla 7. o incluso «normas basicas» (regla 27.2) parece inten-
cionadamente utilizada para evitar la expresiéon <«ley», que es la que
suele significar en la Constitucion la intencién de construir una ver-
dadera reserva de Ley (7); hay ya una jurisprudencia establecida del

(68) En contra, Garcia pe ENTERRiA, T. R. Fernanoez: Curso de Derecho admi-
nistrativo, 3.® ed., I, Madrid, 1980, p. 222. También M. ALonNso Oiea: Las fuentes
del Derecho, en especial del Derecho del trabajo, segun la Constitucién, discurso
de ingreso en la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién, Madrid, 1881,
paginas 137-38, y en general toda la doctrina que ha interpretado el concepto de
«<bases» o «legislacién basica» del articulo 149, 1, en el sentido de una ley cuadro.

(7) Indirectamente, aun sin formular el argumento, asi lo ha interpretado
J. L. ViLLar EzcURRA: <Materias reservadas y Constitucién espailolas, en la obra
cclectiva La Constitucidon espanola y las fuentes del Derecho, ya citada, tomo 1II,
paginas 2079-82, donde formula una lista de materias reservadas a la Ley por la
Constitucién que no incluye ninguna por obra del articulo 1498, 1. Esta tesis, como
veremos, parece hoy corroborada por el Tribunal Constitucional; éste, en su sen-
tencia de 28 de julio de 1981, ha dicho que <el ejercicio de la comp-.tencia estatal
para el cstablecimiento de las bases o de la legislacién basica a que en distintos
parrafos de su apartado primcro se reficre el articulo 149 no requiere, en modo
alguno, la promulgacién de leyes de bases o de leyes marco». En su sentencia
de 28 de enero de 1982 precisa que «unas normas no son basicas por el mero he-
cho de estar contenidas en una ley y ser en ella calificadas como tales..., sino
que lo esencial del concepto de bases es su contenido». No obstante, en esta ultima
sentencia s: incurre en el error, a mi juicio, de afirmar que «dado el caracter
fundamental y general de las normas basicas, el instrumento para establecerlas
con posterioridad a la Constitucién es la Leys, aunque para admitir seguida-
mente la posibilidad de que el Gobierno pueda regular también materias com-
plementarias de algunos de los aspectos basicos por Real Decreto, lo cual es es-
pecialmente admisible para complementar regulaciones preconstitucionales. Mas
adelante precisaremos nuestra critica a esa afirmacién innecesaria de la senten-
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Tribunal Constitucional, que se inicia con la sentencia de 4 de mayo
de 1982 (confirmada por otras de 14 y 30 de junio y 27 de julio de 1982),
que ha precisado, en efecto, que por legislacién, en el sentido del
articulo 149, 1, 7.°, ha de entenderse tanto la facultad de emanar
normas con rango de Ley como Reglamentos, con la sola exclusién
de los Reglamentos organizativos, a los cuales, certeramente, incluye
en el ambito de la ejecucién (8). Mas explicitamente atin, he aqui la

cia. En las sentencias del propio Tribunal de 4 de mayo, 14 de junio y 30 de junio
de 1082, de que inmediatamente hacemos mencién, se encuentra ya un principio
de critica bastante explicita de ese criterio, que lleva a «una hipertrofia (inconve-
niente desde el punto de vista de politice legislativa) del instrumento legals
(conceptos de la Sentencia de 4 de mayo).

(8) El texto final de esta importante sentencia de 4 de mseyo de 1082 es el
publicado en el Boletin Oficial del Estado de 9 de junio de 1982, publicacién que
corrige la realizada anteriormente (BOE de 18 de mayo). Transcribimos alguro de
sus parrafos mds relevantes: <Ante todo, es menester huir de interpretaciones
meramente literales, pues tanto los conceptos de -legislacién» como de -ejecu-
cién» son lo suficientemente amplios para que deba rechazarse la interpretacién
que asimila sin mas legislacién al conjunto de normas escritas con fuerza o va-
lor de ley, y la interpretacién que asimila <ejecucién» al conjunto de actos con-
cretos de eiecucién relativos a una determinada materia. En este contoxto —y
salvo la reserva de ley (arts. 35, 2; 37, 1, y 53, 1, de la Constitucién)— no puede des-
conocerse el cardcter que la moderna doctrina atribuye a la potestad reglamentaria
como una técnica de colaboracién de la Administracién con el poder legislati-
vo, como un instrumento de participacién de la Administracién en la ordena-
cién de Ja socieded, que relativiza la distincién entre los productos normativos
de la Administracién con mero valor reglamentaric y los que adauieren fuerza
de ley y acentuan, por el contrario, el elemento de la delegoacién legislativa aue
habilita a la Administracién para ejercer facultades normativas. La distincién
entre ley y reglamento acentua los perfiles en el terreno de la eficacia y de los
instrumentos de control, pero pierde importancia cuando se contempla desd- la
perspectiva de la regulacién unitaria de una materia, que es la que tiene pre-
sente el constituyente al reservar al Estado la legislacién laboral, pues desde
esta perspectiva, si no siempre, es evidente que en muchas ocasiones aparecen
en Intima colaboracién la ley y el reglumento, dependiendo el ambito objetivo
de cada uno de estos instrumentos de lu mayor o menor pormenorizacién del
texto legal y de la mayor o menor amplitud de la habilitacién imolicitamente
concedida para su desarrollo reglamentario. En todo caso, resulta cierto que la
materia cuya ordenacién juridica el legislador encomienda al reelamento nuede
en cualquier momento ser regulada por aquél, pues en nuestro ordenamiento no
se reconoce el principio de reserva reglamentaria. Este aspecto de colaboracién
entre la ley y el reglamento en la ordenacién de una materia, sin embargo, sélo
adquiere verdadera virtualidad en relacién con aquellos reglamentos en los que
se acentiia la idea de ejecucién o desarrollo de la ley, y al propio tiempo, la exi-
gencia de unea mds especifica habilitacién legal. Existe en nuestro derecho una
tradicién juridica que dentro de los reglamentos, como disposiciones generales
de la Administracién con rango inferior a una ley, y aun reconociendo que en
todos ellos se actua el ejercicio de la funcién ejecutiva en sentido amplio, des-
taca como sreglamentos ejecutivos» aquellos que estdn directa y concretamente
ligados a una ley, a un articulo o articulos de una ley o un conjunto de leves,
de manera que dicha ley es completada, desarrollada, pormenocrizada, aplicada o
ejecutada por el reglamento... Pero junto a éstos existen los reglamentos de or-
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excelente doctrina de la reciente sentencia de 14 de junio de 1982:
«Cuando la Constitucién, en su articulo 149, utiliza el concepto de
legislacién como criterio definidor del ambito en que las Comunidades
Auténomas pueden adquirir competencias propias, tal concepto ha
de ser entendido... en sentido material, sea cua! fuere el rango formal
de las normas... Los limites compentenciales de la Comunidad Auté-
noma... hace referencia al contenido de las disposiciones, no a su
forma». Tesis definitivaments confirmada por la sentencia de 30 de
junio de 1982: «Cuando se trata de indagar el significado con que el
vceablo "legislacién” se utiliza en el articulo 149, 1 de la Constitucién,
como concepto referencial para reservar al Estado toda la legislacién
o s6lo la legislacién basica, el que prevalece es el concepto material y
no formal constreriido a las leyes».

— Tercero, que muchas de esas «bases» o «legislacién basica» so-
bre 'as que «tiene» f{en presente) competencia exclusiva del Estado
estan hoy formuladas en normas reglamentarias, sin rango de Ley
(por ejemplo, ordenacioén de registros e instrumentos publicos, parra-
fo '8.°; sistema monetario, divisas, convertibilidad. crédito, banca —in-
cluyendo Cajas de Ahorro y entidades de financiacion—, seguros, parra-
fo 11.°; planificacién general de la actividad econémica, parrafo 13.°

ganizacién, que todo lo mas alcanzan a normar las relaciones de la Administra-
cién con los administrados en la medida en que ello es instrumentalmente nece-
sario por ‘ntegrarse éstos de una u otra forma en la organizacién administrativa,
pero no los derechos y obligaciones de éstos en aspectos basicos o con carécter
general. Sin tratar la cuestién de si dichos reglamentos tienen verdaderamente
caracter independiente, cuestién que aqui no es necesario resolver, hay que ad-
mitir que los mismos no apareccn necesariamente como complementarios de la
ley. Estas consideraciones nos mueven a sostecner que cuando la Constitucion em-
plea el término «legislacién laboral» y la atribuye a la competencia estatal in-
cluye también en el término los reglamentos tradicionalmente llamados e¢jecuti-
vos, es decir, aquellos que aparecen como desarrollo de la ley y, por ende, como
complementarios de la misma, pues si ello no fuese asi se frustraria la finalidad
del precepto constitucicnal de mantener una uniformidad en la ordenacién juri-
dica de la materia, que sélo mediante una colaboracién entre ley y reglamento
o mediante una hipertrofia (inconveniente desde el punto de vista de politica
legislativa) del instrumento legal, pucde lograrse. Mientras que, por el contra-
rio. no aparccen necesariamente incluidos dentro del concepto de legislacién los
reglamentos que carecen de significac’én desde el citado punto de wvista nor
referirse a los aspectos organizativos. Y que, finalmente, dentro de éstos, deben
incluirse los que afectan a la mera estructuracién interna de la organizacién admi-
nistrativa-. Cfr. sobre la doctrina de la colaboracién entre Ley y Reglamento y del
caracter complementario de éste sobre aquélla, E. Garcia pe ENTERRIA ¥ T. R. FER-
NANDEz: Curso de Derecho Administrativo, I, cit., pp. 227 y ss. Mas adelante pre-
cisaremos la titularidad de la «potestad organizatorias, y, por ende, de! Reglamento
Organi]zativo en las Comunidades Auténomas en situacion de ejecutoras de Leyes
estatales. ' ’
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—sobre este punto volveremos mas despacio—; sanidad y productos
farmacéuticos, parrafo 16.°; seguridad social, parrafo 17.°; proteccién
del medio ambiente, parrafo 23.°; régimen energético, parrafo 25.°
régimen de prensa, radio y televisién, parrafo 27.°). No parece que
pueda interpretarse la mencién constitucional a las «bases» en el sen-
tido de una necesaria elevacién de rango de estas normas hoy exis-
tentes y menos aun como una derogacién de las mismas; la inten-
cién constitucional esta, claramente, en la seleccién dentro de la
regulacién existente (o futura) de un contenido «basico», en el sentido
que luego intentaremos precisar, sea cual sea el rango de tal regu-
lacién, con objeto de dejar un cierto espacio a la posible normacién
~concurrente de las Comunidades Auténomas. Pero tal espacio de nor-
macion concurrente es perfectamente posible aun cuando dichas bases
se formulen reglamentariamente, si no esta excluido por la materia
de que se trate, y ello incluso en el supuesto de que las normas de
desarrollo de las Comunidades Autonomas tengan rango de Ley, pues
la relacién entre los dos ordenamientos no es una re'acién jerarquica,
como es ya comun admitir y luego tendremos ocasién de precisar.

I

¢ Cual es el sentido de la calificacién constitucional de una determi-
nada materia como «exclusiva» del Estado?

Parece claro que la Constituciéon ha pretendido, frente al criterio
dispositivo a que remite la construccién del sistema autondédmico, ase-
gurar la existencia de un nucleo irreductible e inderogable de com-
petencias asignadas al nive' central, nucleo que no puede, por tanto,
ser afectado por dicho principio dispositivo y que constituye su limite
infranqueable. La calificacién de «exclusividad» de una competencia
estatal supone, pues, en primer término, el caracter necesario, per-
manente e intangible de la titularidad de la misma en el Estado.
Esta ‘intencién viene a corroborar algunas de las conclusiones inter-
pretativas que han quedado ya expuestas, como la de la exclusién
de esta materia como materia estatutaria, el sentido de la clausu'a
residual, etc. ’ o :

La significaciéon de esta reserva constitucional de un nucleo de
competencias determinadas en favor del Estado, justamente por su
caracter necesario y de ius cogens, como limite del principio autonoé-
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mico dispositivo, hay que interpretarla en el sentido del asegura-
miento de los elementos estructurales basicos que sostienen la
construccién entera del Estado conjunto, el que engloba el poder
central y los poderes territoriales autonémicos. No se trata, pues, de
efectuar un simple reparto o distribucién de materias entre los dis-
tintos nive'es territoriales del poder por un criterio organizativo pre-
sidido por la simple conveniencia, o desde el principio relativo de la
mayor o menor eficiencia. Se trata de definir el A&mbito general dentro
del cual, y sélo dentro del cual, y no frente a él o a su margen, las
autonomias podran tener su espacio y su funcién propias. Se trata,
por ello, de asegurar la construccién conjunta, edificada sobre el prin-
cipio que reserva precisamente la soberania, como poder ultimo y
radical, que incluye la reforma de la propia Constituciéon (arts. 168
y ss.), a la instancia global, al pueblo espano!l entero (art. 1.°, 2}, el cual
tiene su representacién en las Cortes Generales (art. 66, 1), de cuya
confianza emana, a su vez, el Gobierno (arts. 99, 101, 108, 113 y 114).
Cortes y Gobierno, como los demas érganos constitucionales, son, pues,
no simples 6rganos de un poder central contrapuesto y enfrentado a
poderes territoriales, sino érganos del pueblo entero y, por tanto, del
sistema politico conjunto que engloba ambas instancias (9).

A este respecto, convendréd recordar la polémica alemana sobre
la identificacion de dos o de tres niveles en la construccién juridica
del Estado federal. La teoria de los tres niveles —que en su momento
sostuvieron KerLseN y Nawiasky— pretende distinguir entre el Estado
miembro, el Estado superior y el Estado conjunto (Gliedstaat, Ober-
staat, Gesamtstaat) y esta hoy abandonada. Prevalece en la doctrina
y en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal la tesis
de los dos niveles, segun la cual el Estado superior o central y el
Estado conjunto se identifican, sin perjuicio de la superioridad que

{9) En su sentencia de 28 de julio de 1881 el Tribunal Constitucional ha obser-
vado que <el término Estado es objeto en el texto constitucional de una utilizacién
claramente anfibolégica. En ocasiones (asf, arts. 1.°, 58, 137 y en la propia rubrica
de su titulp VIII, por mencionar sélo algunos ejemplos) el término Estado designa
la totalidad de la organizacién juridico-politica de la nacién espafola, incluyendo
las organizaciones propias de las nacionalidades y regiones que la integran y la
de otros entes territoriales dotados de un grado inferior de autonomia; en otras,
por el contrario (asi, en los arts. 3.1, 149 y 150), por Estado se entiende sélo ol
conjunto de las instituciones generales o centrales y sus 6rganos periféricos, con-
traponiendo estas instituciones a las propias de las Comunidades Auténomas y
otros entes territoriales auténomos. Esta contraposicién, que puede originar algun
equivoco, no puede hacer olvidar, sin embargo, que la Constitucién es la norma
suprema del Estado como totalidad y que, en consecuencia, sus principios obli-
gan por igual a todas las organizaciones que forman parte de esa totalidads.
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sobre todas las instancias politicas corresponde a la Constitucién en
su funcién de ordenamiento fundamenta! de todos los poderes, como
«competencia de las competencias», Constitucién que a la vez cons-
truye y limita, desde la soberania popular que estad en su base, todas
las competencias de los distintos érganos y sujetos del sistema po-
litico (10). Andlogo el caso americano, una vez que la jurisprudencia
del gran juez MaRrsHALL superd la tesis que pretendia reducir la Cons-
fitucién a un pacto entre Estados y la Federacién a una creacién ar-
tificiosa de estos Estados, y senté la tesis de la Constitucién como la
voz of the whole people, base y limite de todos los poderes, segun ya
vimos, y soporte de la calificacién que la propia Constitucién con-
tiene de sus propios preceptos, asi como de los que en cumplimiento
de los mismos dictase el Congreso de la Unién, como supreme law
of the land (art. VI, sec. 2) (11).

Desde esta perspectiva, puede afirmarse que las competencias que
la Constitucién ha calificado como necesarias del Estado en el ar-
ticulo 149, 1, tienen todas ellas una connotacién de superiores, en el
sentido dicho, esto es, de ser correspectivas con la soberania del pue-
b'o espafiol conjunto e instrumentos directos de la misma y de su
eficacia. El Tribunal Constitucional, en su sentencia de 28 de julio
de 1981, ha recogido esta idea esencial al contraponer al «Estado ti-
tular de la soberania» a «<las Comunidades Auténomas, caracterizadas
por su autonomia politica».

Desde esta perspectiva, que es la esencial, cobran un especial sig-
nificado todas las competencias de la lista constitucional del articu-
lo 149, 1. En alguna de ellas la nota de soberania es directa y patente;
por ejemplo, segunda (nacionalidad y extranjeria), tercera (relaciones
internacionales), cuarta (defensa y fuerzas armadas); sin estas fun-
ciones no habria Estado, simplemente, y si las autonomias hubiesen
de atribuirselas dejarian de ser tales para convertirse en soberanas
ellas mismas.

(10) Cfr. K. Stern: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, tomo I,
Munich, 1877, pp. 488 y ss.; M. Impopen: «Das staatsrechtliche Problematik des
sweizerischen Fdderalismuss, en su obra Staat und Recht. Ausgewdhlte Schriften
und Vortrige, Basel und Stuttgart, 1971, pp. 178 y ss. U. ScHEUNER: Struktur und
Aufgabe des Bundesstaates in der Gegenwart. Zur Lehre vom Bundesstaat, en su
libro recopilativo Staatstheorie und Staatsrecht. Gesammelte Schriften, Berlin,
1978, pp. 419 y ss. La teoria de los tres grados, dice este ultimo autor, es <un cas-
tillo construido en el aire, sin rasgos de realidads.

(1) Cfr. R. K. FauLkner: The jurisprudence of John Marshall, Princeton, 1868,
paginas 114 y ss.; L. Baker: John Marshall. A life in Law, New York, 1974, pagi-
nas 503 y ss.; K. M. Stampp: The imperiled Union, New York, 1980, pp. 3 ¥y ss.
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En las demas competencias del Estado del articulo 149, 1, la sobe-
rania no se manifiesta tanto en una calidad o intensidad del poder
que las actuan como en su funcionalidad como determinantes de la
estructura conjunta del sistema, como factores de integracién supra-
territoriales capaces de articular y de mantener e' conjunto. Asi, las
competencias al servicio de la unidad econémica superior, que inten-
tan impedir la fragmentacién del espacio econémico en microecono-
mias y asegurar los beneficios de escala y la superior potencialidad de
desarrollo global de un mercado nacional (y en su momento supra-
nacional, asegurado por los poderes del propio Estado: art. 93), unidad
econémica que constituye un factor de integracién nacional de pri-
mera importancia: en ese sentido, todas las competencias enunciadas
en los parrafos 6.°, 7.°, 8.°, 9.°, 10.°, 11.°, 12°, 13.°, 17.°, 19.°, 20.°, 21.°, 23.°
y 25.°, art. 139, 2 (12); o las que se edifican sobre intereses o estruc-
turas inter o suprarregionales (parrafos 15.°, 186.°, 21.°, 22° 29.°) o in-
tentan asegurar .una cierta homogeneidad social basica (parrafos 1.°,
5° 6.2, 8° 18°, 27.°, 28° 30.° arts. 139, 1, y 81). Finalmente, en prac-
ticamente todas las demads, la nota de la superioridad se expresa sin
equivocos al calificarse como «basica» la competencia del Estado res-
pecto de la correlativa que sobre la misma materia podran ejercer las
Comunidades Auténomas, siendo evidente que el término de <«basico»
arguye por de pronto, con independencia de otras matizaciones que
habremos de hacer luego, una estructura general que ordena el con-
junto y que desde esa supraordenacién encuadra globalmente el sis-
tema autonémico.

La nota de superioridad de todas las competencias estatales enun-
ciadas en el articulo 149, 1, es, pues, manifiesta en cuanto que las tres
especies fundamentales de competencias que en dicho precepto se
distinguen se articulan como atributo de la soberania nacional, tanto
en aquellas facultades naturalmente vinculadas a los solos poderes
soberanos, sin las cuales éstos no serian tales, como en las otras dos
especies que se funcionalizan, unos como instrumentos de una integra-
cion y homogeneizacion social y juridica de principio, que mantenga
la unidad nacional por encima de 'a diversidad de areas auton6micas,
y las otras hacia la formulacion de unas regulaciones <basicas» que

(12) Cfr. en general sobre este tema la obra colectiva dirigida por E. Garcia
pe EnTERRiA: La distribucion de las competencias econémicas entre el poder central
y las autonomias territoriales en el Derecho comparado y en la Constitucién es-
paniola, Madrid, 1980, y en particular el estudio preliminar, asi como la parte
referente al Derecho espaiiol, esta ultima obra de S. MuNoz MacHapo,
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estructuren con criterio uniforme las posibles regulaciones particularis-
tas de las Comunidades Auténomas en materias significadas por sus
mismos valores de integracién necesaria y que, por ello, no pueden ser
dejadas a la sola disponibilidad de dichas Comunidades.

De ese modo, el conjunto de las competencias exclusivas del Es-
tado definidas en el articulo 149, 1, de !a Constitucién se nos aparecen
netamente como ordenadas a construir, preservar y reforzar de ma-
nera permanente la unidad nacional y su cohesién ultima, por encima
de los particularismos de las nacionalidades y regiones en que dicha
unidad se descompone, particularismos que la Constitucién protege
también, aunque en la posicién de subsistemas, como ya notamos.
Este es el sentido del articulo 2.° de la Constitucién, sobre cuya rela-
cién con el articulo 149 inmediatamente pararemos mientes.

De esa funcion general de todas las competencias exc'usivas del
Estado como estructuradoras del conjunto y como factores de inte-
graciéon supraterritorial, capaces de articular y de sostener el sistema,
deriva, justamente, el principio de prevalencia del Derecho del Estado
sobre el auton6émico, que formula el propio articulo 149 en su apar-
tado 3 y que mas adelante tendremos que estudiar con atencién (13).
Baste ahora notar que la prevalencia de las normas es un correlato
de la superioridad de la funcién que en la norma se actia.

La funcionalidad de las competencias exclusivas del Estado se hace
asi patente, recobrando todo su sentido como especificaciones, no
obstante su posible apariencia técnica mas simple, del mandato cons-
titucional basico de «la indiscluble unidad de la nacién esparfiola,
patria comun e indivisible de todos los espafioles» (art. 2.°). Este ul-
timo concepto no es un simple reflejo en e! texto constitucional de
una mitologia politica; es un concepto precisamente funcionalizable
en la propia economia de la Constitucién g través de la formulacién
de las competencias exclusivas del Estado.

(13) Sin perjuicio del tratamiento ulterior que hemos de dar en otro capitulo
al principio de prevalencia, nos parece importante citar aqui ya un imrortante
texto de Fritz FLEINER: <En el hecho de que el Estado federal pasé a ser el garante
de la unidad nacional y el Derecho federal aperecié frente a la legislacién de los
Estados miembros como una ordenacién de rango superior... reside el origen de la
afirmacién de la primacia incondicionada del Derecho federal en el Estado fede-
ral»; en su clasico trabajo Bundesstaatliche und gliedstaatliche Rechtsordnung in
threm gegenscitigen Verhdltnis im Rechte Deutschlands, Oesterreichs und Schweiz,
en cl tomo 8 de los «Verdffentlichungen der Vereinigung der deutschen Staats-
rechtslehrers, Berlin und Leipzig, 1929, p. 3. Cfr. igualmente L. PAREIO ALFONSO:
La prevalencia del Derecho estatal sobre el regional, cit.
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En la sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981
se justifica de manera explicita la doctrina expuesta, al decir: <La
Constitucién (arts. 1.° y 2.°) parte de la unidad de la nacién espaiiola,
que se constituye en Estado social y democratico de Derecho, cuyos
poderes emanan del pueblo espanol, en el que reside la soberania na-
cional. Esta unidad se traduce asi en una organizacion —el Estado—
para todo el territorio nacional», aunque sus 6rganos «no ejercen la
totalidad del poder publico» por virtud del principio de «distribucién
vertical de poderes» en entidades territoriales de distinto rango. Pero
aun precisa mas esta sentencia, a' declarar que la Constitucién «con-
templa la necesidad —como una consecuencia del principio de unidad
y de la supremacia del interés general de la Nacién— de que el Estado
quede colocado en una posicién de superioridad... en relacién a las
Comunidades Auténomas». En la sentencia constitucional de 14 de ju-
lio de 1981 se hace otra afirmacién importante: est4 hablando de la
existencia de un «status juridico-constitucional unitario para todos los
espafnoles», y tras recordar el caricter «unificador» de los derechos
fundamenta’es, afiade: «el cometido de asegurar esta unificacién...
compete al Estado». Las competencias de éste, pues, las que la Consti-
tucion ha disefiado como necesarias e inderogables, tienen ese preciso
cometido, sostener un orden unitario por encima de los particularis-
mos propios de las otras entidades politicas. Otra sentencia aun del
Tribunal Constitucional, la de 28 de enero de 1982, especifica que las
<bases» que a] Estado corresponde dictar en varios de los apartados
del articulo 149, 1, de la Constitucién, como competencia exclusiva,
han de formular «una regulacién normativa uniforme y de vigencia
en toda 'a nacién, con lo cual se asegura, en aras de intereses genera-
les superiores a los de cada Comunidad Auténoma, un comun deno-
minador. normativo»; en otro lugar, esta misma sentencia insiste en
que <los intereses de cada Comunidad no pueden prevalecer sobre las
necesidades méas generales (d)el Estado».

En conclusién, en el conjunto de competencias exclusivas del Esta-
do que se determinan en el articulo 149, 1, de la Constitucién. ha de
verse la concrecion del nucleo comun de la Nacién espafiola que formu-
la el articulo 2.° como un principio constitucional basico, de los que do-
minan la interpretacién misma de la norma suprema (14); la intangi-

{14) Sobre la existencia en la Constitucién de principios o decisiones funda-
mentales basicas, jerarquicamente superiores a todos los demés que en la propia
Constitucién se expresan, cfr. lo que indico en el libro La Constitucion como
norma, cit., pp. 97 y ss., y referencias.
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bilidad e inseparabilidad de esas competencias de las manos del Esta-
do, que es toda la intencién de su calificacién constitucional como
exclusivas, se presenta asi como una derivacion de la clausula general
de indisolubilidad e indivisibilidad de la Nacion contenida en dicho
articulo 2.°

IV

Una importante competencia remanente que sostiene, anima y en
ultimo término explica la totalidad del sistema no estd incluida en la
lista del articulo 149, 1, y es, sin embargo, capital para la comprensién
del papel que la Constitucién reserva al Estado. Es la de ser garante
y tutelador ultimo del «interés general», o del «interés general de Es-
pana», segin los articulos 150, 3, y 155. En ese interés superior se rela-
tivizan incluso las competencias propias de las Comunidades Auténo-
mas (las cua'es tienen su autonomia en servicio de «la gestion de sus
respectivos intereses» —art. 137—, y no para poder contradecir o in-
flexionar el interés general) (15), de modo que cuando dicho interés
superior se haga presente, el Estado dispone de un poder general no re-
ferible a ninguna <materia» concreta, como es lo propio de los poderes
enunciados en el articulo 149, 1, sino a cualquiera posible, en cuanto
dicho interés general lo determine, o para imponer el respeto a dicho
interés general en el ejercicio de las competencias legislativas (que
son las superiores de que disponen) de las Comunidades Auténomas,
dictando al efecto las llamadas «Leyes de amortizacion» (art. 150, 3),
o para «adoptar las medidas necesarias» —todas, pues, en potencia,
previa la aprobacién de la mayoria absoluta de] Senado— «para la pro-
teccién del mencionado interés general» (art. 155, 1).

(15} En la sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981 se
precisa ya que <el articulo 137 de la Constitucién delimita el ambito de estos
poderes auténomos, circunscribiéndolos a la ""gestién de sus respectivos intereses’’,
lo que exige que se dote a cada ente de todas las competencias propias y exclu-
sivas que sean necesarias para satisfacer el interés respectivo. De acuerdo, pues,
con la Constitucién, la autonomia que garantiza para cada Entidad lo es en
funcion del criterio del respectivo interés: interés del municipio, de la provincia,
de la Comunidad Auténomas. Corrobora esta doctrina la sentencia constitucional
de 14 de julio de 1881: <La autoncmia se reconoce a los entes territoriales enume-
rados en aquel articulo (137) para la ’'gestién de sus respectivos intereses’'s, re-
produciendo luego la frase transcrita de la sentencia anterior. Y aflade: <Las
Comunidades Auténomas, como Corporaciones publicas de base territcrial y de
naturaleza politica, tienen como esfera y limite de su actividad, en cuanto tales,
los intereses que les son propios, mientras que la tutela de los intereses generales
compete por definicién a los 6rganos estatales». Idem Sentencia de 28 de julio
de 1981.
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La clausula constitucional de interés general es, pues, absoluta-
mente capital en la economia final del sistema, explica por si sola el
sentido de toda la lista de competencias exclusivas del Estado y, a la
vez, amplia ésta con una competencia ultima inespecifica desde el
punto de vista de las «materias» y aun de los medios para actuarla,
competencia en la que encuentran su limite todos los poderes y las
competencias de !las Comunidades Auténomas (16).

\'

En cuanto a las competencias exclusivas del Estado que hemos no-
tado que se ordenan al mantenimiento de una cierta homogeneidad
social basica entre la poblacién nacional distribuida en las distintas
Comunidades Autonomas, precisemos que se trata de una competencia
presente en la generalidad de los Estados federales mas estrictos. Asi,
en Estados Unidos, con las clausulas privileges and immunities y equal
protection, del articulo 1V, seccién 2, aJ, de la Constitucién y de la

(18) El texto antes transcrito de la sentencia del Tribunal Constitucional de
2 de febrero de 1981 habla, segun vimos, de «la supremacia del interés gecneral
de la Nacidns, del que derivaria «que el Estado quede colocado en una posicién de
superioridads, citando expresamente los articulos 150, 3, y 155. Cfr. en la doctrina
CcscULLUELA: «La determinacion constitucional de las competencias de las Comu-
nidades Auténomas», en Revista de Administracién Publica, 89, 1979, pp. 33 y ss.;
observa certzramente este autor el triple juego del concepto de interés general:
como criterio de particién de competencias respecto de una misma materia entre
el Estado y las Comunidades Auténomas, especialmente alli donde el precepto
caonstitucional no establece una separacién clara (p. ej., parrafos 20, 24, 28 y 31
del art. 149, 1); como limite de las competencias atribuidas a las Comunidades
Auténomas (aunque falte en la Constitucién espafola un precepto explicito como
el del articulo 117 de la Constitucidn italiana), y, en fin, como habilitante de
facultades excepcionales del Estado, en los supuestos de los articulos. 150 y 155
de la Constitucion. Cfr. también E. ARGuLtoL MURGaDAs: «Los limites de la potcs-
tad legislativa de las Comunidades Auténomass, en la obra colectiva La Consti-
tucién esparola y las fuentes del Derecho, cit., tomo I, pp. 243 y ss., que formula,
sin embargo, alguna reserva, aunque sin especial relevancia practica. De todos
modos, el expreso caracter de «limites de la competencia autonémica del juego
interés regional-interés general estda ya declaradpo en la sentencia constitucional
de 14 de junio de 1881 (texto transcrito mas atras), declaracién que tiene valor
propio sea cual sca el juicio que merezca la decisién final adoptada por esta sen-
tencia, decisién posiblemente discutible desde la caracterizacion del recurso directo
de inconstitucionalidad como una técnica de scontrol abstracto» de normas, que
como tal no exige en los 6rganos habilitados por la Constitucién para intergonerlo
la invocacién de un interés propio. Vid. sobre esto J. CoRCUERA: «Autonomia y re-
curso de inconstitucionalidad: legitimacién de los 6rganos de las Comunidades
Autonomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad», en Revista vasca
de Administracién Publica, 1, dic. 1981, pp. 193 y ss.; y mi libro La Constjtuciéon
como norma, cit., pp. 139-40. ' ‘ ' '
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enmienda XIV (17}, con las cuales se intentd, en los términos de una
sentencia del Tribunal Supremo de 1948, «ayudar a fundir en una Na-
cién un conjunto de Estados (originariamente) independientes y sobe-
ranos»; sin ello (en palabras de otra sentencia de 1868), «la Republica
hubiese constituido poco menos que una liga de Estados». Se trata,
también en conceptos del Tribunal Supremo (1869), de <excluir a los
ciudadanos de un Estado de los inconvenientes de la extranjeria en
otros Estados» y, a la vez, de servir el propdsito constitucional de ha-
cer a most perfect Union (18).

En e' caso aleman, la formulacién constitucional de un poder ana-
logo es aun mas explicita. El articulo 72, parrafo 2, de la Grundgesetz
apodera a la Federacién a legislar en aquellas materias respecto de
las cuales sea necesaria una regulacion federal porque asi lo impon-
ga... «3. El mantenimiento de la unidad (Einheit) juridica o economi-
ca, especialmente el mantenimiento de la uniformidad (Einheithich-
keit) de las condiciones de vida por encima del territorio de un
Land» (19).

En Suiza, dos articulos de 'a Constitucién Federal se refieren a
esta materia, el articulo 43, apartado 4, segin el cual, «el suizo esta-
blecido disfruta, en el lugar de su domicilio, de todos los derechos de
los ciudadanos del Cantén y, junto a ellos, de todos los derechos veci-
nales del municipio»; y el 60, que dispone que <«todos los Cantones
estan obligados a tratar a los ciudadanos de los otros Estados confe-
derados (Cantones) como a 'os de su Estado, en materia de leglslamén
y para todo lo que concierne las vias de derecho» (20).

(17) Cfr. TriBe: American Constitutional Law, Mineola, New York, 1978, pa-
ginas 404 y ss.

(18) Sin embargo, la clausula no ha sido llevada al extremo, admitiéndose
ciertas discriminaciones erazonables» (TRIBE, cit., pp. 408 y ss.), asi (omo limitando
su efectividad a ciertos derechos y no a todos (GunNTHER: Cascs and Material on
Constitutional Law, 10 ed. Mineola, New York, 1880, pp. 473 y ss.}; este ultimo
autor habla de que la clausula privileges and immunities est4 <moribunda», aun-
que suplida con ventaja por las mas operativas de due process y de equal pro-
tection; cs sobre ésta sobre la que se ha construido toda la jurisprudencia anti-
discriminatoria que ha sido la gloria del Tribunal Warren; cfr. GUNTHER, pp. 670
y siguientes.

(19) Vid. sobre este importante precepto K. STern: Das Staatsrecht, cit. I, pa-
ginas 510 y ss., y el comentario de Maunz al articulo en Maunz-Dueric-HerzoG-
ScHoLz: Grundgesetz Kommentar, II Minchen, 1978, especialmente numeros
marginales 12 y ss.; Ph. BLaIR: Federalism and judicial review in West Germany,
Oxford, 1981, pp. 72 y SS.

(20) Cfr. el excelente estudio de E. GRriseL: Les Cantons et leurs ressortissants,
en «<Mélanges Henri Zwahlen. Re ueil de travaux publiés 4 la mémoire du juge
fédéral H. Zwahlen», Lausanne, 1977, pp. 47 y sS.
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Todos estos conceptos del Derecho comparado y su importante prac-
tica aplicativa pueden ser especialmente utiles para la aplicacién en
nuestro suelo de la clausula de «condiciones basicas igualess de la
regla primera del articulo 149, 1, asi como de las demas competencias
del articulo que hemos visto que responden a un criterio analogo (21).

Hay ya tres sentencias de! Tribunal Constitucional que han hecho
aplicacién de este precepto, las de 13 de febrero de 1981 (recurso de
inconstitucionalidad contra el Estatuto de Centros Escolares), 18 de
noviembre de 1981 (Ley vasca de centros de contratacién de cargas)
y 22 de febrero de 1982 (conflicto respecto al Real Decreto de 6 de
marzo de 1981, sobre alta inspeccion del Estado en el Pais Vasco y Ca-
talufia en materia de enseflanza no universitarial); pero, no obstante,
esta jurisprudencia no parece aun ofrecer criterios definitivos respecto
a la interpretacién y virtualidad de dicho precepto, salvo algo bas-
tante importante que resulta ya de la sentencia de 18 de noviembre
de 1981.

Parece claro, en efecto, tras la indicada sentencia, que la igua'dad
de condiciones basicas no puede limitarse a los derechos y deberes
fundamentales declarados en la Constitucién, segin una interpreta-
cién extendida (22). Asi cabe deducirlo, por lo demas, de la circuns-
tancia de que la igualdad en la posicién definida por dichos derechos
fundamentales deriva, sin mas, de su formulacién constitucional, del
efecto normativo directo que en todo el territorio nacional tiene la
Constitucién (23) y, en fin, del hecho de que del desarrollo sustancial

(21) De este precepto se ha ocupado en nuestra doctrina J. L. Carro: Con-
tenido y alcance de la competencia del Estado definida en el articulo 149, 1, 1.°, de
la Constitucién, en Revista Esparola de Derecho Constitucional, 1, 1981, pp. 133
y siguientes.

(22) Por ejemplo, ARcULLoL MunTaDas: Los limites de la potestad legislativa,
citado, p. 238; Carro FERNANDE:-VALMAYOR: Contenido y alcance de la competencia
del Estado, cit., pp. 142 y ss.

(23) La sentencia constitucional de 14 de julio de 1981 es explicita sobre este
extremo: «Los derechos fundamentales no estan afectados por la estructura fede-
ral, regional o autonémica del Estado. Puede decirse que l0s derechos fundamen-
tales, por cuanto fundan un status juridico-constitucional unitario para todos los
espafioles y son decisivos en igual medida para la configuracién del orden demo-
cratico en el Estado central y en las Comunidades Auténomas, son elemento uni-
ficador... Los derechos fundamentales son asi un patrimonio comun de los ciuda-
danos individual y colectivamente, constitutivos del ordenamiento juridico cuya
vigencia a todos atarie pcr igual, Establecen, por asi decirlo, una vinculacién
directa entre los individuos y el Estado y actuan como fundamento de la unidad
politica sin mediacién alguna». La base de esta construccién la declara la propia
sentencia un poco antes: es la concepcion «institucionals de los derechcs funda-
mentales, segun el cual éstos no son s6lo derechos subjetivos individuales, sino
también <elementos esenciales de un ordenamiento objetivo de la comunidad na-
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de dichos derechos no pueden ocuparse mas que las Leyes Orgénicas
(articulo 81 de la Constitucién), que es un tipoc de norma que esta
s6lo al alcance de las Cortes Generales y no de los Parlamentos regio-
nales. Las condiciones basicas que ha de regular el Estado se enuncian
en el articulo 149, 1, 1.°, como un presupuestc necesario para que la
igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de !os derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucicnales pueda ser efectiva; en
cuanto presupuesto de dicha igualdad es, por tanto, algo distinto de
ésta, supone, pues, un status basico o fundamental que impida una
ruptura social del cuerpo nacional (24). La sentencia de 16 de noviem-
bre de 1981 asi lo ha interpretado resueltamente, con plena correccién,
a nuestro juicio (25).

cional, en cuanto ésta se configura como marco de una convivencia humana,
justa y pacffica, plasmeda histéricamente en el Estado de Derecho y, méas tarde,
en el Estado social de Derecho, o el Estado social y democratico de Derecho,
segun la férmula de nuestra Constitucion». Sobre esta concepcién institucional de
los derechos fundamentales, cfr. DUEriG: comentario al articulo 1.°, apartado III,
de la Ley fundamental, en Maunz-DUERIG-HERZ0G-ScHoLz: Grundgesetz. Kommentar,
cit., nimeros marginales 87 y ss.

(24) Puede ser util, para una precisién ulterior de este concepto abierto, con-
sultar la doctrina y la jurisprudencia alemana sobre el articulo 72, 1I, 3. La «Ein-
heitswahrungsklausel», la cldusula de garantia de la unidad juridica y econ6mica,
que est4d formulada con un &lcance andlogo —y que es probablemente la fuente
de nuestro articulo 149, 1, 1.°, Cfr. la ya citada exposicién de Maunz, y més concre-
tamente la exposicién de R. ScHorz: Aussliessliche und konkurrierende Gesetzge-
bundgsizompetenz von Bund und Lédndern in der Rechtsprechung des Bu‘ndesver-
fassungsgericht, en la obra colectiva «Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz.
Festgabe ans Anlass des 25 jahrigen Bestehens des Bundesverfassungsgerichts, di-
rigido por K. Starck, tomo 1I, Tibingen, 19877, pp. 252 y sS.

(25) En esta sentencia de 18 de noviembre de 19881, que resolvié el recurso de
inconstitucionalidad promovido por el Estado contra la Ley vasca sobre centros
de contratacién dc cargas en transportes terrestres, el Tribunal Constitucional
argumenta justamente que si toda ley que afecta al <ejercicio de los derechos y
libertades a que se refiere el articulo 53, 1, de la Constitucién hubiera de ser ley
del Estado (utilizando ahora este concepto en su sentido mas restringido, como
conjunto de las instituciones generales), careceria de todo sentido, en efecto, el
articulo 149, 1, 1.%; éste, pues, se extiende a que el Estado imponga la «regulacién
de condiciones basicas» en las materias que son competencias de las Comunidades
Auténomas, las cuales, como recuerda oportunamente esta decisién, pueden ema-
ner leyes que tengan «incidencia sobre el ejercicio de los derechos y el cumpli-
miento de los deberes constitucionales», El articulo 149, 1, 1.°, sigue diciendo, ex-
cluye que las Comunidades Auténomas <pueda(n) regular las condicionzs basicas
del ejercicio de los dzrechos o posiciones juridicas fundamentales, que quedan
reservadas a la legislacién de]l Estado». Analiza a la luz de este criterio si la ley
vasca impugnada <implica... modificacién... de las condiciones basicas en las que
los empresarios espafoles llevan a cabo su actividad> y, desechando que ello
ocurra en varios de los preceptos de la Ley recurrida, estima, sin embargo, que
en el casg del articulo 29 de la misma (que por ello declara inconstitucional), la
amplia discrecioxl)alidad administrativa que el mismo define para imponer cargas
a los transportistas no obstante la oposicién de éstos, safecta a las condiciones
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En todo caso, observemos que la igualdad misma, aun no referida
al disfrute de derechos fundamentales, sino la simple «igualdad ante
la Ley», ante cualquier ley, por tanto, por minima que sea su impor-
tancia, se incluye en nuestra Constituciéon como el primero de los «de-
rechos y libertades» basicas (art. 14, que es el primero del cap. II del
titulo I}, razén formal que seria ya suficiente para habilitar en la ne-
cesidad de su garantia —obligacién positiva que al Estado impone el
articulo 9.°, 2—, una competencia estatal indisputab’e, siempre que
su ruptura pueda afectar a lo que el Tribuna] Ccnstitucional ha lla-
mado «las posiciones juridicas fundamentales» (263.

VI

Una precision que conviene inmediatamente introducir para la exé-
gesis correcta del articulo 149, 1, es la eventual distincién entre «ma-
terias» y «competencias». Este tema, que parece haber sido tenido en
cuenta por los redactores de los Estatutos catalan y vasco, modelo de
todos los demas, y que ha sido suscitado también por alguna doctri-
na (27), parte del empleo distinto de esos dos términos en el texto

basicas del ejercicio de su actividad, colocéndolo en una situacién sustancialmente
dist'nta de aquella en que se encontraria si la llevara a cabo en cualquier otra
parte de Espafia», Es patente, como se comprende, que esta situacién juridica, cuya
unidad béasica ss protege en la sentencia, no deriva de derechos fundamentales,
criterio, "pu~s, que ha quedado perfectamente claro en la interpretacién por el
Tribunal Constitucional del articulo 149, 1, 1.°

(26) En la sentencia constitucional ya citada en la nota anterior, de 18 de
noviembre de 1981. Sus términos concretos son aqui importantes para perfilar esa
matizacién: <Es obvio, sin embargo, que tal principio de igualdad, formulado
en el articulo 139 de la Constitucién, no puede scr entendido €n modo alguno
como una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento de la que resulte
que, en igualdad de circunstancias, en cualquier parte del territorio nacional se
tienen los mismos derechos y obligaciones. Esto no ha sido nunca asi entre nos-
otros en el ambito del Derecho privado y, con la reserva ya antes sefalada res-
pecto de la igualdad de las condiciones basicas de ejercicio de los derechos y
libcrtades, no es ahora resueltamente asi en ningin ambito, puesto que la potes-
tad legislativa de que las Comunidades Auténomas gozan potencialmente [hacen]
de nuestro ordenamiento una estructura compuesta, por obra de la cual puede ser
distinte la posicién juridica de los ciudadanos en las distintas partes de] territorio
nacional. Es cierto que esta diversidad se da dentro de la unidad y que, por
consiguiente, la potestad legislativa de las Comunidades Auténomas no puede
rcgular las condiciones bdsicas del ejercicio de los derechos o posiciones juridicas
fundamentales, quc quedan reservadas a la legislacién del Estado» (arts. 53
y 149, 1, 1.°, de la Constitucién).

27) Cfr. J. Saias: «El tema de las competencias: instrumentacién de las rela-
ciones entre el Estado y la Administracién Central desde la perspectiva territorials,
en la obra colectiva dirigida por S. MaRTiNn ReTorTILLO: Descentralizacion admi-
nistrativa y organizacion politica, 1974, II, pp. 303 y ss.; J. TorNos: <Las compe-
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constitucional. El articulo 149, 1, dice: «El Estado tiene competencia
exclusiva sobre las siguientes materias», pero luego en su desarrollo,
al tratar de las materias en que admite la concurrencia de competen-
Cias sobre las mismas de las Comunidades Auténomas, parece apuntar
a que las competencias aluden mas que a una materia a un modo de
intervenir en la misma (competencia legislativa, reglamentaria, eje:
cutiva, etc.).

Este prob’ema debe ser solventado, a nuestro juicio, al tratar del
tema de la concurrencia competencial de las Comunidades Auténomas
en la lista del articulo 149, 1; cuesti6n que analizaremos mas adelante.
En efecto, bastara con notar que la distincién carece de contenido
cuando esta participacién de las Comunidades no est4 reconocida, su-
ruesto en el cual la competencia «exclusiva» agota cualquier posible
incidencia, y por cualquier medio, sobre la <materia» respectiva.

VI

Para concluir con el ana'isis del tema de las competencias exclusi-
vas del Estado convendra precisar los distintos grados de «exclusivi-
dad», si asi puede hablarse. que ce establecen en la lista del articu-
lo 149, 1. Creemos que las distinciones que hay que hacer concluyen en
la tipificacién de cuatro categorias:

1.2 Competencias exclusivas absolutas, que excluyen tanto la par-
ticipacion de las Comunidades Auténomas en su ordenacién y en su
gestién como cualquier forma de transferencia o delegacion en su fa-
vor que pudiese decidir unilateralmente el propio Estado, como alu-
de el articulo 150, 2, por no ser «por su propia naturaleza susceptibles
de transferencia o delegacién», en los términos de este ultimo precep-
to. La utilizacién de un concepto juridico indeterminado tan explicito
plantea problemas; problemas que el Tribunal Constitucional debera
solventar en los casos cuestionados, seguin la técrica comun de apli-
cacién de los conceptos juridicos de esa naturaleza (28), pero se explica
que la Constitucién no haya querido decidir la cuestién de una vez

tencias de la Generslidad de Catalufia», en Revista de Estudios de la Vida Local
numero 205; A. Brasco: «Sobre el concepto de competencias exclusivas», en Revista
Esparnola de Derecho Administrativo num. 19.

(28) Cfr. F. Sainz Moreno: Conceptos juridicos, interpretacién y discrecionali-
dad administrativa, Madrid, 1976; E. GaRcia pe ENTERRiA y T. R. FERNANDEZ: Curso
de Derecho Administrativo, cit.,, I, pp. 385 y ss., y mi libro citado La Constitucién
como norma, pp. 222 y ss.
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.

por toedas con una férmula absoluta y rigida, habida cuenta de que
esa «susceptibilidad de transferencia o delegacion» vendra normal-
mente determinada por el tipo de transferencia o delegacién que se
pretenda y no en abstracto. Por ejemplo: es claro que las relaciones
internacionales (parrafo 3.° de la lista del articulo 149, 1) son «por
naturaleza» propias del Estado, de modo que seria abiertamente in-
constitucional una 'ey de delegaciéon en favor de una Comunidad Au-
tonoma de las relaciones internacionales con Francia, o con Marrue-
cos, o con Andorra, o con las Naciones Unidas; pero no parece que
la misma calificacién proceda si lo que se delega es, por ejemplo, la
ejecucion de ciertas normas o recomendaciones de las Comunidades
Europeas, no obstante reiterar el articulo 93 la competencia de los 6r-
ganos centrales en la materia; ejemplo del que, por cierto, hay expe-
riencia en los paises comunitarios de estructura federa! o regional (29);
o bien (otro ejemplo también comun, hasta el punto de que el Consejo
de Europa ha elaborado un Convenio Marco para normalizar la cues-
tion entre todos sus Estados miembros) ciertas relaciones de coopera-
cién transfronteriza llevadas a término por las respectivas colectivida-
des territoriales limitrofes (30). Del mismo modo, el caréacter
estrictamente soberano de la Defensa Nacional no tiene por qué excluir
la posible delegacién de ciertas funciones auxiliares de !a misma en
las Policias auténomas previstas en el articulo 149, 1, 29.* Estos ejem-
plos ilustran bien que lo que e] articulo 150, 2, proscribe es la enaje-
nacién de competencias estatales «por naturaleza- inalienables y for-
mas de delegacién o transferencia que produzcan un efecto practico

(20) H. E. Birgg: Die deutschen Bundeslindern in den Europdischen Gemeins-
chaften, Berlin, 1973; Camermi: Ordinamentpo comunitario e autonomia regionale,
Milano, 1979; E. RuiLoBa: <Las competencias econémicas del Estado y de las Co-
munidades Auténomas ante el futuro ingreso de Espana en el Mercado Comun
Europeo», en la obra colectiva La distribucién de las competencias econémicas entre
el poder central y las autonomias territoriales en el Derecho Comparado y en la
Constitucion espanola, ya citada, pp. 391 y ss.; J. RopriGUEez-ZapaTa: «Un conflicto de
competencia sobre la limitacion de la autonomia regional por medio de un tratado
internacional: observaciones a la sentencia num. 123/1880 de la Corte Constitu-
cional italiana», en Revistqa Espuariola de Derecho Constitucional, 3, 1981, pp. 233
y siguientes.

(30) El convenio marco «sobre cooperacién transfronteriza de las colectividades
o autoridades territoriales» se abri6 a la firma en Madrid el 21 de mayo de 1980
y ha entrado en vigor el 22 de diciembre ds 1981 (aunque Espafia aun no lo ha
suscrito). Vid. sobre el tema el informe prcsentado a la reciente conferencia de
las Regiones Pirenaicas de Jaca-Oloron de 8-10 de junio de 1882 por M. BERNaR:
La ccopération transfrontaliére dans les régions pyrénéennes et la Convention-cadre
Européenne sur la coopération transfrontaliére des colectivités ou autorités territo-
riales (Documento del Consejo de Europa AS-CEPL-Pyr., 8), y alli bibliografia.
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mas o0 menos andlogo a dicha enajenacién, pero no formas de colabo-
racién que e' Estado pueda decidir con las Comunidades Auténomas
en 1as que esa inalienabilidad, y con ella la titularidad efectiva ultima
en el Estado, se mantenga. Es una comprobacién mas del caracter ne-
cesario e inderogable de las competencias exclusivas del Estado.

2" En segundo lugar, competencias exclusivas, y como tales inse-
parables de la titularidad estatal, pero algunas de cuyas <facultades»
de 'gestién pueden ser objeto de transferencia o delegacién a las Co-
munidades Auténomas, en los términos del articulo 150, 2. Ya hemos
notado que no es posible formular la lista material de las que «por
su naturaleza» entren en esta categoria, puesto que el articulo 150, 2
va dirigido mas bien contra las formas de transfervencia o delegacién
que contra la posibilidad absoluta de aplicar ésta a las facultades
propias de ciertas competencias. Esto no obstante, parece claro que
en la lista del articulo 149, 1 hay materias que permiten que algunas
de las facultades de gestion que implican puedan ser objeto, mejor que
otras, de transferencia o delegacién, aunque siempre, en todo caso, sin
que tales figuras puedan suponer una verdadera enajenacién o deja-
cién de las competencias propiamente dichas, que la Constitucién, por
las razones que ya nos constan, ha querido concentrar en manos del
Estado. Esto es: la eventual transferencia o delegacién, que no podra
nunca referirse a la competencia propiamente dicha, sino a facultades
concretas de gestién de la misma, no ha de trastocar o romper la
estructura politica general que la Constitucién ha disefiado, sino inser-
tarse en ella como una simple pieza de desarrollo o ejecucién en un
punto concreto. Por ello no resulta en absoluto posible transferir o
delegar una materia o competencia en bloque, sino sélo, que es lo
que en definitiva dice el precepto constitucional, determinadas «facul-
tades» propias de dicha competencia, aspectos especificos, pues, refe-
rentes a su aplicacién y, en todo caso, ha de resultar asegurada la
titularidad estatal ultima, asi como un eventual control desde dicha
titularidad remanente sobre el ejercicio de las competencias transfe-
ridas o delegadas [como precisa el articulo 153, b), explicitamentel,
incluyendo siempre, en cualquier caso, dado el sentido general que
tiene la calificacién constitucional de exclusividad, la posibilidad de
revocacion de la transferencia o delegacién o°de retorno de las facul-
tades transferidas. A mi juicio, éstos han de ser los criterios para
enjuiciar la constitucionalidad de la medida, mas que una apreciacién
abstracta de «naturaleza» (ello no obstante, veremos mas abajo que
el argumento de la «naturaleza» facilitara la transferencia o delega-
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cién de facultades propias de las competencias cstatales residuales,
que son ocasionales y no necesarias, con preferencia a las propias
de las competencias exclusivas, permanentes e inderogables). Por otra
parte, estd ya bien establecido (31) que la Ley Organica de transfe-
rencia o delegacién no puede ser el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad que reciba la competencia, pues, aunque dicho Estatuto
tenga el caracter de Ley Organica (art. 81), tiene también otras mu-
chas connotaciones que le hacen incompatible con la figura de que
se trata (la iniciativa local de su origen, su caracter semipaccionado
y, especialmente, su rigidez: arts. 147, 3, y 152, 2). La transferencia o
delegacién es, por una parte, un acto unilateral de disposiciéon por
el Estado de sus propias y exclusivas competencias, exclusividad sélo
respetada con la exclusividad de la decisién; por otra parte, un acto
esencialmente revocable, segin hemos ya notado, pues sin ello se
trataria de una enajenacién, que la Constitucién no consiente, nota
que falta en los Estatutos, segin los articulos 147, 3, y 152, 2, de la
Constitucién. Todo ello hace que s6lo a través de Leyes Orgéanicas
exclusivamente estatales y libremente revocables pueda realizarse la
transferzncia o delegacion de compsatencias estatales en favor de las
Comunidades Auténomas.

3. La tercera categoria de competencias exclusivas del Estado es
la de aquellas que, segun previsién expresa del propio articulo 149, 1,
admiten en su desarrollo y ejecucién una participaciéon de las Comu-
nidades Auténomas; asi, las aludidas en los parrafos 6.°, 7.°, 11, 13. 15,
16, 17, 18, 19, 22, 23, 25, 27, 28 y 29. Esta categoria plantea proble-
mas importantes que, en general, tendremos que estudiar detenida-
mente mas adelante. Ahora nos interesa precisar si esa previsible par-
ticipacién regional en el régimen y gobierno de una determinada
materia hace perder e' caracter de competencia exclusiva a la titula-
ridad del Estado. El Tribunal Constitucional asi lo ha sugerido en al-
guna ccasion (32) y los Estatutos del nivel autonémico superior que
asumen cumpetencias scbre el articulo 149 de la Constitucién no han
tenido reparo en asignar a esa participacién de su respectiva Comuni-

(31) Cfr. supra, nota 4 y texto correspondiente.

(32) En sentencia constitucional de 16 de noviembre de 1981 se habla del «sen-
tido marcedamente equivoco.con que el adjetivo '‘exclusivo’’ se utiliza tanto en el
texto de la Constitucién como en el de 10s Estatutos de Autonomia hasta ahora
promulgados». En la sentencia constitucional de 28 de enero de 1982 el Tribunal,
contrastando la calificacién de exclusiva de una misma materia en el articulo 149, 1,
cn favor del Estatuto y en el Estatuto vasco en favor de la Comunidad Auténoma,
dice: <es claro que ambas competencias "‘exclusivas’ estan llamadas objetiva y
necesariamente a ser concurrentess,
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dad Auténoma la calificacion de competencia exclusiva, precisamente;
dos corapetencias exclusivas diferentes sobre un mismo objeto parecen
dificilmente aceptables. Estimamos que aqui se precisa un esfuerzo
de reflexién. A nuestro juicio, la calificacién de exc'usiva de la com-
petencia estatal, que hace directamente la Constitucién y que, en con-
secuencia, ninguna otra norma del ordenamiento puede contradecir,
debe mantenerse referida al objeto que el texto constitucional precisa
sin equivoco: «baze», «legislacion basica», «normas basicas». La exclu-
sividad significa los dos efectos que ya conocemos: titularidad necesa-
ria e inderogable y exclusién de cualquier otro sujeto en el objeto a
que se refiere. Ahora bien, es ese mismo objeto, que normalmente no
supone un agotamiento de la «materia», sino s6'o de sus contenidos
basicos, el que remite a una participacion de la instancia autonémica
para que toda su extensién pueda ser desarrollada. Esa participacion
da lugar a que pueda también hablarse, por referencia a la extensién
total de dicha materia, de competencia compartida o participada, lo
cual se entiende sin mengua de gque en esa actuacién conjunta el Es-
tado mantenga la exclusividad en el grado de su participacién, que es,
ademas, el grado superior, respecto al cual la participaciéon autoné-
mica es necesariamente subordinada y derivativa (33). Para concluir,

[ SE—

(33) Aunqgue este tema se desarrolla luego extensamente, conviene adelantar ya
dos extremos de suma importancia en relacién con la calificacién por los Estatutos
como exclusivas de las respectivas Comunidades Autonomas de competencias que
en cl articulo 149, 1, de la Constitucién estan calificadas como exclusivas del Esta-
do: 1.° la calificacién estatutaria tiene, en rigor, una significacién diferente que
la queo rcsulta de la calificacién constitucional, aun utilizando ambos textos el mis-
mo término, «exclusivas; en la Constitucién, como ya hemos notado, el término se
utiliza en el sentido de competencias necesarias -e inseparables del Estado, como
una especificacién de la clausula de indivisibilidad de la nacién espafiola del ar-
ticulo 2.°, en tanto que en los Estatutos «exclusivas quiere decir sélo «competencia
propia», en el sentido del articulo 4.° de la Ley de Procedimiento Administrativo;
esa diferencia de significado, mas lo que inmediatamente vamos a precisar, es lo
unico que permite hacer compatibles ambas calificaciones y, con ello, la constitu-
cionalided misma de los respectivos preceptos estatutarios, que en otro caso serian
claramentz nulos y sin efecto. 2.° Lo que en rigor quieren decir los Estatutos al
atribuirse como propias esas competencias «sin perjuicio del articulo 149, 1, de la
Constituciéns o férmulas analogas, es una cosa sumamente simple: que asumen
la totalidad del 4mbito competencial que resta tras el respeto integro de las com-
petencias exclusivas (y, por tento, inseparables y necesarias, a las que los Estatu-
tos dejan intactas) que el texto constitucional reserva al Estado sobre la misma
matcria; se trata, pues, de una absorcién integra de restos y nada mas. Esta in-
terpretacién cuenta ya a su favor con dos sentencias del Tribunal Constitucional,
la de 22 de febrero de 1982 (<transferencia global de todo aquello que no esta re-
servado al Estado») y 24 de mayo de 1982 (que admite que el Estatuto catalan en
el caso del articulo 149, 1, 27.°, de la Constitucién —«normas bésicas del régimen de
prensa, radio y televisién» como competencia exclusiva del Estado— respecto de
las competencias restantes «<habria podido lque éstas fuesenl asumidas de modo
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digamos que el articule 149, 1, contemp’a varios supuestos de esta na-
turaleza, fundamentalmente: competencia exclusiva del Estado en las
bases de una regulacion, con participacién de las Comunidades Auto6-
nomas en la regulacién de lo que no esté incluido en dichas bases, que
remite a una técnica de normacioén concurrente; regulaciéon exclusi-
va del Estado con participacion de las Comunidades Autéonomas en la
fase de ejecucion; competencias compartidas con «coordinacién asig-
nada al Estado»; competencia inespecifica cuya concrecién queda re-
mitida a una norma estatal. De todas estas formulas colaborativas
trataremos con detalle mas adelante.

4 'El ultimo tipo de competencia exclusiva del Estado que diseiia
el articulo 149, 1, esta, por una parte, en el parrafo 8.°, referente a la
legislacién civil, con reserva de una potestad legislativa autonémica
en la materia de los Derechos Forales «alli donde existan»; y, por otra,
en los varios parrafos del articulo 149, 1, que configuran una distribu-
ciéon de competencia entre las dos esferas sobre un criterio del ambito
territorial del servicio respectivo, dejando a las Comunidades Auténo-
mas la competencia de lcs servicios que no excedan de su propio te-
rritorio y apoderando al Estado para los servicios inter o suprarregio-
nales (34). Aqui nos encontramos con una técnica distinta de las hasta

exclusivo por la Comunidad catalana», lo que el Estatuto no hizo al condicionar
en su articulo 168, 1, la competencia autonémica «a los términos y casos establecidos
en la Ley que regule el Estatuto Juridico de la Radio y la Televisién», esto es,
sin haber absorbido, por tanto, toda la competencia remanente tras la competen-
cia cstatal concretada en las normas basicas). La interpretacién parece dificilmen-
te contestable, y es, ccmo hemos indicado, la unica posible seguin el principio in-
terpretativo «conforme a la Constitucions (vid. supra nota 3). Notemos que esa
correcta interpretacién del Tribunal Constitucional se ha hecho posiblemente sin
especial conciencia, forzado, cocmo tantas veces ocurre, por la fuerza argumental
de la casuistica debatida, pues hay otras sentencias, ya citadas en la nota 32, en
que el Tribunal desautoriza la calificacién misma de las competencias como «ex-
clusivas» en los dos textos; asi, la sentencia de 16 de noviembre de 1981: «sin
entrar en el sentido marcadamente equivoco con que el adjetivo "exclusivo” se
utiliza tanto en ¢l texto de la Constitucién como en el de los Estatutos de Autono-
mia hasta ahora promulgados...»; en la sentencia de 28 de enero de 1982 se dice:
«es claro que ambas competencias 'exclusivas’ estan llamadas objetiva y mnecesa-
riamente a ser concurrentes», aunque con «la prioridad ’'vertical’’s en favor del
Estado. La coparticipacién de competencias en la gestibn de una misma materia
es, en estos sunuestos, un hecho, naturalmente, pero que no destruye -—ni Ja inci-
dencia de los Estatutos podria hacerlo, permitasenos la insistencia— la calificacion
constitucional de la competencia propia del Estado como exclusiva y su significado
profundo.

(34) El apoderamiento del nivel politico superior en cuanto hay intereses afec-
tantes a mas de una unidad politica inferior es general en todos los sistemas fe-
derales o regionales. En Estados Unidos la clausula cinterstate» juega en varias
aplicaciones interstate commerce», la mas importante, pues es el titulo federal
hoy mas relevante de intervencién y que faculta a la Unién a regular toda la
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ahora consideradas. El parrafo 8.°, que reserva una potestad legisla-
tiva autonodmica, no configura ésta como mero desarrollo de unas «ba-
ses» estatales previas, sino como un ambito material separado de la
legis'acion civil del Estado y, por tanto, no sometido en principio a
ésta, salvo lo establecido en el Derecho civil sobre el caracter de De-
recho comun de la legislacién civil general y sus consecuencias (35).
Por ello, la competencia autonémica no se articula en este caso como
una participacion en una competencia exclusiva del Estado, sino como
una competencia exclusiva y completa de la Comunidad autonémica,
lo que situa el supuesto fuera de la técnica comun del articulo 149, 1;
estimo, por ello, perfectamente correcto el criterio del reciente Estatuto
de Autonomia de Aragén, cuyo articulo 35, 1, 3.°, atribuye a esta
Comunidad Auténoma toda la competencia para «<la conservacién, mo-
dificacién y desarrollo del Derecho civil aragonés», no obstante tratarse
de una Comunidad de autonomia menor que, por ello, no podria ha-
berse atribuido competencias propias del articulo 149. Simplemente, el
parrafo 8.° del articulo 149, 1, en cuanto se refiere a los Derechos
forales, estd situado asistematicamente, o, si se prefiere, no es cohe-
rente con el resto del contenido de] precepto; es mas bien una com-
petencia autondmica de la misma naturaleza que las del articulo 148, 1.
En el segundo caso (parrafos 20, 21, 22 y 24) hay un principio de dis-
tribucién que tampoco se establece sobre el esquema «bases» —normas
complementarias—, sino con un criterio de separacién analogo al an-

politica econémica nacional, as{ como los aspectos concretos de la misma, y los
servicios o actividades econdédmicas de cualquier cardcter que directa o indirecta-
mente tengan una incidencia, por leve que pueda ser, sCbre el comercio interesta-
tal (o con Estados extranjeros) (Cfr. en la obra colectiva citada La distribucién
de las competencias econdmicas entre el poder central y las autonomias territoria-
les, y en particular las colaboraciones de L. ORTEGA y mi propio <Estudio prelimi-
nar»); «interstate boundary disputes», en general, no limitando el término <boun-
dary- a los solos limites geograficos, que nutre una competencia general de los
Tribunales federales, por el «interés comun de los Estados en apoyar un derecho
uniforme y formulado por un érgano decisor desinteresados (TRIBE: American
Constitutional Law, cit., p. 118}; y, en fin, «interstate agrecments of compactss,
acuerdos o convenios interestatales, que precisan el consentimiento del Congreso,
segun el articulo I, seccién 10, de la Constitucion (Trieg, pp. 401 y ss.). En Ale-
mania juega la «Beeintrachtigungsklausel», la cldusula de la interferencia de un
Land sobre otro, que se formula con carécter general para habilitar la legislacién
concurrente de la Federacién en el articulo 72, II, 2, de la Ley Fundamental
(cfr. Maunz: comentario a este articulo, namero marginal 22, en el Grundgesetz.
Kommentar, que é1 mismo encabeza, ya citado).

(35) Cfr. sobre esto C. LasarTe: Autonomias y Derecho Privado en la Constitu-
cién esparola, Madrid, 1880; P. EwizaLpe: «Prelacién de normas civiles en el siste-
ma de fuentes de las Comunidades Auténomass, en la obra colectiva La Constitu-
cién espanola y las fuentes, cit. tomo I, pp. 742 y ss.
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terior, edificado sobre el criterio de la incidencia territorial de los res-
pectivos servicios, atendiendo a la necesidad de no fragmentar el ré-
gimen de un servicio unitario que traspasa los limites de una sola
Comunidad Auténoma. Tal separacién de ambitos competenciales no
es, sin embargo, absoluta, puesto que hay base para entender que los
servicios intraterritoriales han de estar ordenados de modo que no sélo
no obstaculicen, sino que hagan posible y faciliten los servicios inter-
territoriales o nacionales de la misma c'ase, lo que supone necesaria-
mente un cierto grado de articulacién, aun cuando no sea estrictamen-
te jerarquica. Anadiremos que en ocasiones el criterio de distribucién
mas que territorial es de simple calificacién (parrafo 20: puertos y
aeropuertos «de interés general»), calificacién que es ella misma ya
una competencia del Estado (36).

Vil

Al final de la anterior reflexién sobre el sentido de la exclusividad
de la competencia que la Constitucion asigna al Estado, se impone una
conc’'usion de cierta importancia sistematica. Todas las competencias
propias del Estado en la norma constitucional provienen de dos titulos
y nada mas que de dos: o bien de la lista del articulo 149, 1, califica-
das constitucionalmente como exclusivas, en el sentido que hemos in-
tentado precisar (lista a la que hay que afadir la clausula general de
interés general que se deduce de otros preceptos, segun vimos, asi
como las competencias que se deduzcan de otras reglas constituciona-
les expresas), o bien de la clausula residual del articulo 149, 3, que
también hemos analizado ya. En otros términos: las competencias es-
tatales son o exclusivas o subsidiarias del silencio de los Estatutos.

Es una conclusién importante, pero facilmente justificable, porque
se apoya en la distincién basica que opera la Constitucién para la
cual la distribucién territorial del poder ha de ordenarse sobre una
summa divissio: competencias exclusivas del Estado, enumeradas en
una lista determinada, aunque con conceptos que en ocasiones admi-
ten una cierta amplitud (hasta llegar a! extremo del «interés generals»,

(38) En la sentencia constitucional de 18 de noviembre de 1981 se dice que ese
concepto abierto <cumple sobre todo la funcién de orientar al legislador... lel
cuall, dentro del marco de la Constituciéon, determina libremente cudles son estos
intereses, los define y precisa su alcance, atribuyendo a la entidad las competen-
cias que requiere su gestién». Cfr. CoscurLLUELA: La determinacidn constitucional
de las competencias de las Comunidades Auténomas, cit., pp. 33 y ss.
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segin notamos), y competencias regionalizables o asumibles por las
Ccmunidades Auténomas, que son todas las no enumeradas como ex-
clusivas del Estado; pero como esa asunciéon debe ser hecha por los
respectivos Estatutos de manera especifica y concreta (sistema de lis-
ta o enumerated powers de las competencias autondmicas), todas las
no incluidas en los Estatutos permanecen en el Estado por virtud del
segundo efecto de la clausula residual final de! apartado 3 del articu-
lo 149, como ya examinamos mas atras (37).

Este esquema simple se complica algo en tanto no se alcance la
fase final de homogeneizacién de competencias respecto de los dos gra-
dos de autonomia que contemplan los articulos 148 y 151, pues en
tanto haya Comunidades del primer grado o mas débil, las competen-
cias que sus Estatutos han podido asumir seran sé'o las enunciadas
en el articulo 148 y no las que el articulo 149 declara asumibles al hilo
de las comrgetencias correlativas del Estado. Puede, pues, decirse que
en la relacién Estado-Comunidades Autdénomas de grado menor todas
las competencias no enumeradas en el articulo 148 son competencias
exclusivas del Estado, aunque esa exclusividad sea temporal y no ne-
cesaria, una exclusividad «a extinguir» con la propia extincién de ese
grado de autonomia, segin la previsién del propio articulo 148, apar-
tado 2. En ese momento sera ya soélo aplicable el esquema del articu-
lo 149, que ha quedado expuesto; esquema dentro del cual la
exclusividad de las competencias del Estado implica su titu'aridad de-
finitiva, permanente e inderogable.

Estimo que la doctrina mas extendida, que se ha embarcado, si-
guiendo un criterio politico también equivocado (38), en la convencional

(37) El Tribunal Constitucional lo ha resaltado, justificadamente, en su sen-
tencia de 4 de mayo de 1882 (texto rectificado en el BJE de 9 de junio): <Para
determiner si una materia es de la competencia del Estado o de la Comunidad
Auténoma, o si existe un régimen de concurrencia, resulta en principio decisorio
el texto del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma, a través del cual
se produce la asuncién de competencias. Si el examen del Estatuto correspondiente
revela que la materia dz que se trate no estd incluido en el mismo, no cabe duda
que la competencia sera estatal, pues asi lo dice expresamente el articulo 149, 3,
de la Constitucién», Inmediatamente la propia sentencia corrige su afirmacion,
aun matizada («en principio»), de que es el texto del Estatuto el decisorio de tan
grave cucstién, con la afirmacién de que «no es el texto de éste el que unicamente
debe ser tenido en cuenta para realizar la labor interpretativa que exige la de-
limitacién competencial», invocando ya la Constitucién y su «supremacia» norma-
tiva, que como tal dirige incluso la interpretacién del Estatuto, segun el texto
transcrito supra en nota 3. No podemos entrar ahora en todos los problemas de
la clausula residual del articulo 149, 3, de la Constitucién, problemas que en el
libro del cual este trabajo procede se examinan en otro capitulo.

(38) Cfr. lo que indico sobre el particular en el «Estudio Preliminar» a la obra
colectiva, ya citada, La distribucién de las competencias econdmicas, pp. 24 y Ss.
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tarea de distinguir competencias exclusivas de competencias compar-
tidas, ha perdido de vista que no es éste el criterio de la Constitucién,
'sino el que queda expuesto, la contraposicién entre competencias ex-
clusivas del Estado, en el sentido de esenciales, inseparables y nece-
sarias para que esta institucién se mantenga y asegure sus funciones
superiores de integracién y de sostenimiento del sistema entero, y
competencias accidentales, que el sistema admite perfectamente que
sean trasladadas a las esferas territoriales inferiores, competencias
estas ultimas que el Estado sélo ostentara por un titulo ocasional, el
silencio de los Estatutos en cuanto a su eventual asuncién, el juego
de la clausula residual.

El otro par de conceptos de calificacién de las competencias, el de
exclusivas o compartidas, presenta, frente a las apariencias, un interés
bastante menor y, casi siempre puramente abstracto, por cierto, pues
en concreto la interferencia de los dos 6rdenes competenciales es cons-
tante e indiscernible con lineas de separacién minimamente claras
(como, por lo demés, es propio de cualquier organizacién minimamente
compleja). Desde la perspectiva en que ahora estamos, de analisis del
articulo 148 de la Constitucién, el unico interés de esa clasificacién se
encuentra en la categoria, que ya hemos tipificado, de las competencias
autondémicas que se configuran como competencias de participacién en
aspectos de las competencias exclusivas (en el sentido constitucional de
inseparables) propias del Estado, tema que estudiaremos ya en el si-
guiente capitulo. No hay, por ello, frente a la afirmaciéon frecuente,
que incluso hemos visto que ha pasado a alguna sentencia del Tribunal
Constitucional, la menor contradiccién entre esos dos términos, com-
petencia exclusiva del Estado y participacién autondémica en la gestién
de algin aspecto de la misma. )

La distincion entre competencias exclusivas y residuales del Estado
implica, por via de consecuencia, otras diferencias significativas. En
primer término, las competencias exclusivas son siempre, en cuanto
expresién del contenido irreductible y necesario del Estado, competen-
cias comunes, generales y uniformes a todo el territorio nacional, sean
cuales sean las nacionalidades o regiones actuantes en cada parte del
mismo y su propio nivel de autonomia; en cambio, las competencias
residuales presentan por fuerza un contenido distinto en el territorio
de cada Comunidad Auténoma, por ser derivativas, aunque sea por
via de omisién, del contenido propio de cada Estatuto.

En segundo lugar, antes hemos visto que se plantean proble-
mas delicados sobre las posibilidades y los limites de transferencia o
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delegacién de las competencias exclusivas, de acuerdo con el articu-
lo 156, 2, de la Constitucién; tales problemas no se dan a propésito
de las competencias residuales del Estado, las cuales son, «por su

propia naturaleza» y segun el texto del articulo 149, 3, transferibles
o delegables.

Por cierto, que esta ultima cbservacion proporciona una clave inter-
pretativa, como se comprende, sobre la inicialmente enigmatica posi-
bilidad general de transferencia o delegacion a las Comunidades Aut6-
nomas de facultades de titularidad estatal que formula el articu-
lo 150, 2, reduciendo su juego plenario sélo al campo de las competen-
cias residuales, las unicas facultades del Estado que «por su propia
naturaleza son susceptibles de transferencia o delegacién-» (39); en
las competencias exclusivas, en cambio, ta] posibiiidad queda enérgi-
camente reducida por la necesidad, que deriva de su calificaciéon cons-
titucional como inseparables e indivisibles del Estado, segun hemos
visto, debiendo limitarse a «facultades» concretas de gestién y no a
«competencias» propiamente dichas, ni a los resortes esenciales que
posibiliten su manejo ultimo y necesario por el Estado.

(39) Observemos que les dos unicas Leyes de transferencia y delegacién hasta
ahora producidas, las Orgénicas numeros 11 y 12, de 10 de agosto de 12882, com-
plementarias de los Estatutos de Autonomia de Canarias y Valencia (supra, nota 4),
se han dictado, justamente, en el ambito de las competencias estatales residuales,
o, si se prefiere, en los términos que en el texto acaban de indicarse, de <exclus:-
vidad temporal y no necesaria-, sin afectar, pues, al elenco de competencias ab-
solutas e inderogables del articulo 149, 1, de la Constitucién, lo que permite expli-
car la generalidad de sus términos.
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