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I. PRINCIPALES RASGOS DE LA SITUACION ACTUAL

La primera idea a destacar en un balance sobre la distribucién de
competencias en ¢l Estado autonémico debe ser su viabilidad. Las
previsiones de la Constitucion y de los Estatutos sobre la distribucién de
competencias son la base del funcionamiento del Estado central y de
17 Comunidades Auténomas (CC.AA.), y ¢s preciso comenzar por reco-
nocerlo. Frente al inicial escepticismo sobre la practicabilidad de la dis-
tribucién constitucional de las competencias, es preciso subrayar que
ha servido para renovar sustancialmente el ordenamiento del Estado y
de las CC.AA.

Pero los defectos de esa legislacién también estdn a la vista: remisio-
nes cruzadas de la ley estatal y de las leyes autondmicas, inseguridad
para el funcionario o el juez que ha de aplicarlas, solapamientos cons-
tantes, innumerables conflictos de competencias... son el resultado
negativo del actual estadio de la distribucién competencial que, con
razén, bucna parte de la doctrina critica'. ‘

Parece claro que la doble cara de esta valoracién inicial debera
orientar la direccién de las propuestas, pero antes conviene analizar
otros factores de la situacién actual.

Entre éstos destaca el papel protagonista del Tribunal Constitucional
en la distribucién competencial. Sin duda, su intervencién ha propicia-
do notables avances en la delimitacién competencial, partiendo ademas
casi de cero, como subrayé su actual Presidente en el Informe a la VI
Conferencia de Tribunales Constitucionales Europeos®. Ha dotado de

! Santiago MUROZ MacHADO, «Las deformaciones del ordenamiento juridico y la
aplicacién de las leyes en el nuevo sistema constitucional», en Cinco estudios sobre el
poder y la técnica de legislar, Madrid, 1986, pp. 183 y ss. También, en «La praxis auto-
némica en ¢l Estado espafol», en VARIOS, Praxis autonémica: modelos comparados y
modelo estatal, Onati, 1987, pp. 123 y ss.

? Tribunales Constitucionales europeos y Autonomifas territoriales, Madrid, 1985,
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funcionalidad a las grandes categorias constitucionales y ha sido capaz
incluso de rectificar algunas de sus posiciones iniciales cuando ha visto
que no cuadraban en el sistema: el primer planteamiento de la teoria
del interés general, tempranamente corregida en la STC 37/81, de 16 de
noviembre, sobre centros de contratacién de carga; el concepto formal
de coordinacién, frente al material, asentado a partir de la STC 32/83,
de 28 de abril; la relacion entre la ley orgdnica y la ley autonémica, rede-
finida en la STC 137/86, de 6 de noviembre, sobre las Ikastolas; o la exi-
gencia a la legislacién basica estatal de una vertiente formal junto a la
material, consolidada en la STC 69/88, de 19 de abril, sobre etiquetaje
en catalén, por citar s6lo algunas posiciones destacadas de su doctrina.

Pero esta posicion tan protagonista del TC en la determinacién
de las competencias dificilmente puede prolongarse indefinidamente, al
menos con los caracteres actuales, a riesgo de verse sepultado por la
cantidad y diversidad de conflictos, como ya ha apuntado el profesor, y
Magistrado, Luis Lépez Guerra:

«Los conflictos competenciales ante el Tribunal Constitucional
aumenta(ba)n en lugar de disminuir, con una intensidad muy
superior a la existente en otros paises europeos dotados de juris-
diccién constitucional. Las cada vez mds abundantes (por necesi-
dad) sentencias constitucionales resuelven los casos concretos plan-
teados, pero por cada caso resuelto surgen nuevas controversiass?
(paréntesis y cursiva mios).

Sin ignorar la responsabilidad trasladada al TC por la incapacidad de
otras instituciones para cncontrar soluciones distintas al conflicto de
competencias, una causa importante del alto nimero de conflictos se
encuentra en la propia doctrina del TC, por su carécter casuistico y el
predominio de soluciones de corto alcance, que no sirven para evitar la
interposicién de nuevos conflictos sobre un mismo o muy semejante
objecto. Hago tal juicio consciente de la necesidad del TC de centrarse en
el caso concreto y de no asumir «unciones definitorias mas alla de lo
indispensable en cada caso», como ha dicho su Presidente?, y sin olvidar
los peligros que también acarrearian las soluciones generales y abstrac-
tas, que el TC ni puede ni debe adoptar. Entre ambos extremos, es posi-
ble, a mi parecer, establecer normas subconstitucionales de alcance
medio que le permitan cumplir mejor la funcién pacificadora que le
corresponde. Por otra parte, la claboracion de estas categorias incumbe
tanto o mas a la doctrina que a la jurisprudencia constitucional, y este
Congreso es un buen marco para reconocer que también los estudiosos
tenemos parte de responsabilidad en la situacién actual.

pp. 133-224, reproducido en Francisco TOMAS Y VALIENTE, El reparto competencial en
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Madrid, 1988, por la que citaré.

> Luis LOPEZ GUERRA, «Conflictos competenciales, interés general y decisién poli-
tica», Revista del Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, .1988, nim. 2, pp. 80-
81.

* F. TOMAS Y VALIENTE, idem, p. 46; en la pagina anterior utiliza expresamente la refe-
rencia al casuismo.
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Una tercera idea caracteriza la situacion actual; es la distancia exis-
tente entre la reflexién weérica y la practica politica. Las mayores disfun-
ciones de nuestro sistema han sido seinaladas en los Gltimos afios por la
doctrina, incluso con cicrto grado de acuerdo respecto a las posibles
soluciones, y sin embargo aquellos problemas contintan presentes.
Pienso cn factores como la reforma del Senado, la ampliacién de com-
petencias de las Comunidades Auténomas (CC.AA.) del 143 CE, la parti-

_cipacidn dec las CC.AA. cn la fase ascendente de la politica comunitaria,
la reforma pendiente de la Administraciéon central...; creo que todas
cllas contribuirian, por razones diferentes, a facilitar la practica de
la actual distribucién de competencias. Esta fue, creo, una conclusién
general del debate que realizamos ahora hace un afo, justamente
en esta misma ciudad, en torno al Informe sobre las Autortomiias®. Aun
conociendo las distancias que separan los universos académico y poli-
tico, hay que scialar que la falta de voluntad politica para realizar refor-
mas que¢ parccen necesarias y factibles, forzosamente resulta un obs-
taculo para avanzar en la teoria juridica del Estado autonémico.

Mas concretamente, la persistencia de diferentes niveles competen-
ciales entre dos grandes grupos de CC.AA., segin la via de acceso a la
autonomia, ¢s una de las causas principales de los problemas actuales
de la distribucién competencial.

Confiando ¢en la pronta realizacion de las reformas politicas que
contribuyan a clarificar y hacer méas operativa la distribucidn de compe-
tencias, ¢cudl puede ser la orientacion doctrinal que converja y colabore
en la consecucién del mismo objetivo? Sinceramente, creo que es indtil
la critica sistematica a las técnicas de la Constitucidén, porque no ¢s ésta
la funcidén del jurista, y tampoco me parece productiva la recomenda-
cion de la reforma, por las dificultades que tuvo el consenso constitu-
vente en este tema y porque sc¢ halla fuera de las previsiones a medio
plazo de las principales fuerzas politicas, aparte de los interrogantes
imprevisibles que plantearia un nuevo sistema®. Me parece quc estas

¢ Las intervenciones de los profesores Aguilé, Cruz Villaléon, Garcia de Enterria,
Lépez Guerra, Muiioz Machado, Salas, Solé Tura, elc., estén incluidas en la segunda
parte de Joaquin TOrRNOS y otros, Informe sobre las Autonomias, Madrid, 1988,
pp. 225 y ss.

¢ Aunque las Actas de la Ponencia Constitucional no lo reflejen, sabemos, por
diferentes testimonios. y por las declaraciones publicas de los principales diputados
constituyentes, que la Ponencia Constitucional tuvo gravisimas dificultades para
alcanzar un acuerdo en este punto. Naturalmente, la Ponencia contemplé la posibili-
dad de una distribucién basada en grandes listas, del tipo aleman o del seguido en la
I1 Republica —competencias exclusivas del Estado, competencia legislativa del Esta-
do y ejecutiva de las Regiones y competencias exclusivas de ésias, articulos 14,15y 16
de la Constitucién de 1931 —, pero no fué posible un acuerdo sobre estas técnicas, y
ni siquiera pudo alcanzarse tal acuerdo en las discusiones finales, despues de haber
consensuado todo el resto del anteproyecto constitucional. Ante el peligro evidente
de una ruptura del consenso en un tema tan fundamental, la Ponencia opt6 por un
procedimiento singular: dejarian de lado los modelos contemplados hasia entonces y
elaborarian una lista de competencias que en 1odo caso deberian corresponder el
Estado y a partir de ésta distinguirian los posibles niveles diferentes de las CC.AA.
Este método di6 resultado, y los miembros de la Ponencia llegaron a un acuerdo
sobre las competencias que deberfan corresponder al Estado central para mantener
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alternativas gozan actualmente de poco predicamento y no requieren
mayor atencién.

En cambio, ante los problemas e inconvenientes del sistema actual,
una parte de la doctrina defiende la introduccién en las técnicas actua-
les de distribucién competencial de conceptos generales o «politicos» a
favor del Estado (como el interés general o la prevalencia en cuanto
titulos competenciales). Esta solucién, que por simplista puede parecer
tentadora, es ajena a nuestro sistema competencial, y al menos global- -
mente ha sido rechazada por el TC, aunque puedan presentarse algunas
Sentencias polémicas.
~ En todo caso, creo que una linea mas adecuada a la Constitucién es
la de avanzar en la elaboracién de categorias constitucionales de alcan-
ce medio que doten de mayor claridad y seguridad al Estado y a las
CC.AA. para ¢l ejercicio de sus competencias, y en definitiva haga mas
previsible la resolucién de los conflictos, como mejor medio de atajar
su proliferacién. Se trata, en definitiva, de reforzar los pasos realizados
hasta el presente, para distinguir una tipologia de competencias que
resulten operativas para el funcionamiento del Estado autonémico. En
esta linea, conviene aludir brevemente a las reglas del reparto de com-
petencias asumidas de forma general, antes de realizar nuevas propues-
1as.

[I. LA INFLUENCIA DE LLOS CARACTERES GENERALES
DEL ESTADO AUTONOMICO EN LA DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS

Antes de entrar en las reglas de distribucién competencial conviene
detenerse un momento en los conceptos mas generales que las determi-
nan, aunque sé6lo sea para situarlos como referencia comun que facilite
el debate.

la unidad politica, pero en sucesivas discusiones fueron matizando las facultades que
el Estado precisaba mantener, anadiendo a la division legislacién-cjecucion la distin-
ci6én legislacion bésica y de desarrollo, e introdujeron la forma del «sin perjuicio»
para salvar algunos scctores concretos que podian corresponder a las CC.AA. El
resultado de este procedimiento fué la lista del articulo 149 CE, con sus multiples
salvedades, «sin perjuicio» y remisiones.

El panorama se complicé, si cabe, con la redaccién de los Estatutos de Autono-
mia, que repiticron la misma operacién pero al revés, configurando como se ha
dicho graficamenite el «negativor, en sentido folografico, de las competencias reserva-
das al Estado, acudiendo igualmente, para no dejar resquicios competenciales, a las
mismas salvedades y remisiones que la Constitucion, e incluyendo ademas algunos
sectores materiales que no estaban explicitados en el articulo 148 ni en el 149 CE.

La critica f4cil a los defectos técnicos de esta regulacién carece de sentido, porque
éste fué el unico camino que permitié alcanzar el consenso, y porque las técnicas
mas experimentadas y fiables del Derecho comparado habian sido previamenic
rechazadas por los contituyentes.
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1. El concepto de autonomia, el Estado compuesto
y la separacién de competencias

Puede pareccer excesivo remontarse al principio de autonomia para
estudiar la distribucién de competencias, pero no lo es; la autonomia en
cuanto principio constitucional cumple funciones importantes en la
determinacién de las competencias, tanto para juzgar la adecuacién de
las categorias que utilicemos como para justificar el uso de técnicas
importadas del Derecho comparado ¢ incluso, en ocasiones, para ilumi-
nar la configuraciéon de competencias concretas, como puede observar-
se en el generoso recurso a ella que realiza la STC 37/87, de 26 de mar-
zo, sobre la reforma agraria andaluza.

El concepto de autonomia, que ahora me limitaré a aludir, puede
prescindir del debate sobre su ubicacién precisa entre unos supuestos
modelos federales o regionales. Sin menospreciar la funcién politico-
ideol6gica que cumple la identificacién clara de un modelo, podemos
buscar las caracteristicas del nuestro partiendo de la evidencia de que
no existen dos sistemas iguales en el Derecho comparado —las diferen-
cias entre el federalismo americano y los centroeuropeos son obvias— y
responde a las condiciones que la doctrina europea considera comunes
a los Estados compuestos’. Resulta significativo que la jurisprudencia
constitucional no haya precisado situar nuestro sistema en ninguno de
esos modelos, pese a acudir con cierta frecuencia a sus técnicas juri-
dicas, y haya tenido bastante con caracterizar el Estado autonémico
como Estado compuesto.

La conclusién a extracr es que la autonomia estructura un tipo de
Estado compuesto caracterizado por la existencia de una doble instan-
cia de poder politico, la central y la autonémica, de forma semejante a
como lo hace el federalismo o ¢l regionalismo.

La diferencia entre los diferentes tipos de Estados compuestos se
encuentra en las respectivas parcelas de poder que corresponden a cada
una de las dos instancias, en las formas de su ejercicio, ¢ incluso en fac-
tores extrajuridicos como la cultura y la tradicion politica y los caracte-
res del proceso o de las fuerzas politicas. Por lo que a nosotros respecta,
la distribucién de competencias presenta diferencias cuantitativas y téc-
nicas respecto a otros Estados compuestos, pero no cualitativas, porque
las competencias no dependen del legislador ordinario.

En nuestra Constitucion ¢l concepto de autonomia se sitta en el
campo complejo de los principios constitucionalesd. La autonomia es
un principio constitucional basico que se¢ desdobla a su vez en otra seric
de principios, de integracién constitucional {(como la homogeneidad
institucional contenida en el art. 152 CE, la igualdad de derechos fun-

7 J. J. GonzALEZ ENCINAR, El Estado unitario-federal, Madrid, 1985, pp. 86 y ss.

¢ En la terminologia politica es frecuente la expresién del derecho a la autono-
mia, con un sentido préximo al de un derecho publico subjetivo, pero sabemos
tal construccién es inapropiada, como puso de relieve la STC 89/84, de 29 de sep-
tiembre.
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damentales de los espafioles —art. 139.1— o la unidad de mercado
—art. 139.2 CE—), asi como en principios competenciales, organizati-
vos, financieros y de relacién entre las instancias politicas.

El principio autonémico es pues, en lo esencial, un criterio de divi-
si6n del poder en sentido vertical, que actia de forma semejante al prin-
cipio de divisién horizontal del poder, atribuyendo a cada instancia
unas competencias, unos 6rganos y unos recursos o al menos los crite-
rios necesarios para su determinacion, pero igual que la divisién hori-
zontal de poderes, la vertical es principalmente una divisién organica,
porque tras el establecimiento separado de instituciones, competencias
y recursos entre las dos instancias la Constitucién prevé una pluralidad
de vias para la colaboracién entre ambas. Esta articulacién resulta esen-
cial para el correcto funcionamiento del Estado en su conjunto y se con-
creta a través de la distribucién competencial, de la integracion de las
CC.AA. en algunas decisiones generales del Estado y de las técnicas de
colaboracién, en sentido estricto, y de la resolucién de conflictos. El
principio de autonomia, incluyendo en su seno los de unidad y solidari-
dad, explica las caracteristicas de la distribucién competencial, dnico
campo en el que nos detendremos.

El principio de autonomia, como principio constitucional basico,
tras orientar la actuacién del Estado como conjunto tiene una segunda
vertiente que consiste en garantizar la existencia de un sisterna politico
propio de cada C.A. y un ordenamiento juridico diferenciado, que per-
mite la elaboracién de politicas publicas especificas y la participacién
desde los propios intereses en algunas decisiones generales del Estado®.

Para nuestro tema, el principio de autonomia implica que cada ins-
tancia —Estado y CC.AA.— posee competencias separadas, que ademas
ejercen, como regla general, de forma independiente, salvo los casos de
colaboracién voluntaria, o de colaboracién obligatoria cuando expresa-
mente la Constitucién y los Esiatutos asi lo imponen. La integracién en
la unidad estatal superior se produce mediante el conjunto de articula-
ciones que la Constitucion prevé, pero justamente a partir de una clara
separaciéon de las competencias respectivas.

° Desde ¢l primer momento ha existido unanimidad en el reconocimiento del
caracter politico de la autonomia en Espana, pero mientras inicialmente se puso el
acento en la funcién legislativa de las CC.AA., o m&s correctamente en la existencia
de un ordenamiento juridico propio, en la actualidad puede resultar m4s adecuado
subrayar que la autonomia consiste principalmente en el poder de las CC.AA. para
determinar politicas publicas propias, entre otras cosas para mostrar que las potesta-
des cjecutivas de las CC.AA. poseen un peso muy significativo en la autonomia polfii-
ca, lo que explica la importancia del federalismo ejecutivo en Europa.

La posibilidad de que las CC.AA. introduzcan orientaciones politicas propias ha
sido reconocida en miiltiples ocasiones por el TC como un caracter destacado de la
autonomia. Asi, STC de 28 de julio de 1981; de manera m4s general, en la STC 35/82,
de 24 de junio, y con la mayor rotundidad, en la STC 37/87, sobre la reforma agraria
andaluza: «La autonomia significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad o
region para decidir cudndo y cémo cjercer sus propias competencias ¢n el marco de
la Constitucién y del Estatuto.»
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2. El peso decisivo del «proceso estatuyente»

Como es bien sabido, la Constitucién configuré el marco general
para la creacién de las CC.AA., estableciendo los principios, procedi-
mientos y limites de su configuracién, pero dejé abiertas las decisiones
concretas de su realizacién, lo que otorga una funcién constitucional a
los Estatutos de Autonomia, por la necesidad de acudir a ellos no sélo
para determinar las competencias de las CC.AA, sino también las del
Estado.

Por esta razén, la aprobaciéon de los Estatutos de Autonomia —el
«proceso estatuyente», utilizando un neologismo que pretende destacar
su importancia— resulté una fase decisiva no sélo en la configuracién
de las CC.AA., sino también del propio Estado: determiné el mapa auto-
rnémico, decidié un tipo comin de instituciones y marcé una distribu-
cién competencial y de financiacién para una primera fase de actuacién
del sistema. .

Tuvo otras cosecuencias mas dircctas para nuestro tema. El princi-
pio dispositivo que parecia dominar todo el Titulo VIII de la Consti-
tucién se agoté en aquella fase —como corroboran las SSTC 89/84 y
100/84, sobre la incorporacién a Castilla-Leén de las provincias de
Le6n y de Segovia—, se equiparé la naturaleza constitucional de todas
las CC.AA. —como reafirma la STC 16/84, sobre Navarra— y redujo sus
diferencias a las competencias iniciales de los Estatutos, aunque éstas
sean aun determinantes por la falta de ampliacién aun después de
transcurridos los cinco afios que exige ¢l 148.2 CE.

Una de las grandes diferencias entre ¢l Estado autondémico y ¢l resto
de Estados compuestos reside, por tanto, en la funcién que corresponde
a los Estatutos de Autonomia completando, en sentido estricto, las
determinaciones constitucionales, lo que explica la funcién que corres-
ponde en nuestro ordenamiento al concepto de «bloque de constitucio-
nalidad» y muy en primer lugar a los Estatutos de cada C.A.'%. Esto mis-
mo obliga a una interpretaciéon conjunta del Titulo VIII de la Constitu-
cién junto con los Estatutos, sin que sca juridicamente aceptable ya el
razonamicnto del «jurista persa».

» La posicion de superioridad de los Estatutos respecto a todas las demas leyes,
deriva de su funcion (completar el Titulo VIII de la Constitucién), del érgano y pro-
cedimiento de aprobacion y de su especial rigidez, en E. Asa y otros, El sistema juri-
dico de las Comunidades Auténomas, Madrid, 1985, pp. 101-104. Esta superioridad es
hoy generalmente aceptada; por ejemplo, E. GARCia DE ENTERRIA, Estudios sobre auto-
nomias territoriales, Madrid, 1985, pp. 90 y ss. Francisco RuB1o LLORENTE ha utilizado
para cxplicarlo la categoria de snormas constitucionales secundarias», por su rigidez
frente al legislador ordinario; cfr. «El bloque de constitucionalidad», ejemplar meca-
nograliado, pp. 20-21.
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III. EL BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD
COMO CONJUNTO NORMATIVO QUE DISTRIBUYE
LAS COMPETENCIAS

El bloque de constitucionalidad desempena en nuestro sistema una
funcidén sin duda decisiva.La opcidén constituyente de dejar a los Estatu-
tos la concreta configuraciéon de las CC.AA. y del propio Estado, dentro
de un marco minimo general, sc refleja en la imposibilidad de determi-
nar las competencias estatales o autonémicas solamente a partir de la
Constitucién y en la necesidad consiguiente de acudir al bloque de cons-
titucionalidad.

1. Las normas que integran el bloque de constitucionalidad

No es necesario extenderse excesivamente al exponer las normas que
integran dicho bloque, porque el tema es bastante pacifico; en primer
lugar la Constitucién como norma suprema, que no so6lo llama a los
Estatutos para dibujar las concretas competencias de cada C.A., sino
que sigue operando junto con éstos, y por encima de ¢llos, para estable-
cer el régimen juridico de cada competencia. Los Estatutos de Auto-
nomia son el siguiente elemento del bloque en importancia al establecer
las competencias de las CC.AA,, y por negativo las del propio Estado, en
virtud del 149.3 CE. Las leyes del 150 CE (leyes marco, Leyes Organicas
de Transferencias y Leyes de Armonizacion), que pueden modificar las
compelencias extraestatutariamente, también son incluidas sin proble-
mas. Y por ultimo también lo integran las «leyes competenciales», enten-
diendo por tales aquellas pocas leyes que la propia Constitucién o los
Estatutos llaman expresamente para determinar una determinada com-
petencia, como sucede en ¢l 149.1.29 con la ley de Policias o en los Esta-
tutos de Autonomia con las leyes que regulen el tercer canal de televi-
sién.

La integracién o no de las leyes basicas estatales en ¢l bloque de
constitucionalidad me parece una polémica nominal, si estamos de
acuerdo en que las competencias son establecidas por la Constitucién y
los Estatutos —en rigor por los anteriores elementos del bloque de
constitucionalidad—, aunque tales leyes sirven para concretar aquellas
determinaciones, y como tales son referencia obligada de las leyes auto-
némicas que las desarrollan, a salvo de que ¢l TC declare que han inva-
dido competencias autonémicas.

2. Las reglas del bloque de constitucionalidad
para la distribucién de competencias

La distribucién de competencias en Espafia carece de cldusulas
generales como las existentes en otros paises. Simplificando un poco,
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podemos decir que la distribucién de competencias de-la Constitucién
americana responde a una cldusula de la maxima generalidad: se
enumeran taxativamente los poderes de la Federacién y se atribuyen
todos los demas a los Estados. También la actual Constitucién alemana,
dentro de su mayor complejidad, procede por cladusulas generales, par-
tiendo del articulo 30, segin el cual corresponden a los Lédnder las fun-
ciones que la Constitucién no atribuye explicitamente al Bund; concre-
tando esa presuncidén general, el articulo 70 GG establece en la legisla-
cién un nuevo principio general en favor de los Lédnder, de forma que la
legislacion federal se restringe a la fijada en los articulos 73 (competen-
cias exclusivas) y 74 (competencias concurrentes), asi como a las demas
disposiciones especificas previstas en la Ley Fundamental.

Como después intentaré mostrar con mayor detalle, también el siste-
ma espainol permite la distincién de competencias en algunas grandes
categorias, pero éstas no derivan de ninguna cldusula general que distri-
buya funciones y permita una agrupacién de materias, o que identifique
algunas materias por exclusién respecto a un principio general, sino
que tales categorias ticnen que construirse a partir de cada una de las
competencias, siguiendo los listados de la Constitucién y de los Esta-
tutos.

3. Los elementos que integran el concepto de competencia
como criterio para la distincion de categorias competenciales

La distincién de las competencias en grandes categorias debe hacer-
se entre nosotros a partir de los elementos que conforman el concepto
de competencia, que fundamentalmente son la funcién, la materia y el
tipo de intervencién publica.

Desde la perspectiva del Titulo VIII, podemos definir la competencia
como el conjunto de facultades que el Estado o las CC.AA. pueden des-
plegar para regular las actividades humanas en un sector determinado
del ordenamiento. Como dice el voto particular (Rubio Llorente y Diez
Picazo) de la STC 94/85, de 29 julio (Escudo del Pais Vasco), competen-
cia es el

«haz concreto de potestades que se ejercen validamente dentro de
un territorio concreto sobre personas determinadas y respecto de
materias definidas».

Podemos pasar sin detenernos por algunos caracteres generales de
las competencias —indisponibilidad, 4mbito territorial, cldusula resi-
dual, etc.—, por ser comiinmente aceptados, para centrarnos en su com-
posicién. ‘

La funcion (las potestades en la cita anterior) viene definida princi-
palmente en el bloque de constitucionalidad en torno a la legislacién y
la ejecucidn, distinguiendo a su vez la legislacién béasica del Estado y
legislacion de desarrollo de las CC.AA.
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Un segundo elemento de toda competencia es la materia, entendida
como el conjunto de actividades humanas encuadrables en un sector
del ordenamiento. La complejidad es aqui superior, porque las listas de
la Constitucién y de los Estatutos utilizan diferentes enfoques para su
determinacién y porque su enunciado es necesariamente sintético. Pue-
de aludir a auténticos sectores del ordenamiento (Derecho laboral,
Derecho mercantil...), a instituciones juridicas especificas (expropiacién
forzosa), a actividades productivas (comercio, agricultura...), etc. En
todo caso, es preciso observar que la maieria de una competencia
consiste siempre en la regulacién juridica de actividades humanas, esto
es lo que se distribuye, no materias u objetos en un sentido meta-
juridico.

Como no existen cldusulas generales, para determinar una compe-
tencia tendremos que sumar funcién y materia, y ver qué poicstades
corresponden a cada instancia sobre el concreto campo o sector del
ordenamiento que indica la materia. Pero en ocasiones la Constitucién
o los Estatutos especifican mas la competencia del Estado o de las
CC.AA. matizando un tipo concreto de facultades, como cuando refieren
la competencia no a todo un sector, sino sélo a la «<ordenacién» del mis-
mo, o cuando fijan la actividad politica por referencia a la «planifica-
cién», el «fomentor o la «coordinacién». En estos casos, o no existe fun-
cién a la cual referir las potestades o la misma est4d matizada por estos
conceptos, o s la materia la que queda afectada por ellos. A esta especi-
ficacion de la materia o de la funcién, segin los casos, denominaremos
«tipo de intervencién publicanr.

A) La funcion

Las facultades del Estado y de las CC.AA. pueden ser de legislacién,
integra o concurrente, o de ejecucién, y segun c6mo se repartan entre
las dos instancias podemos hablar de competencias exclusivas (todas
las facultades corresponden a una sola instancia), competencias concu-
rrentes (legislacién basica al Estado y legislacién de desarrollo y ejecu-
cién a las CC.AA)) y competencias compartidas (legislacién al Estado y
ejecucion a las CC.AA).

Las competencias exclusivas fueron la base del primer federalismo,
especialmente del americano, en el siglo pasado, cuando el Estado
descansaba en una sociedad de estructura relativamente simple y sus
funciones eran escasas, pero en la actualidad todos los Estados com-
puestos giran en mayor o menor medida sobre competencias repartidas.
Nuestro sistema no es una excepcién y, pese a las pomposas declaracio-
‘nes de exclusividad de la Constituciéon y los Estatutos, las principales
competencias son concurrentes o compartidas por el Estado y las
CC.AA., como ya ha demostrado la experiencia de estos pocos afos.

En las competencias exclusivas es bien conocido el «sentido marca-
damente equivoco» (STC 16 de noviembre de 1981) del término «exclusi-
vo» tanto en la Constitucién como en los Estatutos, y también son cono-
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cidos los diferentes usos que pueden darse al iérmino exclusivo si no se
aplica a la competencia como tal, sino a una de las funciones (exclusivi-
dad de la legislacién o de la ejecucion..).

Convicene, pues, obviar estos inconvenientes reservando el término
de competencia exclusiva para los casos en que el bloque de constitu-
cionalidad atribuye todas las funciones y toda la materia a una sola ins-
tancia, lo que significa exclusién de la intervencién de la otra instancia
sobre ¢sa misma matcria.

La definicién de exclusividad no se encuentra en la Constitucién,
pero se deduce facilmente de ella con una interpretacion sistematica, y
especialmente de su comparacion con los Estatutos. Estos, por su parte,
conticnen generalmente un concepto de exclusivo que vale igualmente
para cl Estado. El articulo 25.2 del Estatuto de Cataluna, por ejemplo,
dice que equivale a la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la
funcién ejecutiva. Es decir, competencia exclusiva significa poseer la
titularidad de todos los poderes posibles sobre una materia, que se
podran ejercer —o no— libremente, naturalmente con respeto a los
principios constitucionales.

Cuando los Estatutos dibujan una competencia como cfectivamente
exclusiva corresponde a la C.A. la legislacion, su desarrollo reglamenta-
rio y su ejecucién. La C.A. es libre, pues, de dischar integramente las
politicas publicas que considere mas convenientes, respetando los prin-
cipios generales de la Constitucion, sin que la legislacion del Estado
pucda interponerse, como subray6 la STC 76/83, de 5 de agosto, sobre
la LOAPA.

Las competencias compartidas comprenden sectores importantes y
vienen configuradas en su mayoria como instituciones o ramas juridi-
cas (Derecho Mercantil, Penal y Penitenciario, Laboral, Civil, Proce-
sal...), rescrvando al Estado la legislaciéon completa sobre la materiay a
las CC.AA. su ejecucién. La principal caracteristica de su desarrollo
estriba en la doctrina constante del TC que incluye los reglamentos cje-
cutivos en el término constitucional de «legislacion» (desde la STC
18/82, de 4 de mayo, y 35/82, de 14 de junio).

Segin esta interpretacion, las CC.AA. sélo disponen de las facultades
de ejecuciéon y administracién, incluyendo la potestad reglamentaria
organizativa o interna. Con la ponderada interpretaciéon que se ha dado
a la Alta Inspeccién (STC 32/83, de 28 de abril), esta categoria resulta
bastante precisa.

Las competencias concurrentes atribuyen al Estado las bases, nor-
mas basicas o legislacién basica y a las CC.AA. la legislacién de desarro-
llo, de momento a las CC.AA. del 151 y posteriormente a todas. Resulta
probablemente el tipo de competencias mas importantes en nuestro sis-
tema. Es también la que plantea mayores problemas de determinacion
funcional, por el concepto material que el TC ha utilizado para definir lo
basico, y por la identificacién que ha realizado entre los términos de
bases, normas basicas y legislacién basica que figuran en el 149.1 CE.

En el Informe sobre las Autonomias sefialamos los tres conceptos
distintos que abarca la legislacion basica en la jurisprudencia constitu-
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cional. Unas veces opera como marco juridico general dentro del cual
deben actuar las CC.AA., «minimo denominador normativo comtn»
(STC 25/83, de 7 de abril, entre las mas claras); otras veces establece
objetivos, fines y orientaciones que actiian como directrices para las
CC.AA, en un sentido positivo que habilita al Estado para instrumentar
politicas no sélo mediante ley, sino acudiendo a instrumentos normati-
vos inferiores, y finalmente equivale en ocasiones a la delimitacién de
ciertos sectores materiales que el Estado asume integramente, en una
versién préxima a la anterior, parecida a la preemtion americana o a la
concurrencia perfecta alemana.

A partir de las SSTC 69 y 80/1988, sobre etiquetaje, el concepto de
bases ha adquirido mayor formalizacion, al exigirse al Estado que las
bases figuren de forma identificable en una ley, o en un reglamenio
habilitado por la ley como b4sico. Y, desde esta exigencia de rango legal,
se ha avanzado ain mas con la insistencia en la excepcionalidad de que
las bases figuren en reglamentos!!,

B) La materia

Muy frecuentemente los conflictos de competencias versan sobre la
delimitacién material de una competencia, es decir, no se discute la fun-
cién que corresponde a cada instancia, sino su posibilidad de aplicarla a
determinado tipo de actividad humana, lo que se resolvera segin se
considere incluido o no en la materia competencial.

En realidad, el encuadramiento material en los conflictos de compe-
tencia tiene un doble objeto, determinar cual es la materia a la que
corresponde el acto o norma impugnado, y decidir si ese acto o norma
«enira» en el 4mbito material cuya titularidad corresponde a la instancia
que lo aprobé.

Por eso, la dimensién material u horizontal de las competencias es
en nuestro sistema decisiva, y por supuesto méas complicada que en
otros Estados compuestos que parten de clausulas generales o que divi-
den las competencias preferentemente en sentido vertical; una obra
reciente del profesor Viver Pi-Sunyer estudia los presupuestos y los pro-
blemas de la delimitacién de materias y de ella tomo las ideas que
siguen, coincidentes en buena parte con otro trabajo reciente!,

El punto de partida es la necesidad de proceder a una delimitacién
material de las competencias lo mas rigurosa y objetiva posible, aun
sabiendo que la misma nunca podra ser exhaustiva. Con este relativis-

" Con mayor detalle he examinado esta jurisprudencia en mi colaboracién sobre
«Las compctencias concurrentes», que aparecera publicado en el libro colectivo Las
leyes bdsicas del Estado, editado por el INAP. Un examen de las posiciones més
recientes, en INaki LASAGABASTER, El sistema competencial en el Estatuto de Autono-
mfa, Onati, 1989, pp. 57 y ss.

12 Carles VIVER P1-SUNYER, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Bar-
celona, 1989, y Gonzalo SAMANIEGO, «Los problemas de interpretacién y aplicacion de
las materias en las reglas de distribucién de competencias», Revista de Estudios de la
Administracién Local y Autondmica, num. 238, abril-junio 1988, pp. 1123-1177.

244



Distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas

mo, se ha de procurar que cada materia objeto de una competencia pue-
da delimitarse juridicamente como separada respecio a todas las demés,
porque de lo contrario se producirian solapamientos —que el principio
de coherencia nos impide aceptar, salvo excepciones— o la distincién se
basaria en el mas puro casuismo.

Quizas convenga puntualizar que esta delimitacién no afecta a una
concepcién de la autonomia.basada en la interrelacién de las competen-
cias y en la consiguiente colaboracién de poderes; al contrario, resulta
la condicién previa imprescindible, porque no puede darse una colabo-
racién sin la previa delimitacién de la materia objeto de la competencia
respectiva, tanto porque la colaboracién no altera la titularidad de las
competencias, como ha repetido el TC, como porque la confusién
supondria difuminar la responsabilidad de cada instancia, en abierta
contradiccién con el principio democratico del Estado.

El TC ha admitido la importancia de la delimitacién material. En la
STC 39/82, de 30 de junio, se puede leer que las materias

«como concepto juridico relevante para las definiciones competen-
ciales se erige en una de las lineas principales del sistema compe-
tencial»;

pero en la practica muchas sentencias resultan exclusivamente pragma-
ticas o poco explicitas respecto a los criterios utilizados para la delimita-
cion de la materia.

Como recuerda Samaniego, y ya antes habian apuntado Javier Salas
y Enrique Alonso, cada materia tendrd un ntcleo claro —core en la
terminologia americana—, tipico de aquella materia, y un halo mas difu-
so, mas dificil de determinar, cuya parte méas externa sera limitrofe con
otra materia colindante. En torno a la determinacién de estos ambitos,
dos ideas me parecen relevantes. En primer lugar, la necesidad de pro-
ceder a una interpretacién objetiva y no finalista, porque toda actividad
tipica de una materia supone la consecucién de unos objetivos que ya
fucron tomados en cuenta por el constituyente al realizar la distribucién
competencial, y porque el enfoque finalista encierra siempre el peligro
de atraer a una materia sectores que corresponden objetivamente a
otra, s6lo porque contribuye a la consecucién del objetivo, y esta meto-
dologia disloca el sentido de la distribucién de competencias.

Si se cumplen estas condiciones, la delimitacion material se realizara
progresivamente, tanto por las Sentencias del TC como por la legisla-
cion estatal y autonémica, hasta llegar un momento en que la comuni-
dad juridica sepa que la regulacién de una concreta actividad debe
encuadrarse siempre en una determinada materia, y no en otra, pesc a
su proximidad material o conexi6én de objetivos. Por otra parte, la fija-
cién de’los contornos de una materia debe realizarse siempre per rela-
tionem respecto a las mas préximas, ya que el conjunto de los titulos
competenciales abarca por definicién todas las materias susceptibles de
distribucién entre el Estado y las CC.AA.13,

13 Como explica VIVER, es preciso partir de los caracteres de completud y coheren-
cia de la distribucién de competencias entre el Estado y las CC.AA.; hemos de presu-
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Otras tareas decisivas en esta orientacién residen en la aproximacién
a ciertas reglas que expliquen la prevalencia entre materias, y en la fija-
cién de los métodos de interpretacién mias adecuados para este campo,
lo que probablemente es el camino para conseguir aquellas reglas. Sin
un notable avance en este terreno, dificilmente el TC podra desempenar
la funcién pacificadora que le corresponde, porque el resultado de los
nuevos conflictos de competencias continuara siendo imprevisible aun
para los juristas mas especializados, ya que el resultado dependera del
pragmatismo del Tribunal.

C) El tipo de intervencién publica

En ocasiones no basta la distincién funcién-materia para determinar
la distribucién competencial, porque el bloque de constitucionalidad
afnade a aquélla un nuevo concepto como ordenacién, coordinacién,
planificacién o fomento, o porque carece de referencia a la funcién y
s6lo aparece uno de estos conceptos.

La ausencia de referencia a la funcién y su sustitucién por un tipo
concreto de intervencién publica aparece en las listas constitucionales,
en nimeros como el 149.1.15 CE (fomento y coordinacién general de la
investigacion cientifica y técnica), pero lo mas frecuente en la Constitu-
cién y los Estatutos es la superposicién de alguno de esos conceptos
con distincion legislacion basica- de desarrollo; asi sucede respecto a la
coordinacién en el 149.1.16 (bases y coordinacién general de la sani-
dad), respecto a la ordenacién en el 149.1.11 CE (bases de la ordenacién
del crédito, banca y seguros) y otros (149.1.19: ordenacién del sector
pesquero; 149.1.22 CE: legislacién, ordenacién y concesién de recursos
y aprovechamientos hidraulicos), respecto a la planificacién en el
149.1.11 CE (planificacién de la actividad econdémica). Lo mismo suce-
de en los Estatutos de Autonomia, cuando proceden a una especifica-
cién superior de la funcién mediante la caracterizacién del tipo de inter-
vencion publica (ordenacion farmacéutica, del sector pesquero, etcéte-
ra.)

Estos conceptos de ordenacidn, fomento, coordinacién... tienen en la
generalidad de las competencias —en las que no son citados expresa-
mente— su ubicacién dentro de la distincién legislacién-ejecucién, ya
que el fomento se incluye en la competencia de ejecucién, la ordenacién
en el de legislacion y la coordinacién corresponde también, como activi-
dad voluntaria, al titular de la competencia. Pero en la categoria que
ahora tratamos aparecen como criterios competenciales propios, para
proceder a una delimitacién de la funcién superior a la general o por la

mir que los constituyentes pretendieron repartir todas las materias y todas las fun-
ciones que sobre ellas pueden recaer, de forma que no se produjeran vacios ni sola-
pamientos. El voto parnticular del Magistrado Rubio Llorente a la STC 91/1984, de 9
de octubre, lo expresa claramente: «Una competencia no puede corresponder al mis-
mo tiempo y en las mismas circunstancias, con el mismo alcance y sobre la misma
materia, al Estado y a una Comunidad Auténoma.»
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naturaleza de la materia sobre el que recaen, y revelan la voluntad del
poder constituyente o estatuyente de proceder a especificacién més pre-
cisa de la distribucién de la competencia.

Asi, la STC 59/89, de 16 de marzo (pesca del coral), distingue entre
regulacién de la pesca, como actividad dirigida a la extraccién y protec-
cién de los recursos del mar, y ordenacién del sector pesquero, como
actividad de organizacién de los pescadores, siendo la primera compe-
tencia exclusiva del Estado y la segunda competencia concurrente, en la
que corresponde a la Generalidad de Cataluia el desarrollo legislativo
(art. 10.1.7). Como la propia Sentencia dice, aunque en el lenguaje gene-
ral pesca y ordenacién del sector pesquero parezcan lo mismo, en la
distribucién de competencias constituyen dos titulos diferentes.

Por su parte, la «ordenacién general de la economia» viene significan-
do en la jurisprudencia constitucional un haz de potestades mucho mas
amplio que el propio de las bases, justamente por el caracter de la mate-
ria sobre la que recae'.

A su vez, la planificacién general de la actividad econémica, ademas
de las potestades ajenas a las bases y a la coordinacién, que contiene el
149.1.13 CE, incluye las que derivan de la categoria especifica de la
planificacién, en cuanto técnica organizativa y método especial de
actuacion publica, caracterizada por la globalidad y coherencia de las
actividades publicas que concurren y por las distintas fases de
realizacién que incluye la planificacion. El TC se ha movido en esta
linca al senalar su proximidad con las «tareas comunes» de la Ley
Fundamental de Bonn [STC 29/86, de 20 de febrero (FJ 6), sobre la
reconversién y reindustrializacion], por ¢l entrecruzamiento de titulos
competenciales que puede acarrear y la obligacién de proceder de
manera coordinada.

Sin pretensién de tratar sistematicamente este factor de las compe-
tencias, me parece que csas breves referencias son suficientes ahora
para mostrar que el «tipo de intervencion de los poderes publicos» cons-
tituye un elemento que junto a la funcién y a la materia determina en
nuestro sistema la distribucién de competencias; quizds complique un
poco mas ¢l esquema general, pero sin duda el conjunto resulta mas
operativo y hace més realista la atribucion de potestades a cada una de
las instancias.

IV. PROPUESTAS PARA AVANZAR EN LA SISTEMATIZACION
DE LAS COMPETENCIAS

Resumiendo un poco, podemos decir que la distribucién de compe-
tencias debe partir del concepto de autonomia que estructura el poder
politico en dos instancias, de forma semejante a los demas Estados

14 Por todus, rccogiendo la amplia jurisprudencia constitucional, J. Garcfa
TorRES, «La ordenacion genceral de la economia, titulo sustantivo de competencia
cstatal», REDC, num. 17, 1986.
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compuestos, pero también de las caracteristicas especificas de nuestro
sistema, que encuentran su explicacién en las Constituyentes, y que se
concretan en la configuraciéon y la funcién del bloque de constitucio-
nalidad. Este distribuye las competencias distinguiendo funciones y
materias, y a veces tipos de intervencién publica, de manera tan prolija
que resulta una fuente de conflictos, pese a lo cual la actuacién de las
distintas instituciones, y especialmente del TC, han hecho viable el siste-
ma. Perfeccionarlo requiere elaborar una teoria competencial que,
adaptada a los criterios del bloque de constitucionalidad, sea lo mas
precisa y funcional posible.

Para dotar a la distribucién competencial de objetividad y fijeza, dan-
do seguridad al Estado y a las CC.AA,, y cvitando la proliferacién de con-
flictos, lo ideal seria la elaboracion de un listado de competencias a par-
tir de los elementos intrinsecos a las propias competencias, con todo el
relativismo necesario respecto a las pretensiones de exhaustividad en
las materias. Sin llegar aun a ello, es posible poner el acento en las
caracteristicas comunes de algunas competencias, que permiten elabo-
rar una tipologia. El elemento central para una clasificacién de las com-
petencias es la funcién, especificada cuando sea preciso por el tipo de
intervencién publica.

1. Las categorias generales de la distribucién competenciai

Si estamos de acuerdo en que el constituyente adopté la legislaciéon y
la ejecucion, al igual que otros sistemas compuestos, para articular las
competencias, y acordamos también que la lista esencial de competen-
cias estd en el articulo 149 CE y en los Estatutos, pueden establecerse
cuatro tipos generales de competencias y algunas excepciones.

A) Competencitas exclusivas del Estado

Las primeras Sentencias del TC y una parte de la doctrina justifica-
ron las competencias exclusivas del Estado en la existencia de un inte-
rés general que representaban las instituciones centrales. El TC corrigié
pronto los inconvenientes que semejante doctrina representaba para la
distribucién competencial, pero quizds convenga realizar un rechazo
mas general de esta teoria porque también las CC.AA. contribuyen al
interés general en la medida que la propia autonomia contiene el princi-
pio de unidad. La justificaci6n de las competencias exclusivas se
encuentra inicamente —como las demas— en la voluntad del constitu-
yente, que consideré funcional tal disefo.

Las competencias exclusivas del Estado son principalmente de tres
tipos: las que podemos denominar integrales, porque abarcan efectiva-
mente toda la materia (nacionalidad, relaciones internacionales, Defen-
sa, elc.); las exteriores, en las que asume la funcién internacional de
competencias que en Espana pueden corresponder a las CC.AA. (sani-
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dad exterior, comercio exterior, defensa del patrimonio cultural contra.
la exportacién, etc.), y separadas, que corresponden al Estado cuando
son supracomunitarias y en cambio a las CC.AA. cuando se restringen a
su territorio, a su interés o a su titularidad (carreteras y transportes,
aprovechamientos hidraulicos, transporte de energia, museos, etc.).

La virtualidad de esta posible clasificacién estriba en situar el tipo de
problemas que surge en cada cdso, especialmente para la delimitacién
de la materia, ya que no se discute el alcance de las funciones. Asi, éste
es efectivamente el problema en las integrales, que resultan pacificas si
el d4mbito material es relativamente claro (Defensa, nacionalidad y
extranjeria, fijacion de la hora oficial...) y en cambio son muy polémicas
si la materia no aparece claramente delimitada, como sucede en relacio-
nes exteriores, segin se incluya o no la ejecucién de Tratados o se admi-
1an categorias como las actividades de relevancia o de promocién inter-
nacional.

Las denominadas exteriores resultan casi siempre competencias
horizontales respecto a las que corresponden a las CC.AA., y por ello su
interpretacién debiera ser siempre muy restrictiva y evitando su fuerza
de atraccién sobre otras competencias, como sucede en la STC 13/88,
de 4 de febrero, sobre Ferias Comerciales Internacionales, y como estu-
vo a punto de suceder en la STC 125/84, de 20 de diciembre, sobre la
creacién de una categoria de hotel recomendado.

Las competencias que he denominado separadas exigen generalmen-
te el establecimiento de un criterio juridico o técnico claro de delimita-
cién; sin éste la atribucién al Estado o a las CC.AA. se hace casuistica ¢
imprevisible. Asi sucedié en cl transporte eléctrico (STC 12/84, de 2 de
febrero, Linea de Setmenat al Stany Gento, y STC 119/86, de 20 de octu-
bre, Linca Rubi, Amposta, Vandellés) hasta que se firmé6 el Convenio
para la delimitacién de competencias en materia de instalaciones eléc-
tricas entre el Estado y la Generalidad de Cataluna, que distingue entre
las lincas de REDESA (Red Eléctrica de Espaiia, S. A.) y el resto. Signifi-
cativamente ¢l Convenio concluia acordando el desestimiento o allana-
miento en ocho conflictos de competencias pendientes. Una virtualidad
semejante posee ¢l concepto de «cuenca hidrografica» establecido en la
reciente STC 227/1988, de 9 de noviembre, sobre la Ley de Aguas: per-
mite una delimitacién operativa que no podia alcanzarse dnicamente
con la distincién del territorio que atraviesan los rios.

B) Competencias exclusivas de las CC.AA.

Aunque el sistema espariol bascule principalmente sobre las compe-
tencias concurrentes y compartidas, no debe dejar de reconocerse la
existencia de competencias exclusivas de las CC.AA. en el sentido estric-
1o de la palabra, igual que se hace para el Estado, y en todo caso debe
trasladarse el problema a la dificultad que pueda representar delimitar
la materia sobre la que recae, pero sin restringir las plenas potestades
legislativa y cjecutiva, y en consecuencia con total libertad para disenar
politicas publicas en la materia.
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Entre éstas adquieren la mayor importancia las competencias institu-
cionales o de autoorganizacién, que deben respetar los principios de
integracién constitucional, especialmente los que derivan del mismo
principio autonémico y los contenidos en el articulo 152 CE, pero que
no dejan de ser exclusivas, lo que no parece claro en la Ley 36/85, de 6
de noviembre, que regula las relaciones entre el Defensor del Pueblo y
las figuras similares de las CC.AA,, ni en la STC 157/1988, de 15 de sep-
tiembre, sobre la misma, cuando supone que una ley estatal puede
vincular las actuaciones de las instituciones autonémicas.

Las competencias estatales reconocidas en el articulo 149.1.18 CE
suponen un limite material y no funcional respecto a las competencias
institucionales exclusivas de las CC.AA., aunque no siempre resulte facil
distinguirlas, porque la legislacién bésica del Estado tiene su comple-
mento en la legislacién de desarrollo y no en las exclusivas. A este grupo
pertenecen también las especialidades del procedimiento administrativo
o del derecho procesal que deriven del derecho sustantivo de las CC.AA.

Ademads de las competencias exclusivas separadas, que encierran en
las CC.AA. los mismos problemas que en el Estado, son también exclusi-
vas algunas competencias econémicas (como agricultura y ganaderia,
ferias, artesania...) y sociales (ordenacién del territorio, urbanismo y
vivienda, asistencia social...).

Es facil observar que el principal limite de estas competencias se
encuentra en las competencias del Estado que arrancan de los nimeros
11 y 13 del 149.1 CE, pero es preciso observar que mientras éstas son
concurrentes, aquellas de las CC.AA. son exclusivas; lo cual, como mini-
mo, debe conducir a considerar la legislacién basica del Estado sola-
mente como limite negativo de la competencia autonémica, pero no
como condicionantes o principios positivos que impulsen politicas
comunes, tomando en cuenta la distincién que mencioné sobre los tres
conceptos que el TC admite en la legislacién basica del Estado.

C) Competencias concurrentes

En este grupo se encuentran las materias mas importantes de la
colaboracién Estado-CC.AA,, en cuanto una buena articulacién de las
competencias es en si misma una forma de colaboracién, en sentido
amplio, y por ello, en mi opinién, todas las CC.AA. deben tenerlas —al
margen de los ritmos que puedan ser convenientes para su ejercicio—,
lo que si cabe es una razdn mas para progresar en su definici6n.

A mi parecer, existen en esta categoria dos tipos de problemas deli-
mitados, aunque sean polémicos, y una nebulosa. Los primeros ya han
sido citados, y se refieren al alcance de las potestades y al elemento for-
mal; los mayores problemas se producen en torno al elemento material.

Ya me he referido a los tres conceptos que derivan de la jurispruden-
cia constitucional sobre la legislaci6én basica; creo que el tercero
—acotar un scctor determinado considerado bésico que se reserva inte-
gramente el Estado— deberia desaparecer porque supone la negacion
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de la concurrencia; el segundo —legislacién basica como orientacién
positiva de politicas— debe restringirse a algunos sectores, siendo
plenamente operativo el primero, que considera las bases como minimo
denominador normativo comun. Aqui podria tener todo su sentido la
distincién entre bases, normas basicas y legislacién basica que hemos
defendido en otros escritos.

Respecto al elemento formal también he seialado el importante
avance que supone la exigencia de que las bases figuren en una ley o
encuentren en ella su habilitaci6n —STC 69/88, sobre etiquetaje en
cataldn—, pero reconociendo el importante progreso que esta doctrina
ha supuesto, me parece que podemos aln aspirar a una mayor
seguridad para las CC.AA. mediante la utilizacién por el Estado de la
técnica de la ley marco o ley de principios o bases. Soy consciente de
que esta tesis resulta hoy por hoy minoritaria, pero confio que el proce-
so de perfeccionamiento de la distribucién competencial impulse su
generalizacién, como la técnica mas adecuada entre las utilizadas en
otros Estados compuestos.

El problema mas dificil estriba en detectar los tipos de materia —si
existen— que justifique una mayor o menor elasticidad del concepto de
bases. Intuitivamente aparecen tres grandes sectores: las competencias
econémicas, las sectoriales —minas y energia, montes, sanidad, ense-
nanza, medios de comunicacién...— y el régimen juridico de la Adminis-
tracién y de los funcionarios, que permitirian establecer matices sobre
el grado de intervencion estatal.

Resulta significativo, por ejemplo, que el primer concepto material
de bases haya sido construido por el Tribunal —STC 1/1982, de 28 de
enero— para aplicarlo a competencias econémicas, como ha observado
el profesor Tornos en los Comentarios al Estatuto de Cataluia; en esta
materia se han llegado a identificar bases con la «ordenacién general de
la economia» (STC 29/1986, de 20 de febrero, sobre reconversién y rein-
dustrializacién); sin cuestionar ahora esta construccién para las compe-
tencias concurrentes en materia econémica, resultaria un paso adelante
distinguirla de su aplicacién a otras materias, donde la intervencién
estatal puede ser muy inferior sin dejar de ser comun denominador
para todo el territorio estatal. '

D) Competencias compartidas

Se encuentran en csta categorfa la mayoria de competencias delimi-
tadas como instituciones juridicas o ramas del Derecho (mercantil,
penal, penitenciaria, procesal, laboral, civil...), asi como sectores mate-
riales relativamente acotables (productos farmacéuticos, régimen eco-
némico de la Seguridad Social y pesca), lo que crea dificultades opues-
tas, porque en los primeros justamente el mayor obstaculo reside en la
delimitacién material, que el TC prudentemente ha considerado de for-
ma restringida, porque lo contrario hubiera producido el vaciamiento
de otras muchas competencias.
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E) Las categorias especiales de competencias

Junto a estas cuatro grandes categorias de competencias existen
unas pocas que resultan excepcionales, y que me limitaré a mencionar.
En primer lugar, las definidas por leyes competenciales que escapan a las
reglas normales del bloque de constitucionalidad (financiacién, policia
y televisién, principalmente). En segundo lugar, las competencias indis-
tintas, que en sentido estricto se reducen a cultura. Y en tercer lugar, las
competencias definidas unicamente por ¢l tipo de intervencién publica
o las configuradas como colaboracién obligatoria entre el Estado y las
CC.AA, como seria de forma destacada la investigacién, en el primer
caso, y las denominaciones de origen, en el segundo.

También podrian incluirse aqui diferentes facultades que el bloque
de constitucionalidad atribuye a las CC.AA,, ya sean formas de participa-
cién, como la presencia de las CC.AA. en las empresas estatales radica-
das en su territorio, o formas obligadas de actuacién, como la informa-
cién que ¢l Estado debe proporcionar a las CC.AA. sobre la negociacion
de Tratados internacionales que puedan afectar sus competencias.

Este ultimo tipo de competencias no deja de ser una particularidad
respecto a las categorias generales, y la cuestién es la posible utilidad de
éstas. Puede creerse que la adopcidn de estas categorias, proximas a las
existentes en los Estados compuestos europeos, ticne s6lo un interés
descriptivo y pedagégico, pero, en mi opinién, introduce también algu-
nos elementos prescriptivos y puede, sobre todo, facilitar la elaboracién
de conceptos de alcance medio en la distribucién de competencias, que
operen como criterios objetivos aplicables a grupos de compctencias
homogéneas, facilitando el progreso en la delimitacién cada vez méas
precisa de cada competencia.

2. Problemas concretos de alcance general

Junto a las competencias especificas aparecen algunos problemas
cuya solucién posee un alcance general sobre todas ellas; me limito
ahora a sugerir las principalés, sobre las que apenas poseo una intui-
cién, con la esperanza de que las intervenciones de todos permitan su
maduracién.

En primer lugar, conviene avanzar en la separacién entre competen-
cias y el resto de categorias que pueden intervenir ¢n un conflicto, para
depurar al maximo el régimen juridico de las competencias.

El TC ha iniciado este camino al distinguir entre compectencias y
facultades, y considerar ajenas a la distribucién competencial las activi-
dades instrumentales, que siguen a las diferentes materias (STC 71/
1983, de 29 de julio, sobre catdlogos de montes, o 157/85, de 15 de
noviembre, sobre registro de empresas cinematogréficas), las normas
administrativas sancionadoras (STC 87/85, de 16 de julio, sobre registro
sanitario de alimentos) y, en plano muy distinto, la obligacién de mutua
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informacion, considerandolo como deber general (STC 18/1982, de 4 de
mayo).

También se admite sin dificultad la distincién entre competencias y
principios, y en la idea de que éstos constituyen orientaciones y limites
negativos para el ejercicio competencial, pero no atribuyen titulos
competenciales separados; sin embargo, en mdas de un conflicto han
sido considerados como tales. En realidad, los principios constituciona-
les son una materia que precisa urgente estudio, al menos para distin-
guir sus diferentes posiciones. Entre los principios constitucionales
basicos, los principios de integracién constitucional, los principios con-
tenidos en el capitulo tercero del titulo I (también vinculantes para las
CC.AA., como lo declara la STC 64/82, de 4 de noviembre, sobre la pro-
teccién de espacios de interés general) y los principios prescriptivos
(como la categoria de dominio publico del art. 132 CE) existen, sin
duda, diferencias que conviene puntualizar.

Un nuevo problema general puede definirse asi: cestan todas las
competencias posibles en los articulos 148 y 149 de la Constitucién y en
las listas equivalentes de los Estatutos? La cuestién fue planteada
tempranamente por ¢l TC en torno a la diferencia entre reserva de ley y
titulo competencial, y alcanzé una expresién mas rotunda en el voto
particular a la STC 94/85, de 29 de julio, sobre los simbolos de Navarra
en el escudo del Pais Vasco. Me parece que circunscribir las competen-
cias a las listas es perfectamente posible, y muy positivo en la linea de
seguridad que se propugna.

Otro problema general, de la mayor trascendencia, tiene una fAcil
formulacién: ¢existe en el bloque de constitucionalidad alguna clausula
general que permita la alteracién de la titularidad de las competencias?

Parecia, como ya he apuntado, que la teoria del interés general habia
sido desechada de nuestro sistema competencial desde la STC 37/1981,
pero a veces parece resurgir como el Guadiana. Asi lo considera el voto
particular de la STC 145/1986, de 25 de noviembre, sobre el plan de
accién social en Galicia, para explicar la argumentacién central que jus-
tifica las subvenciones, aunque el tema merece un enfoque particular
por la inclusién del poder de gasto como titulo competencial, y asi creo
que debe situarse también la argumentacién de la STC 56/86, de 13 de
mayo, sobre la construccién de Comisarias en ¢l Pais Vasco, pese a que
los votos particulares ven una manifestacién de la teoria de los poderes
implicitos, porque el fundamento decisivo se basa en la «urgencia y el
excepcional interés publico». Un razonamiento préximo, aunque menos
trascendente, se encontraba ya en la STC 33/1982, de 8 de junio, sobre
los mejillones.

Por dltimo, quisiera plantear una cuestién que me preocupa y a la
que no encuentro respuesta facil: ¢es legitimo acumular multiples titu-
los competenciales, carentes de conexién material entre si, en una sola
norma estatal o autonémica? En este supuesto, ¢se trata inicamente de
una cuestién de técnica legislativa o, méas bicn, tal técnica implica un
uso abusivo de las propias competencias por la ampliacién que facilita
su entrecruzamiento?
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Es frecuente que una ley estatal, y la correspondiente Sentencia
constitucional, acudan a una multiplicidad de titulos competenciales
para legitimar difcrentes actuaciones. En la reciente STC 227/1988, de
29 de noviembre, sobre la Ley de Aguas, se incluyen los siguientes:

— El 149.1.22, en materia de aguas.

— El 149.1.1, para justificar un tratamiento estatal del dominio pu-
blico.

— EI149.1.8, Derecho Civil, para servidumbres, propiedad fundiaria
y responsabilidad por danos.

— EIl 149.1.13, planificacién de la actividad econémica para ordenar
los recursos hidraulicos y coordinar los planes hidrolégicos.

— El 149.1.16, sanidad, para establecer determinadas comunicacio-
nes de las CC.AA. a las autoridades sanitarias.

— EI 149.1.18, para los contratos y concesiones administrativas y las
Comunidades de usuarios como Corporaciones de Derecho Pu-
blico.

— El 149.1.23, proteccién del medio ambiente, para regular los
«perimetros de proteccién» y evitar la degradacion.

— El 149.1.24, obras publicas, para que el Estado pueda realizar
obras hidraulicas de interés general.

— El 149.1.25, recursos mineros, para la captacién de agua por
explotaciones mineras.

— EI 149.1.29, seguridad publica, para las actuaciones en preven-
cion de inundaciones.

— La LOFCA como ley competencial.

Sin duda, sc trata en este caso de una materia compleja, pero la acu-
mulacién de titulos competenciales por parte del Estado, al margen de
los problemas técnico-juridicos, tiende a disminuir las competencias
autonoémicas.

Es f4cil observar que mi intervencién crea mas problemas de los que
resuclve, pero espero que ello estimule el estudio de la distribucién de
competencias cn ¢l préximo periodo, que se caracterizard, espero, por
ampliaciéon de competencias de las diez CC.AA. del articulo 143 y por
una mayor sistematizacién de las categorias generales. Ojala que la con-
tribucién de la doctrina pueda servir también para mejorar ¢l funciona-
mienito global del Estado autonémico.
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