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INTRODUCCION

La Constitucién espafiola de 1.978 consagra una nug
va organizacién territorial del Estado. Aunque inspirada
en otras constituciones de carfcter federal y regional,
presenta numerosas diferencias con sus modelos. Tal vez
a causa del proceso constituyente, las experienciac
teriores, y la necesidad ue¢ lograr un amplio acuerdo con
todos los intervinientes en el proceso de elaboracibén de
nuestro texto constitucional, pueden justificar la nove=~
dad del sistema y la indefinicidén de los criterios compe
tenciales recogidos en su T{tulo VIII. Pese a las dificul

tades con que se ha enfrentado y se enfrenta esta nueva

configuracién del Estado, se ha impuesto la opinibn favo

rable a su pleno iesarrollo y consolidacién.




La Sanidad es una de las materias en la que eg
tos esfuerzos consolidadores son mds necesarios. La misma
claficula contenida en el articulo 149.1.16 lo pone de ma
nifiesto. Al atribuir al Estado la competencia para defi

nir las bases de la Sanidad, la legislacién sobre produg

tos farmacéuticos y coordinacibén general, se estd ponien

do de manifiesto =-en comparacién con otros gsectores me=-
nos sujetos a las técnicas unificadoras— la necesidad de
someter a esta materia a un_especial régimen distributi-
vo. Los principios de igualdad social y solidaridad, apa
recen aqui més nitidos que en otros campos de la actua-~

¢ién piblica.

Esta peculiar naturaleza justifica que el constitu
yante haya instrumentado varias técnicas integradoras.
En cierto modo se convierte la Sanidad en centro de con-
fluencias de todos los elementos estructurales de un Es-
tado compuesto: reconocimiento de la unidad sobre la ba-
se de la diversidad, respeto de los distintos fmbitos de

responsabilidad y cooperacién mutua de todos los poderes.

En el régimen de autonomia sanitaria previsto en
1a Constitucién y en los Estatutos, concurren las tres

técnicas participativas posibles. 4 través del estudio




de cada una de elias, en relacidén con la Sanidad, descu

briremos las mutuas interrelaciones y su capacidad unifi

cadorae.

La primera a la que dedicaremos nuestra
atencidén serd a las normas bisicas, mediante las cuales,
el Estado practica la operacibén del deslinde de loes Ambi
tos generales Yy territoriales. Para ello contamos con la
ayuda de una amplia jurisprudencia constitucional que ha
gido uno de los temas de'los que ha conocido, y sobre el
que existe una cierta seguridad. Este primer punto fun-
damentarf nuestra distincibén de lo bhsico on la Sanidad,
separdndolc de todo aquello susceptible de ser atribui-
do a las Comunidades Auténomas.

Fl estudio de las relaciones entre funciones norma
tivas=funciones ejecutivas (segunda técnica contemplada
en la Constitucién y en los Estatutos), nos ayudard a
establecer los criterios de delimitacién de responsabi-
1idades entre el Estado y las Comunidades Autbnomas,res-
pecto a los "productos farmacduticos" y a algunas mate-
rias anflogas. lLa aplicacidr de las normas juridicas
contenidas en los Tratados internacionales y el Derecho
derivado de lasg Cenunidades Europeas, asi ccmo su poei-
ble ejecucidn autonémica, son cuestiones que tienen es-
pecial relevancia en materia sanitaria, puesto que los

jintereses que persigue exceden de nuestras fronteras,




vy exige una continua ¥y progresiva cooperacién en los nive
les supranacionales. Dentro de el apartado de la ejecu-
cibn autondmica, ded:caremos especial atencibn al princi
pio de territorialidad como criterio delimitador de &mbi
tos. Este principio requiere algunas correcciones pues

su aplicacidn indiscriminada puede producir efectos enor
memente disgregadores. La libre circulacibn de los bienes
y la unidad de mercado, aportarin algunos contrapuntos a
dicho principio. El control sanitario de productos es una
de las materias en las que esos tres criterios pueden

ser analizados con detalle y aportan gsoluciones que, sin
duda, pueden ser aplicables a otros muchos campos de 1la
actuacién plblica. Ia unidad en la aplicacién de la ley
estatal, cuando esta tenga vigencia general en todo el
territorio, estd garantizada en nuestro sistema de orga-
nizacidp territorial a través de los poderes de supervi-

gién con que cuenta el Estaco.

Sin embargo, las técnicas de separacién bases-desa

rrollos normativos, reclaman una tercera técnica, previsg
ta en nuestra ley fundamental: le coordinacién. A ella

dedicaremos el tercero de los capitulos de este estudio.
Su presupuesto, la cooperacibn, delimita el marco dentro

del cual los poderes territoriales ejercitan sus respeg




tivas competenciar en favor del interés general.,

De esas tres técnicas, deduciremos, a continuacidn,
los principios organizativos que informan el Estado de
las Autonomias, sobre el que habré de apoyarse cualquie-

ra de los modelos sanitarios gue se pretendan disefiar.

En la segunda parte de la tesis, dedicada més con-
cretamente a la Banidad estudiaremos —en primer término—
e! marco constitucional de la salud, dertro del cual, en
los capitulos siguientes, analizaremos las distintas reg
ponsabilidades de los poderes generales o territoriales
7 sus mutuas relacioces. Prestaremos especial atencibn al
régimen de intervencién sanitaria de productos comercia-
les por la incidencia que tienen 2308 controles en la 1i
bro c.reulacibn de los bienes la unidad de mercado. Es

en esta materia donde se pone de especial relieve el prin

cipio cooperativo que rige el Lgtado de autonomfas, y es

aqui donde, pensamos, es mAs urgente establecer los sis-
temas de coordinacibn.

Tiene tambiér especial interés para nosotros, el
averiguar el verdadero alcance de las clalsulas competen
ciales recogidas en los Estatutos y si, en realidad, confi
guran o no,dos modelos sanitarios: uno para las Comunida
ces de autonomf{a inicial plena, y otro distinto para las

Comunidades de autonomfa gradual. Sus relaciones con otros




t{tulos conexos, nos llevarén a delimitar el campo de res
ponsabilidades de cada Administracidén phblica.

Por Gltimo, una vez analizadcs los principales pro
blemas que, bajo nuestro punto de vista, tiene planteados
la reforma sanitaria emprendida, a la luz de los princi=-
pios que estimamos se desprenden de nuestro ordenemiento
constitucional, sugeriremos un modelo de sanidad integral
que favorezca la participacién ciudadana y la mayor demo
cratizacién posible de las tareas de la administracién
sanitaria.

Con esta tesis doctoral sobre la organizacién sani
taria en el Estado de las autonomias, esperamos ofrecer
alguaos puntos de reflexidn sobre las necesidades de re
forma y su adecuacidén al modelo de organizacibn territo
al instaurado por la Constitucién de 1.978, proponiendo

una alternativa a la actualmente en vigor.

Finalmente, quisiéramos manifestar nuestro agrade=-
cimiento a la Universiilad de Granada, y particularmente
a los Departamentos de Derecho Administrativo de la Facul

tad de Derecho y al Departamentc de Historia de la Farma~-

cia y Legislaciébn Farmacéutica. Especialmente, a los pro

fesores : D. José Luin Valverde, de quien he recibido las
primeras orientacicnes y el impulso continuado para larea

lizacién de este trabajo, y a D. Eduardo Roca, que se hi-




=c cargo de la direccién y que siempre ha manifestado en=-

tusiasmo,y prestado todo el asesoramiento necesario que ha

hecho posible la realizacién de este trabajo.
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CAPITULO 1
LEGISLACICN BASICA




LEGISLACIUN BASICA

1. Mfnimo ceonfin normativo integrador

La Constitucibn al atribvuir las "competencias exclusi
vas" del Dstado la reserva en diversos plrrafos del articulo 149.1

1a facultad de definir la legislacibn bésica. Yermite, en estos ca

sos, que las Comunidades AutSnomas asuman en sus Lstatutos faculta

des normctivas de desarrollo. Se establece asi, un sistema ce par-
ticipacibn de las instancias autondmicas en la regulacibn de las
materias, cuyas bases se encomiendan al ostado. Bsta técnica de
concurrencia, en la ordenacibn de determinados sectores de la ac-
tuacidn del Estado global, =2s una de las que mayores problemas in-
terpretativos ha suscitado, y es también la primera con la que ha
tenido que enfrentarse nuesiro Tribunal Constitucional. Su jurispru
dencia ha ayudado enormerente & la consolidacibn dei zstado de 1=8
autoromias,y podemos considerar gue en la aciualidad existen ya
criterios suficientemente explicitos para permitirnos afrontar su

estudio con una cierta seguridad.

Con el procedimieatc de la atribucibn de la potestad
para estahlecer los principios bfsiccs de la regulacibn cde una de-
terminada materia, se versipgue que el Zstado, en atencibn a los
intereses supracomunitarios, concrete los &nbitos de actuacibn del

de las Comunidades autbnomas. s una técnica de coordina-




cidn lesislativa que permite al Lstado ordenar la diversidad pro
ducida; en virtud del principio de autononfa, o la cunsecucibn de
unos fines comunes pura toda la nacidn. Ge logrsn articular, asi,

las politicas de los poderes territoriales y generales a los fines

superiores del Lstado global. Ll conctituyente, al ponderar esns

irtereses generales gue tabrian de informar el sistema, cornsiderd

gue, cr esos supuestos, dichos intereses sran . me-

ior servidos mediante técnicas participativas,K aue atribuyendo la

integridad de la materia a uno de los poderes gue forman el Lsta-
do compuesto. Por ellc, en estos Casos, las atribuciones de cada
una de las instancias implicadas en la ordenacibn de un sector de
la realidad social, no pueden considerarse como poderes contra-
puestos, sino ordenados todos a la consecucidn de los intereses
generales. Los poderes centrales v autonbémicos, se ven implicados
mutuamente y se integran ern un tedo que contempla la diversidad
como elemento sustancial de los intereses perseguidos. Al corres-
ponder al Lstado, on filtima instancia, la tutela Zel interés geng
ral, ostenta una cierta pocicibn de superioridad, que le permite
la integracibn de lac partes en un sistema unitario. "Se trata de

defini.* un &mbito general dentro del cual, y sdlo cdentro del cual

v no frente u &l © a su margen, 1as autonomiss podrfn tener su es

pacio y funcibn propios" (1). F1 principio de cooperacibn, entre

(1) GACIA DI LNTERRIA, E.: "ha si-nificacidn de las competencias
] ¥
exclusivas del nstado en el sistema autondmico'". Hevista nspa
ficla de Uerecho Constitucional, 5, 72 (1982).




las instancias ceatrales y regionales, ~sté agui llamadc & mansg
ner &1 equilibrio entre la unidad ; diversidad nue estén en la ba
se c¢e nusstro hstado compuesto;sobre elle insistirenos ufs adelan
te, ai tratar de la relacifn entre las funciones de ccordinacibn

y definicibrn de bases (2).

81 “rivunal Constitucional para explicar la técnica de

distribucibn de competencias que nos ocupa, utilizando un criterio

de interpretacibn finalista, ha declurado que lo que la Constitu--
cibn persigue es que tales bases '"tengan una r<gulacibén normativa
uniforme y de vigencia en toda la iacibn'y para garantizar "um co--
mfin denominador normativo & partir del cual cada Comunidad Autébno-
me en defersa de su propio interés generul, vodra establecer pecu-
liaridades cue le convengan dentrc del marco de conpetencias que
1a Constitucibn 7 su Lstatuto le hayan atribuido sobre aguella nis
mna materis" (3). En defiritiva, no: encontranus ante una técnica
de coordinacibn (normitiva) que no es sino una consecuencia de esa

otra facultad atribuida al istado para "la rejulacibn de las condi

L ]

(2) Cfr, Capitulo 111, n? 3.7

(3) 8TC 1/1.982; 20 E 16,1 ' ¢ loe CPC 63 ¥y
sobre Cejas de iho ais Vasco; reiterada por
GV ABCE 1773 I n los CfC 9 95,1.982 obr uno"d na
¢idn sanitaria y repistro J. .'f"‘ oF ¥, 57/1:935, 26 FI %
15,VII), F«Je?, en el CPC 2 ¢ autorizacibn de oplrh——
ciones de crédito a las COF§D"?1)‘P LﬂC“lES' entre otros. Lfr.
tambifn STC 28.VI1.1.981, F.J., 50 citada, mhs adelante en nota

(13).




ciones bfsicas gque goranticen la ipualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de los derecheos y en cumplimiento de los deberes

constitucionales” (art. 149.1.1 CE). Por eilo, las bases:

- manifiestan "objetivos, fines y orientaciones para

todo el sstado exigidos por la unidad del mismo y por la igualdad

custancial de todos sus miembros';

- y, a la vez, constituyen "e]l 1fmite dentro del cual

tienen que moverse los Orgznos de las Comunidades Autdnomas en el

ejercicio de sus competencias™ (4).

2, Limites de la facultad para definir las bases.

La facultad del Lstado para definir las bases, esté
sometida a limites. Mo persigue, como hemos dicho, la uniformidad,
sino la articulacibn de las partes o subsistemas en el conjunto o
sistema, evitando la disgregacibn. Tiene su fundamento en el inte
rés general supraterritorial encomendade, en filtimo término, =&l
Estado y ha de respetar la autonomia de las nacionalidades y re-

giones que reconoce el articulo 29 de la “onstitucibn.

(4) s™C 25/1.983, 7.IV (BOE 27.IV), F.J. 42, en los CPC 223 ¥ 228
de 1.981, sobre régimen de traslado de Funcionarios de la Ad-
ministracibn local (Cuervos liacionales de Administracibn Lo-
cal.




5.1, El bstacdo al definir las baces realiza una inter

pretacibn, a la vez que define, los intereses generuales. Lstos

intereses gencrales no son prirncipios deducidos de la Constitu--
cidn de modo directo. Se definen, dentro del marco establecido
por ella, con plena autonomia. El interés general no es algo de-
terminado por coordenadas fijas y permanentes, por coordenadas
constitucionales, sino cuestidn relativa y circunstancial a de-
cidir por el legislador cstatal en funcibn de coyunturas varia-
bles':ello no es sino consecuencia d=l valor superior del plura=
lismo polftico que proclama la Constitucibn en su articulo 1.1l
(5). Fruto del pluralismo y de la variabilidad de las circunstan

cias, las buses son cambiantes. Al definir los fmbitos, condicio

nan el ejercicio de las competencias propias de las Comunidades

Autdnomas y encierran ciertas dosis de inseguridad.

£1 “ribunal Constitucional, en alguna ocasibn ha afir
mado que 0. cu propia naturaleza, lzs bases han de ''tener una
cierta estabilidad, pues con ellas se atiende maAs a aspectos es-
tyucturales que coyunturales" (6}. Sin embargo, esa cierta firme
28 es mis una exipencia de la racionalidad que un principio cons

titucional que permita un blocueo de las bases una vez definidas.

(5) GARCIA DE ENTERRIA, E y FLiHalDEZ, T.R.: "Curso de Derecho
Administrativo vol. I, 292 (1.983).

(6) STC 1/1.982, 28.I (BOE 26.II) citada en nota (3).




El Tribunal Constitucional carece de titulo suficiente para impe-
dir el cambio, salvo en aquellos casos en que estime que no res-
ponden al interés general. MULOL MACHADO sefiala la necesidad de gue
"el lerislador estatal no use deslealmente sus competencias y tenga
siempre como objetive pricritario mantener el equilibrio del siste~-
ma autondmico y no alterarlo'. afiade que cuando sea precisa una al-
teracibn "debe el Estado considerar los requerimientos y oniniones
de lac instanc:ias autondmicas" (7). intiendo, que no s8lo para su
alteracibn, sino para =u mismo establecimiento es necesario contar
con los poderes territoriales de modo que se facilite la coopera-
cibn que ha de presidir esta participaciém normativa. Junto a ese
"tener en cuenta", es preciso hacer un uso moderado de esta facul-
tad en beneficio de la autonomf- cue quiso establecer el constitu
yente, como elezmento esencial del interés piblico que persiguen las
bases. De aqui la conveniencia de agotar los recutsos de la coordi-
nacidn (no normativa) antes de una ampliacibn de las bases. Para la
estabilidad del sistema, exigencia de la racionalidad, es preciso

aque la definicibn de las normas bisicas, cnando sean imprescindi-

bles para el interés general, re realice contando con el mayor con

scngo posible dentro del Parlamento. Le este modo, 1la alternancia :a
el poder no supondrd cumbios ssenciales en esos "elementos estructu

rales' a que se dirigen las bases.

(7) MULOZ WACHADC, 5. "Las hases de la Sanidad" en Jornadas Técni--
¢as sobre caridad y Seruridad Social en el nstado de las autong

et it e ——————

miag", Generalitat de Catalunya, p.l0 (1.984).




2.2. De la nocibn de interés general £urge una de las
coordensdas dentro de las cuales han de moverse lcs poderes gene-

rales,al ejercer la competencia de normacibn béasica. La otra, tam
bi8n requerida por el inter&s general (definido en la Constitucibn),

es la autonomia de las nacionalidades y regiones que integran la

Unidad nacional. En efecto, no pueden vaciar de contenido ni dismi

nuir injustificadamente las competencias asumidas por las Comunida
des Autbnomas (8). Dichas normas han de permitir varias opciones
en su decarrolio sin que &ste sea una sinple actividad reglamenta
ria (9), Las bases, delimitan el carmpo de actuacifn de las autono
mias, pero no lo anulan. Lo suponen y a ellas se crdena. Han de
justificarse en el interés general supracomunitario. Como hemos
visto, se orieniwn a la integracibn dec las partes en un todo; no
para imponer uniformismos contrarios a la Constitucibn. Esto no
niega la posicibn de superioridad del Lstado en la ordenacibn de
esas materias ni le somete a estrechos limites. Su finica limita-
cibn es la de dejar a las Comunidades Au+dédnomas un &mbito de ac--
tuacibn tan amplio como sea preciso o tan linitado como exija el

interés general. El Tribunal Constitucional ha llegado a declarar,

(8) Cfr. STC 125/1.984, 20, XII (BOE 11.1.85) F.J. 12, en los CPC
nims. 860, 862 y 865/1.983 en relacibn con el R.D. 2.288/1.983
27.VII sobre distincibn especial a los ho:zles "Recomendados
por su calidad". Cfr. tumbién art. 137 de la Constitucibn.

| Ya declarado en la STC 28.VII.1.981 (B.0.B. 18.VIII) Fu.d. 52 ¥
6 en el P.I. 40/1.981 sobre la Ley Catalana de Diputaciones.
Cfr. también STC 35/1.982, 14.VI
(BOE 28.VI) F.J. 19, en el R.I. 24/1.982 sobre la Ley Catalana
de Greacibn del Consejo de Relacionec Laborales.




a este respecto, que "todo aquello que sea preciso para la preser

vacibn de una instituci8n considerada com. bésica, debe ser enten
dido como bésico por via de consecuencia o conexifn" (10). No por
ello cabe una interpreatacibn expansiva que permita absorver bajo
uno de esos titulos, como competencia estatal, cualguier medida
que incidiera, aunque remotamente, en una materia bésica (11). Di
ffcil equilibrio que no evita interferencias entre los diversos
ordenamientos. Serf el Traibunal Constitucional, como int3rprete
supremo de la Constitucibn, quien en caso de conflicto delimite
los &nmbitos respectivos y declure sobre la condicidn bsica o no,

de las normas estatalese.

3, E1 ingrum %o para definir bases es la Ley. Desarro=
1lo replsmentario Ge las normes basicas.

5el. Toda la labor iunterpr +ztiva del Tribunal Consti-

tueional sohre lus normas bisices hu girado en tornc a su "nocidn
B e

material". Este criterio es counsecuencia inmediata de la interpre

taci®n firalista que sefiala toda la actuacia jurisprudencial y a

la que ros hemos recerido antes. Il objeto de la técnica que nos

(10) STC 25/1.983%, 7.IV (BUE 27.IV), FuJ. 4G, dictada en los CPC
225 y 228,1.981 sobre Cuerpos lacionnles de Adninistracidn Lo
cal y competencias del Pals Vascoe. Ln el misno sentido: STC
1/1.982, 28.1 (3.0.E. 16.1I), F.J. 60, en los CPC 63 y 191/1.9¢1
sobre Cajas de shorro en el Pafs Vasco y STC 32/1.983, 28.IV
(B.0.E. 17.V) F.d. 20, sobre Coordinscibn sanitaria, citadas las
dos en nota (3).

(11) Cfr. STC 125/1.984, 20. XII, FJ 10 citada en nota (8).




ocupa, eg asegurar un pinimo comin normativo, importa menos gue

su articulacidn se produzca "a través de unx concreta rorma de ma
nifestacibn de la voluntad legislativa o polftica" (i2). Este cri
tario aparece en una de las primeras sentencias: la de 28.V1I.1.981
{13). En ella el Gobierno recurrfzg la ley catalana sobre transfe

rencia urgentc y plena de las Diputaciones catalanas a la Genera-

lidad. Una de las cuestiones jue se pianteaban era la de si wuna

Comunic 34 Autbnoma (en este caso Catalufia) pocdia o no legislar sg

bre materias, en las que el "'stado tenia competencia para definir
las bases, antes de que éste la hubiera ejercitado. El Tribunal

Constitucional entendid que la competencia legislativa de las Co-
munidades AutSnomas {en el caso que estudiamos) no requiere habi-
litacibn previa mediunte una ley estatal. n este contexto se tra
ta por vez prinera de la "nocibn material". Con posterioridad, es
te criterio ha sido confirmado en varias sentencias (14). El Tri-
bunal Constitucional declar8, a pesar de contradecir gran parte

de los argumentos del Abogado del Lstado, la inconstitucionalidad

de varios preceptos de la ley impugnada (todos los fundamentales).

El Tribunal Constitucional deciard entonces que

", .. el ejercicio de la ccmpetencia estatal para el establecimien

to de bases o de la lerislacibn bisica a que en distintos plrra-

{12) sT¢C 25/1.983, 7.1V <BOE 2?.IV), Fed. 42 sobre Cuerpos hacio-
nales de Administracidn local citada en nota (10).

(13) 57C 28.VII.1.981 (BOE 18.VIII) dietada en el R.I. 40/1.981
sohre Diputaciones.

(14) Entre otras: STC 5/1.982, Go1I (BOE26.1D,1"sJe?, sobre la
ley catalana de medidas urcentes de 1¢ Funéédn Phblica,

v STC 52/1.983,8.J42, citada en nota (2).




fos de su apartado primero se rofiere el articulo 149 no reguiere,

en modo alguno, la promulgacibn de leyes de bases o leyes marcOsee

La nocibn de bases ha de ser entendida como nocién material y, en

consecuencia, 2sos principios estén o no formulados como tales, 30n

1ce que racionalmente se deducen de la legislacidn vigente™. Nocibn

de bases reiterada despuls en numerosas sentencias (15).

3.2, Las bases en la legislacibn preconstituciocnal

Como herios dicho, la sentencia sobre las Diputaciones
catalanas se produjo en un momento en que el régimen local estaba
regulado por normas anteriores a la Constitucibn. El Abogado del
Lstado cons:deraba esta circunstancia como impeditiva para el ejer
cicio de las competencis; legislativas de la Generalidad (16). El
Tribunal Constitucional, en camktio, desestima esa argunentacibn por
entender que esas facultades gue ssumen las Conunidades Autbnomas,
no son consecuencia de una previa habilitacibn estatal, sino origi
naria; que tiene su titulo en las definiciones estatutarias. Desde

este punto de vista, se planteaba el problema de determinar qué

principios (bases) son los que na de respetar el legislador autond

mico er el ejercicio de sus funciones. 4 ello se responde, en la

sentencia citada, con la nocidn material de bascs. Asi, se declara

(15) STC 28.VII.1982, F.J. 69 citada en nota (13).

(16) Argumento que se recoge y rebate en el F.J. 62 de la §.T.C.
de 28.VI1.1981 citada en nota (13)




que las sutoncafas han de respetar los criterios que racionalmen=-
te s¢ desprenden de la legislacibn vigente, preconstitucional, in
terpretads en el sentido més favorable a la plena efectividad de
los principios constitucionales (17). Lstas ncrmas, no obstante,
habrfn de dictarse:

a) dentro de un limite mis estrecho que los que resul

tarfn de una lepislacibn plenamente informada por los principios

que inspiran la Constitucibn; y

b) en cuanto puede guedar parcialmente invalicada por
las normas bisicas, nace ya afectada, por asi decirlo, de una cier
’ J » P " L5

ta provisionalidad (18).

(17) 5 7 C 28.VII.1.981, F.J. 6 citada en nota (13)

(18) Ibid. bsto que rige con curfcter general, encuentra una signi
ficativa matizacidn en el Istanuto valenciano, aprobado  por
Ley Orghnica 5/1.982, 1.VII (B.C.E. 10.VII) en su art. 26.2
se establece:

"En las materias compreundidas en los articulos
32 y 33 (bases) dcl presente Lstatuto, y en defecto de la le-
gislacibn estatal correspondiente a la Generalidad Valenciana
pocrd dictar normss de validez provisional de acuerdo con
lo dispuesto en el apartado anterior. DIichas normas &e tendran
por derogadas a la entrada en vijor de las estatales correspon
cisntes, salvo expresa disposicibn en contrario. k1l ejercicie
de la presente facultad de dictar legislacibn corcurrente reque
rirf previa ( anicacibn al Delegado dei Gobierno". Artfculo de
innecesaria inclusion en el Lstatuio gus utiliza una técnica
tambi®n inadecuada al fundar la relacidu internormativa en el
principio de jerarquia en vez del de competencia cue es a1l apro
piado en nuestro sistema de organizacifn territorial.




2) No siempre serd imprescindible una formulacibn por
nenorizada de todas las bases, ce todos los elementos integradores,
ya que aquellas con las que s¢ desprendan de la legislacibn vigen-
te. Szlvo un mfnimo indispernsable, el resto de los contenidos"bési
cos" por conexibn, pocrfn hucerse efectivos por medidas de coordi-
nacibn no normativa. En caso neces:rio, se explicitarfin agquellos

ccntenidos definiéndolos como bfsicos.

b) %o toda norma es basica por el mero hecho de ser
calificada como tal por una ley. Lo esencial del councepto de bases
es su contenido y caso necesario serf el Tribunal Constitucional

competente para decidirlo (19).

c) Las Comunidades Autdnomas en el desarrollc legisla

tivo han de respetar las normas biésicas. Para lo cual, es precisa
previa inftegracidn de dichas normas en el ordenamiento jurfdico es
tatal en general y especialmente, en su caso, a las disposiciones
reslémentarias dictadas para su aplicacibn. Las disposiciones te-
rritoriales han de encuadrarse dentro de las bésicas segfin el esp;
ritu ocue las informa sin que sea suficiente un mero reconocimiento
fornal,.

Esto nos lleva una vez mls al criterio finalista para
determinar, en cada caso, qué es lo hisico: todo aguello que, por

su carfcter integrador requiere un tratamiento uniforme en todo el

territorio nacional.

(19) s.T.C. 1/1.982, 28.I,F.J.1¢,citada en rota (3) y S.T.C. 28.VII.
1.981, F.J0.59, citada en nota (13).




3,3, "El intrumento para establecerlas con posterioridad

a la Constitucin haz de ser normalmente la Ley"(2C).

E1l Tribunal Con. titucional desde sus primeras sentencias
ha sefialado que el medio para definir las bases serf la ley o una
norma con rangc de ley. ssta orientacibn le ha llevado a declarar

al fin, la nulided por incuficiencia de rango de definiciones de

competencias realizadas por Real Decreto: no pucde ser el Gobierno

quien lus defina '"mi guien habilite a determinados brganos de la
Administracibn (...) pari que desarrollen por via reglamentaria

lo previamente definido por &1 mismo como bésico" ya que su actua
cin no puede ser delimitadora o definidora de competencias (21).

Esto tiene su justificucibn en la misma neturileza de las basess

- que habilitan @l diversas Administraciones;

- definen fimbitos de actuacibnj; y

- sefialan normas fundamentales, de carficter general que
han de tener un minimo de estabilidad, y no pueden ser meras medi

das coyunturales (22).

(20) 5§ T C 28.VII.1.98%, F.J.59 citada en ncta (13), S T C 32/1.983
28,1V F.J. 29 citada en nota (3) y 5.T.C. 76/1.983, 5.VIII (BOE
18.V1II), F.J. 24, en los RPI 311, 313, 314, 315 y 316/1.983, so
bre LOAPA.

5§ TC 52/1.983, c6.1V (Be0sEs 17.V) FoJ.29 en los CPC 94 y 95
de 1.982 sobre Coordinacibn sanitaria y registro sanitario de
alimentos y 8 T G 42/1.983, 20.V (B.O.E. 17.VI) F.J.h@ sobre
el misr asuntoe. En ellos se declaran nul@s por insuficiencia
de rango desterminadas disposiciones del D. 2824/1.981, 27.X1
(BOE 2.XII) sobre Coordinacibn y Planificacibn sanitaria.

Ibide y STC 57/1.983, 28.VI, F.J. 7 citada en nota (3) y SIC
76/1.983, 5.VIII sobre LOAPA citada en nota (20).




3,4, La conpetencia estatal no se & . :on las medidas

lerislativas (23).

Una vez definidas las bases, o cuando siguen vigentes
las regulaciones preconstitucionales, "existen supuestos en que
1a Ley puede renitir al Reglamento para regular aspectos blsicos
aue completen su contenido. Esta frcultad tiene carficter comple=-
tivo, dependiente de la Ley y sometida a ella sin que pueda otor
garse al Gobierno una autorizaciln gen®rica. lLintendemos cue la

remisibn al Reglamentc ha de utilizarse de modo restrictivo y

as! parece decprenderse de loe pronunciamientos del Tribunal Cong

titucional que habla de: '"desarrollos necesarios", "existen su-
puestos en que la ley puede remitir... para regular aspectos que
conpleten...", "en la medida indispensable", etc. (24). Una vez
mfs, para sefialar los ‘imites de la potectad veglamentaria, com-
plemento de las bases, hemos de recurrir al criterio de interpre=-
tacibn Tinalista antes estudiado. iAsi, sefiala el Tribunal Consti-
tucional,en relacidn a la sanidad, cue "donde determinadas medidas
concretas, por su contenido, pero necesariamente generales en cuan

to e su Arbito territorial de eficacia, son inseparables de otras

(23) 5.T.C. 76/1.963, 5.VIII, F.J. citada en nota (20).

(24) S.T.C. 25/1.983, 7.IV, F.J.40 citada en nota (4), S.T.C.
76/1.983, 5.VIII, F.J. 24 citada en nota (20) y S.T7.C. 57 de
1.983, 28.V1, F.J. 72 citada en nota (3) respectivamente.




medidas de ordenecibn normativa bésica y deben ser incluidas en

el concepto de bases de competencia estatal” (25). Incluyen estas

"medidas concretas' de carficter integrador ("necesariamente genera
les en cuanto a su fnhito tarritorial de eficacia) tanto los desa=

rrollos reglamentarios (imprescinéibles) como, incluso concretas

res rvas de funciones ejecutivas en la ''medida indispensable" pa-

ra "la preservacibn de un tratamiento uniforme” (26). Lsta filtima

reserva, de facultades de ejecucibr, tendrf carficter excepcional.

4, uslementos de ias bases: "cfrculo interior", "circu-
lo de encuadramients" y "circulo suplencia™.

GARCIA DL EZNTLARRIA, T.R. FE2NANDEZ (27), a quienes se-
guimos en este apartado, para profundizar en el sentido de las ba-
ses, sus posibilidades integradoras y sus 1fnites, distinguen den-
tro de las bases dos elemenics esenciales, el "eirculo interior" ¥y
el de "encuadramiento”, a los que hay que unir uno accesorio, de
conplemento, cue denominan "efrculo de suplencia'". A esta misma
distincibn parece referirse el Tribunal Constitucional en ura de
sus sentencias al diferenciar en las bases un efecto negativo ¥

otro poritivo (28) . Como veremos, estas distinciones subrayan la

(25) $.7.C. 32/ 1.983, 28.IV, Fed. 29 citada en nota (21)

(26) 5.T.Ce 57/1.963, 28.VI, FoJ.72 citada en nota (3)

(27) C#r. GARCIA Db "NDLRRIG, He y FLRNANDZZ, .2 "wyrso de Dere=-
dino hamiaistrative? Vol. I, 296-303 (1.983).

(28) Cfr. 5.7.C. 25/1.983, 7.1V, F.J.4 citada en nota (4).




verdadera naturileza de esta t8cnica emplenda en el artfculo 149;
en ellas, a la vez aque se delimitun fmbitos, se establecen crite-
rios integradore: gue,para su efectividad, requieren un ninimo co
min normativo: la definicifn del interés general que se verifica
al delimitar las competencias estatales y comunitarias, con el fun
damento sobre el gue se troduce la pretendida concurrencia de la
diversidad en un conjunto coherente. Lstas distincinnes tienen es
pecial interés en la Sanidad, como tendremos oportunidad de ver;

aungue en la prfctica no cube establecer una linea divisoria cla-
ra entre los dos circulos esenciales, en el planc tedrico aporta

siertoe elementos de comprensidn cue han de ser tenidos en cuenta

un nodelo.

h,1., "Cfrculo interiar®

como clrcule interiovr el

-

se incluyen las delimi
taciones de compatenciss entre el Lstado ¥y las CGomunidades nuténg
mas (efecto de ssparacibn). 4l realigarlo, el Estade se reserva no
58lc conpetenciss nermativas, sino también —como acaltamos de ver=—
alpunas funcicnes roplamentarias, cusndo sea preciso, y, excepcio

nalmente, ciert:s competencias dae ejiecucibn. Un 81 se incluyen

esos objetives, fines y orientaciones generales para todo el terri

(29) GARCI. DE EiTERRIA, E. y FLRNANDEZ, T.R.: "Carso de Derecho id
ministraiivo"sitado en rota {27}, pn. 268-300.




torio del Lstado; oue garantizan unas condiciones minimas en el

ejercicio de los derechos ¥ cumplimiento de las obliguciones para
todos los cindadanos. son el fundamento {la base) sobre el que se
han de edificar los sistemus diversos; conin normativo que da co-
herencia y homogeneidad a todas las opcicnes gueridas por el orde

namionto constitucional. Pero, la mera definicibn de &mbitos y co

rrespondizntes reservas estatales nc configuran un sistema arméni

co, integrado. hLis necesario, junto a esa fundamentacibn estable-

cer unos sistemas minimos de interrelacidn que forman, tambien,

parte de las bases.

L,?, "C¢rculo de encuacramienta" (30).

Como hemos visto, las bases operan, en nuestro nodelo
constitucional cono "determinantes de la estructura conjunta del
cistema, como factores de integracibn capaces de articular y man-
teper el conjunto" por los cuzles se define 'el &mbito general
dentro del cual, y sblo dentro del cual y no frente a él o a su

margen, Lus autonomfias pcdrhn tener su espacio y funcién propias'(31).

Por ello, &sta t8caica requiere ciertos instrumentos de articula

cibn de los ordenan:entos ceparados. Junto al efecto delimitador,

he de cfiadirse el coordirador. Esta funcibn es la que corresponde

(30) Cfr. GARCIA DE ZRTLERIA, Be y FulialDEZ, T.Ke: "Curso de De-
recho Administrative! citado en nota {27), pp. 300-303.

(31) GAUCIA DE BNTBRRIA, E.: "La significacibn de las conpetencias
ees' citado en nota (1) p. 73 y 72 respectivamen.e.




al circulo de encuadranmiento: "previsibn de un espacio propio pa
ra la normacidn autondmica complementaria y el de su articulacibn

con el circulo nficlear del interés gzeneral" (32).

Lstas directrices y técnicas de coordinacifn en que se

concreta el circulo de encuadramiento, han de prever, permitir y

promover, un amplio campo para las diversas opciones que cada Co

munidad Aut®nema ha de concretar atendiendo al interés general
comunitario. Dentro de &1 se han de incluir, entiendo, medidas

de "coordinacibn herizontal", de interrelacifn entre las .iversas

autononias territoriales. De este modo se conseguirl, por una téc
nica tan propia de una organizacin como la nuestra, una correla-
cibn més intensa, que evite un excesivo intervencionismo estatal.
21 definir las bases es conveniente, quizés necesario, prever esa
coordinacibn herizenfsl que tan restrictiva e insuficientemente con
templan la vonstitucibn y Lstatutes de tutononfa. Pienso que es
especialmentg necesaria, en la articulecibn del Sistema flacional

de Zanidad

4,3, "Clrculo de suplencia" (33)
lo tiene naturaleza bisica, pues an 81 se trata de esta-

blecer un modelo (unitaric) sobre la materia cuya definicibn de

(32) GARCI.. DI EUTERRIA, E. y FERNaNDZEZ, TeRas: "Cursec de Derecho
Administrativo™ citado en nota (27), p. 300

Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDLZ, T.R."Eurso de Dere
cho Administrativo" citado en nota (27), p. 502 y 503,




bases ce pretencde. Liene como finaulidad su aplicacibn en defecto
de lus normes de desarrolle de lus Coumunidades Autbnomus por inagc

tividad, inconpetencia o defecto en el ejercicio de las funciones

asumidas. .iesponde a la previsibn de supletoriedad del Derecho eg

defocte ¢ de las asvitonot iil&‘;, aue se cgortiene en el ﬁl._
tino inriso del -rte 1469.3 de 1a Uonsiitucibn. Sin embargo, la su

pletoriedad entra en juego exclusivamentes

a) en defecto de norna de la Comunidad Autbénoma y una
vez integrado el propic ordenamiento juridico con las normas de
interpretacifn cue establece el Titulo Preliminar del Cbaigo ci-

vil, ya gue =e trsta de un ordenamiento separado.

b) Siempre sue la disposicibn estatal de que se trate,

tenra naturaleza bfsica y sblo en esa medida (34).

L,5, Breve referencia a le Saridad.

Aungue més adelsnte trataremos detenidamente de las ba-
ges sanitarias, pur ahora interesa acelantar una sucinta clasifi-
cacibn de 1o que, & nuestro entender integraria lo bésico en esa

materiae.

Uentro del circulo nuclear incluimos:

Definicibn de los principios del sistema sanitario, su

difarenciacidn con la seguridad social, reservua de competencias

(34) Cfr. 5TC 5/1«932, 8.1I. citada en nota (16). Lo que no es si
no consecuencia de la naturaleza de las bases, de aplicacibn
general y uniforme en todo el territc-io nacional.




reslementarius, en materia de aditivas por ejemylo, y excepciona-
les reservac de coupetencias ejecutivas {(por sjemplo autorizacibn

y registro de ciertas especialidades farmacéuticas; au..que, como
veremos, la materia farmacfutica se rige por otro criterio de dig
tribucibn competencial) y competencias minimas de las Corporasiones

locales.

Integran el circulo de encuadramiento la "coordinacibn

general de la sanidad", los criterios generales, incluida la plani
ficacibn en su caso, coordinacibn horitedal (régimen de acuerdos in

tercomunitarios), competencias mininas de las Corporaciones locales,

y principios generales de or;anizacidn que hagan posible la coordi-

nacibn, respetando en todo caso las p-testades regionales de auto-

organizacibn.

Mo todos estos clementos har de quedar definidns en las
bases minuciosamente. Si los principios generales del nicleo y al-
gunos elementos imprescindibles de »ncuadramiento {entre ellos, la
coordi ncibn Worizomfal J« El resto vuede realizarse por medice de
coordinacifn no normativos; en caso de ineficacia de esos mecios
no normativos

se podrd recurrir & la definicibn de ese 'resto" como bligico.




5, Lis Uomunidades iutbnomas, en el desarrollo de lus
bases, realizan una funcion "sutfnoma', noc meramente reglamentaris.

5.1. La autonomia de las nacionalidades y regionec recg
nocida en la Constitucibn incluye como uno de sus elementos funda
meatales la capscidad de auto-normacibn. En virtud de esta potes
tad normativa que se seconoce « las vomunidades Autbnomas, éstas,
¢ontro del &mbito constitucional y de los respectivos Estétutoa,

ejercen una competencia procpia y originaria , quc tiene su titulo

en la Constitucibn y sus desarrollos gstatutarios. Por esta razbn,

no necesitan que los driunos generales del Estado les hebiliten pa

ra establecer el ordenamientc jurfdico territorial. Se constituyen,
as{, crdenamientos separados: el estatal por una parte, el autoné-
mico por otra. Uno v otro se rigen por sus propios principios y

responden a politicas diversus, de tal modo que entre ellos no exis

te relacibn jerfirquica alzuna. Cada uno se encuentra legitimado

por ei principio de competencia y ambos sometidos a la Constitucibn

y & los Ectatutos de Autoromfa (a los que "el Estado reconocerf y

ampa! aré como partn inteczrante de su ordenaxiento juridicoz art.

147.1 de 1a Constitveidn). Sin ese som~timie-to, las autononias de
jarian de ser tales para convertirse en Lst.odos Soberanos. La arti
culacibn entre la autononia y la unidaa de la Nacibn espafiola, en-

cuentra su razdn de ser en la Constitucibn {art. 2).




5.2« Ll caso de las competencias concurrentesS.

Nuestra ley fundamen.al, junto a esa separacidn,conse~

cuencia de la autonomia wmentendida como potestad d2 auto-normacidne

ha previsto uuos elementos estructurales oque garanticen la unidad

de la M.cibn espanola y 1la ipusldad de todos en las condicionee ni
nimas del ejvrcicic de 1os derechos ¥y cumplimiencto de los deberes

constitucionales (art. 149.1,1 ). Junto a mateorias en las que se

produce una reserva integral de competencias a favor del Lstado,
existen los cisos de concurrencia normetivs a la que nos estzmos re
firiendo en esta arartado. Lsta técnica, distincidn bases desarro-
1lo, persigue ecomo ya hemos vistoe una integracifn de las instan-
cias generales y terriicriales en un conjunto global. Para ello,

no se recurre a técnicas de jerarquizacién, sino a la de separacibn
de competencias, estableciendo, a su vez, mecanismcs de interrela-
cidbn (encuacdramiente). Cade poder del Estado compuesto, elabora

las normas (generalss y territoriales) dentro de los fmbitos res-
pectivos. Lo que sucede, en el caso de la reserva ectatal de las
bases, es que la Constitucibn, en aras ael interés general, remi-
te a los branos centrerles la "operacibn de deslinde" que sea més

s

adncuada, en cada mowento, a les fina~ e persigue. Ya hemos vis
to cbmo juegan las onses desde la perspoveiva estatal y los 1ini-
tes & que o2ntd sometida su setuacidn. shora nos gueda tratar con
mie detalle, sungue ol hilo del Jesurrollo de los upartados nntoe-

i

iores nous heros referido a algunos de ellond la nctus




b5y inalopfa entre las relaciones Constitucibn-iey
oy ST M
bases=-desarrcollo.

Segfin lo cue acabanos ce ver, la confimiracibn del Esta

do autondnico supone =corsecuencia de la autononia politica= 1o

siguiente:
a) potestad de autonormacibn;

b) efecto de separacibn entre los ordenanientos;

¢) e intepracibn de los ordenamientos en el Estado global,

en virtud del sometimiento comfin, a la Constitucibn,

causa, titule, de la unidad.

Dentro de estos principios enumerados, aparece asi 1la
cuestibn, de grun importancia, préctica de determinar los 1fiites
en los que ha de desenvolverse la normacidon ce desarrollo de la

legislacibn bésica.

La legislacifr. bésica tiene por objeto seiialar un comin

denominador normativo de vigencia general que garantice el cumpli

miento de los intereses generales. llo es su misibn la uniformidad,
gino el ordenar la pluralidad en un conjunto armbnico. El legis-
iador estatal ha de nermitir, y fomentar, la div-rsidad de opcio=-
nes dentrv del marco general definido. Cada Comunidad dentro de

ese amplio margen ejercitarl sus competencias con plena autonomia

desarrollando politi-as propias que se adecfien a la interpretacibn




de loe intereces generales (dentro de su territorio) que la Cong
titucitn y los 55.. ‘tos le atribuyen. lio es esia funcibn una me
ra fa..liad reslamentaria, vinculada, sino propiamente legislati

va y libre. Lsa libertad del iepislador autondmico esth, tm. sb=

lo, limitada por los principios, bases, orientacicnes, que se de-

_rivan de la Constitucibn y de las leyes bésicas ( y eventuales
desarrollos). Ue agqui que, como ya hemns visto, la Comunidad Au-
tbnoma no ha de esperar una definicibn de las basas por parte del
legislador postconstitucional para ejercer sus propias competen-
cias. Leyes definidoras de bases y de desarrollo no guardan depen
dencia jerfirquica alguna. aAmbas ce derivan de la Constitucibn y
los Estatutos y se dictan en el fmbito de las competencias respec
tivas. A la vez, no son funciones contrapuestas, sino concurren-
tes. &1 legisladeor comunitario sirve, como el estatal, cade uno

segfin su cometide, a los intereses generales.

De la relacidn tases-desarrollo como anfloga a la exis-
tente ente Constitucibn -ley ordinaria se desprenden, a la vista
de la nocibn material de bases, algunos criterios gue rigen esta

concurrencia, ocue vanos a estudiar seguidamente.

5.4, Helaciones internormativas

S.b.1. £l desarrollo de las bases requiere una previa
operacibn integradora del ordenamienio estatal.

Asf como el lepislador, en el ejercicio de sus faculta

des eati someti la Yonstsi+ucibn, que no puede contradecir,




y ha de respetar, promover y fomentar, los principios constitu-
cionales para su vlena efectividad. Del mismo moco, el legisla-
dor autondmico dete orientar su politica legislativa (propia ¥
libre) a los objetivos, fines y orientaciones de las bases (seg
tido positivo) sin que pueda recurrir a una mera interpretacibn
Miteralista" de las normas definidas como bésicas ya qe las ba-
ses son aquellas que se '"deducen racionalmente_del ordenamiento
jurfdico" sin que tengan que estar formuladas como tales (35).
Para servir a la plena efectividad de esos principios, deber&
recurrir a una previa interpretacibn del ordenamiento estatal in
vestigando sobre el verdadero alcance de sus disposiciones, su
espiritu y finalidad. kn filtimo término, seré el Tribunal Consti

tucional quien, en caso de confliicto, resolverf sobre la recta

interpretacibn de las pases. Pero, en cualquier caso, en esa ope

racibn integradora ha de presidir el "principio de lealtad cons-

titucional" (36).

5.4,2. kn virtud de la superioridad de las normas ph-
cicas sobre las de desarrollo, 8stas se interpretarfin siempre en

o]l sentido mAs conforme con los principios constitucionales (37).

(35) STC 28.VII.1.981, FJ62 citada en nota (13).

(36) Cfr. sobre este principio: JIMkNZZ 5L.LCO, fintonio. '"Las res
laciones de funcionamierito entre el poder central ¥ los en=-
tes territoriales'. pp. G5-108 (1.965). -n ese capitulo IV
To estudia tal y como rige para alemania.

(37) wue no ¢s sino censecucncia de la naturaleza de las bases.




5.4.3, Las reservas en favor del xstado de funciones
re-limentarias o ejecutivas, en virtud su carficter derogatoric
del régimen genernl y de su excepcionniidad (en el segundo caso)
han de ser interpretadas re trictivamente. is ilegitima la inter
oretacibn analdpica (38). Los desarrolles reglamentarios de las

normas blAsicas se ricen, no ohstante, por prineipios distintos,

secfin aquellos ectén, o no, formulados nornas preconstituciona-

llesde la perspectiva analizada se vuelven a poner de
manifiesto las exigencias de cooperacidn mutua ("lealtad al sis-
tema') que exige esta técnica de coordin«nibn normativa y resal-
ta, una vez mfs, la conveniencia de aplicacibn restrictiva, recu
rriendo, cuando sea posible, a wedidas de coordinacibn general

de naturaleze distinta a la estudiada.

6. Las bases: instrumento adecuado para la ejecucibn

de las disposiciones del liercado Comiin uropeo.

iene indudable interés para desvelar, aun n&s la po
tencialidad de las bases en la integracibn europea, sin perjuicio

de volver sobre ello mfs adelante. Lste interés se manifiesta de

(38) vLas leyes penuales, las excepcionales y las de émbito temporal
no_se uaplicarfin a supuestos ni en momentos distintos de los
comp endidos expresamente en ellas" (art. 4.2 del Cddigo Ci
vil). Criterio oque, por ctrn parte, ha seguido nuestro Tri=-
bunal Conctitucional en su Sentencia 80/1.984, 20.VII (BOE
24.VIII) en el CPC 194,1,98% sob:re la ley del Parlamento
Vasco sobre uutorizacidn de estahlecimientos sanitarios, en
relacidn con extrazcciones de 8rpanos y piezas snatbmicos.

(39) Cfr. STC 28.VIIT.1.9¢1 y L/1.982 citadas en notas (15) v (3)
respectivamente.




modo cspecial por la necesidad de rebatir el arpgumento, varias
vaces repetido por.quienes representan al listado espaifiol, segln

el cual, con la incorporacifn al Mercado Comin, las Comunidades
Autdnomas verfn restringidas sus competencias. Suponemos que es
fas afirmaciones no pretenderén ir creando el clima adecuado pa
ra, a medio plazo, tomar medidus "armonizadoras' que “reconduz-
can" nucstro sistema de organizacibn territorial. En cualquier
caso, entendemos que la firma de ningln tratado internacional'
menos el de adhesibn a lag CHE puede justificar tales medidas con
trarias a la Constituciﬁn. sus efectos sobre los ecpafioles serian,

entiendo, contrarios al espiritu gue ha de reinar entre los ciu=-

dadanos &i incorporarnos al Mercado Comiin,

5in embargo, la incorporacién tendré consecuencias
en el modo de ejercitar las comnpetencias e, indudablemente, el
Estado habrd de velar por el cumplimiento c2 los compromisos gue

se asuman ya que no cabe alegar en descargo de esos incumplimien

tos razones de Derecho interno. Las autoridades generales debe~-

rfn, por ello, velar para que se ejecuten los reglamentos y se

obcerven las directivas comunitarias.

wntiendo cue el kstudo, para el cumplimiento de sus
funciones, mediante su competencia para defirir las bases y otras
complementarias de planificacibn econdmica, coordinacibn general,

etc. cuenta con instrumentos mis que sobrados que no justificarén

en ninpfin caso -al mencs por lo gue a le Saridad se refiere~ la

F o
(30




adcpcidn de otras medidas extracrdinarias. “omo heuos visto, todus
los objetivos generales procréin consepuir i« ,de orainariq,recurriendo
a rmedidas de coordinecibn no lepislativas. Ln casos du insuficien-=
cia o ineficacia puede recurrimea las buses, que pueden, incluso,
cuando el interfs general (internacicnal) lo requiera, llegar a re-
servas de competenciass ejecutivas. Lsto sin contar con las poeibili

dades de ejecucibn dirocta de las autoridades del Lstado en caso de

srcumplimiente de las Administraciones territoriales. afin asi no
& ; L ]

parece conveniente que se aparte a las Corunidddes Autbdnomas del co-
metido de ejecutar las normas de la CLL, que dificilmente seria com
patible con el espiritu de la Constitucibn. Por otru parte, esta no
es la solucidn adoptada en les Lstadns miembros cox estruétura fede

ral o regional.

7. liormas bésicas y leyes armonizadoras,

7.1. Guedn por @iltimo, tratar aqui de las leyes de armo
nizacibn ccn respecto a la +8cnica estudiada. Su estudio, aunque

breve, apor:a nuevas luces en el estudio de las bases.

£l artfculo 150.3 de la Constitucibn, en razbn del inte

rés general, pernite al “stado dictar leves arminizadoras de las dis

posiciones normativas de las Comunidades sutdnomas afin en el caso de

materias atribuidas a la competencia de estasV Habrén de ser las Cor

tes generales, por mayorfa absoluta de cada Clmara, quienes aprecien

esta necesidad". La Ley del Proceso Autondnico aiinde oque arntes de




dictar una ley de armouizacibn "habrdn de ser oidas las Comuni
dudes AutBnomas"(40)., Este articulo de la Constitucibn, tiene su
precedsnte en el 19 de lu “cnstitucibn espafiola de 1.931 (41).
e justitvica, como todas las atribuciones competenciales en fa-
vor del Lstado, en el mantenimiento de la unidad de la Nacibn
espaiiola y en los principios informadores del .Istado autonémico
que recoge el articulo £9 y desarrollan los articulos 137-139 de
la Constitucibn. Por su incidencia en los &n.ites de autonomia,

tiene carficter extranrdinario como ha declarado el Tribunal Cong

titucional en su sentencia, més conocida, 76/1.983, de 5 de agos

to (BOE 18.VIII), dictada en los recursos previos de inconstitu--
cionalidad, nfimeros 311, 315, 31%, 315 y 316, contra la LOAPA

(¥royec:o de Ley de Armonizzcibn del Proceso Autondmico).

(40} Ley de i'roceso autondémico, n@ 12/1.983, 14.X, articulo 12
(30D 15.%)e 2n el Proyecto de LOAPA era el art. 5.h4.

(41) Lc que pone de manifiesto el aboudo del Lstado en sus argy
mentos en defeusa de la LOAPA, recopidos en la STC 76/1983,
5.VILI (80& 18.VIII), ~ntecedente n2 31l. .ntes, ALLAGA, Us-
car. "La Jonsti tuc16n espafiola de l. )78 (Yom:ntario sistemd
t190,, Ppe 075-076 (1.007) quien destaca, ademas, cue tam--
hifn se ha *enido en cuentu a la hors de redactar el aparta
do 37 dei art. 15¢ el articulc 72.2 de la Ley xahmdrental
de Jonn.

Bl articulo 219 de la Constitucibn espafola de 1.931

dis :Joni A

"Il EZetado pod: . jur, por medio de una ley, aque-
llas bases a que habrfn ce . justarse las disposiciones legis
lativas de las regiores autdnonas cuando asi lo exigiera la
urmonfa entre los intereses locnles v el interés gemeral de
1z Hepfiblica. Corresponde al "ribunal de Garantfas Constitu
cionales 1a apreciacibn previa de esta necesidad, =

Pnra la aprobacibn de esta ley se necesitarf el vo
to favorable de las dos terceras partes de los Uivutados que
lntprrﬂn ias Cortes'". (vonsti*u~idn de la ‘lepfinlica Lspanrola

de 192 1), ed. Sucs. *1v?ﬁ§ﬁ§yra, Tadrid, 1951)




n.,2. Bsta sentencia sobre la 10AsPh, hn supuesto la
consolidacibu, en £l plano iurfdico, del Lstado de las autononias
adenfs de reafirmar y explicitar lz jurisprudencia anterior; su-
pone un pusto de referencia oblicuado en cuelauier estudiodkie orga
risacibu territorial del Estado (42). in la ICAPA se pretendia,

fundamentalmente, realizar una reinterprotaciln general de le

Constitucidn y de los uLstatutos de Autononfa & fin de facilitar

“l1a reduccidn ds excesos semfnticos" y "por encima de todo, sen-

tar'los criterius interpretarivas de la Constitucibn para deter-

(42) Entre ios comentarios unteriores & la sentencia cibe desté=
car el Dictamen de LEGUTH. VILLA, J. en "Eseritos sobre Au-
tonomias territociales'", np. 103 192 (198%), que hizo el au=
tor por encargc del Gobierno Vusco y que fud pressntado en
agosto de 1,982 segfin Jeclaraciones del autor (ps12). En &1
coincide en lus aspectos esenciales cun el sentido de ia re
solucibn que comentanos. Pueden verse comentarics posterio-
res a la STC sohre la LOxFA: '
T2 VILLALON, P." Keserva de Constituzibn? ( somentario al
fundamento Jurfcico 40 de la STC 76/1.163, 5.7111 sodre la
LOAPA". Revista Lspafiols de lerecho Constitucionai™. 9, 105-
208 (1.983). GanrGla DL LI Gidlh, Be 3Ll futuro de las Autong
mfas territoriales'" en el libro colectivo 'Lagpuna: un presen
te para un futuro" Vol. II, 49..120 (2 .984), "WHCL KACH/DO, 3.
"La interpretacibn de la Uenstitucibm, 1 arncnizacibn legis
lativa y ofras cuestiones’. (La 5TC de 5.VIIi. 1.983: asunto
LOsPA)%. Reviustu lspatola de Derecho
145 (1.983). Lste Gltime autor afirma, nue "Eor otra parte
ha compensado con creces al vencido. Bl Satado leciclador no
puede terner muchas gquejas poraue la verdad es rua la center=
cia ha ueclarado inconstitucic al el Pitulo 1 de la LOATA,
pero ha dejado n cambio una sbuncante -urispruceancia {aque
cupido se pantd el textc de ia Llai: - ulio ce 1,981 nt wuis
tfa) que contiene la misma doctrina, arnoue rfis flexible y ma
tirads, 1o gue iarh &l pocer cewirai v yor capacidad normati
va. Por otra se liguida la condiciln o+ iey de ermonizacidn
ouc el texto pretendis tener, peso el lribursl dice s caabio
que &] sstato le basian y nobrin tftales Lemsletivos oriina
rios pars forrular lns ruevas remleciones 71e, en ¢isnto al
fondo, declarsa inconustitucional®.




minar qué ordenaniernto -el estatal o el autondmico~ es de aplica

cibn preferente en caso de colisibn'" (%3), er beneficio del inte-

rés general, de la igualdad y solidaridad. Z1 Tribunal Constitu
cional, como es sabido, declard cue tal ley no era Urglrica (por
1o cual su interpretscibn ha de e tar subordinada a los Estatutos
que se promulan por ley organica sin que pueda modificar su con-
tenido) n> tiene curfcter armonizudor. Ueclara, ademfs, contrarios
& la Gonstitucibn todos aquellos articulos que pretendian, median-
te la reinterpretacibn, seralar unos c¢riterios uniformes sobre =]
sentido de loc t&rminos de la Constitucibn y Estatutos. El provec
to, una vez suprimidos los articulos e :incisos declarados nulcs,

fué promulgado por ley ordinaria (Ley del Froceso Autonbmico)(44).

aqui nos inleress de modo especial la doctrina gue
el Tribunal ha sentado scbre las leyes armonizadoras y que sin“eti

zamos en los siguientes rpuntos:

(43} antecedente n® 21 de la Sentencia sobre la LUAPA, cita del In
forme de la Comisibn de Lxpertes sobre Autonomfas (Alegacio-
nes de la Generalitat,

(44) Ley 12/2.983, 14.X, del Proceso Autonbnmico (BCE 15.X).




a) £1 artfculo 150.3 constituye una "norma de cierre"

del sistema global de conmpetencias ante la imposibilidad de que
el texto conr:itucional agote todos los supuestos de compet-ncias
estatales exclusivas (en el sentido de reserva de una materia en
su integridad). al fijar las competencias estatales exclusivas

(en el sentido de reserva de una materia en su integridad). Al fi

jar las competencias estatales ha considerada ya el legislador

constituyente el principiov de unidad y los intereses generales de

la lacibn (45). Se trata de una mecida exiraordinaria.

b) £5lo es posible recurrir a las técnicas armoniza-

doras en aguellos supuestos en que "el legisludor estatal no dis-

ponga de otros cauces constitucionalas para el ejercicin de su po

testad lepislativa o estos no sean suficientes para garantizar la
armonia exirida por el in‘erés genecral, pues en OLrO CASO el inte
rés gue se pretende tutelar... se confunde con el mismo interés

zeneral que ya fué tenido en cuenta por el constituyente al fija

el cistema de distrihucilu de competencinss erntre el Ls 1a

conplenentar, no a suplantar, les demfs previsiones constituciona

les" (L6).

76/1.983, 5.VIII (B.C.E. 18,ViTI), F.J 48




¢) ".i bien normalmente la armonizacibn afectarf a com

] . - - i . - [ 4 .
pevencins exclusives de las “omunidades -utOnomas, no es contrario

a la Gonstitucibn que las leyes de armoriracidn seau utilizadas

cuando, en el caso de coupetencias compartidas, se aprecie que el

cietemn de distribucibn ce competencias es irsuficiente para evi-

tar que la diver:sidad de disposiciones normativas de les Comunida
- g . s 4 3

des Aut8nomas produzcan una desarmonia contraria al interés de

la tacidn" (47).

7+.3. Li "nocibn material' de bases inpedirl de ordina

rio, la necesidad de armonizar las disposiciones autonbmicas.

ug flexibiliaad con que el Tribunal Constitucional ha
elahorado la rocibn de bases que, a partir de un criterio finalis
ta ~ha centrado su atencibn en la denominada "nocidn material -
hace casi inposible el recurso & las medidas armeonizadoras (L8).
Desce las primeras sentencias ha huido de concepciones aprioristi
cas,y sistemdticamente se ha negado a deflinir lo aue las bases
sean. La "nocibn material'! ='lo fundamental en las bases es su con
tenido": "asegurar un comin denominador nornativo'" con las correg
ciones formalizantes afiadidas definicibn por ley postconstitucio-
nal, posibilidad ce los desarrollos reglamentarios precisos y de

reservas, excepcionales, de cowpetencias ejecutivasees lo suficien

{(47) ibid.

(48) Lsto mismo parece pensar IHU.C4 4aChiDCe Cfre nota (4 ) en la
que citamos un cementarin suyo sobre la LUAPA y recogemos el
texto en cue basemos nuestrs interpretacibn.




temente zmplia para garantizar la uniformidad necesaria y,a la vez,
lo suficienterente matizada —principio de inter8s general y de au-
tonomfa— para el adecuado equilibrio entre poderes generales-pode
res territoriales. Ls la iga apropiad: para la articula-
cibn que ha de oxistir entre bases (generales para todo el territg
rio nacional} y desarrollos (peculiares de cada nacicnalidader ¥y
regiones). ou potenciaiidad intvegradora, sin embargo, sblo puede
ser efectiva en un clima de cooveracibn mutua. Este procedimiento
participativo exire cooperacibn.

Ln cambio, las medidas ?rmcnizadoras. por su propia na
tursleza, extraordinaria, distcrsionamel eguilibrio exigicdo en un
Estado compuesto,y #6lo estd justificado por un riesgo grave de la
armonia exigida por un interés reneral esje-ialmente cualificado.
Le la sentercia citada (LUAYA) parece desprenderse esta misul ~ien
tacibn:

a) perece r~eferirse ~diversidad lejislativa cosunita-
riz cue oroduzca desarmonias contrarias al interés gemeral~ & una

posible armonizacibn a posteriori, que seré innecesuria, sl 1lenos

en circunstancias normales, y, por tanto,ilegitima cuando el @s-
rado cuenta con competencias para definir las bases;

[ 4

h) normalmente la armonizacibn @i1ectarf a comnetencies

exclusivas (no conpartidas) de las Corunidndus :.utbnomas; en otros

supuestos, sblo nodria plantearse su necesidad en casos extraordi=-




narios:en los cue los intereses generales pctén gravemente amena=-

zacos y no existan otros nedios.

La jurisprudencia constitucional, al haber actuado
con vicibn amplia, a la vez que suficientemenie generosa con la
autoneonfa, ha evitado la necesicad de acudir & esas otras reglas
de cierre del sistema gue, en caso contrario, hubieran sometido

4l Fetado sutonduico u pruebas (1limite) dificilriente supsrables.

Desde ecte punto de vista, parecen desacertadus todas lar nosturas

que intentun restringir la nocibn de basee en perjuicio de la necg

jed que fecilite su adaptacibn a las diversas mate-

&
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rias v circunstanciase. Cuestibn distintu es la conveniencia de ha-
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CAPITULO II.

LEGISLACION-EJECUCION.




1

LGl LaCION-Eok

La :rchlemas ane suscita

Uomo hemos visto, las recervas competenciales, a fa=-

vor del Litsdo, que realima el articulo i49.1 de la Constitucabn,

tienenpor objeto sefialar una base unitaria sobre la que apoyar

tods la estructurs diversa del Estado compuesto. Junto al proce-~
dimiento de reservar al podcr general alpgunas materias en eu in-
tegridad por constituir elementes esenciales de la soberanfia, jue
tiene privativamente el iIstado, se recogen otras técnicas de con
currencia que persipuen el ace uramients de una cierta homoge-
neidad cociel y la roalizacidn de los principios de svlidaridad
(art. 138.1), irusldad de derechos y oblipaciones (art. 139.1) y
1a libertad de circulacibn y establecimiento de personas, ¥y la
libre circulacibn de bienes c: todo el territorio espafiol. (art.
139.2.); todo elle orientado a la c:msecucifn del interés gene-

ral de la lacibn espatiola.

En el caso de las facultades concurrentes, la Consti
tucibn —como kenos dichow al valorar los intereses generales, ha
considerado que &stos: eran mejor servidos con esa técnica parti-

¢cipativa :ue con un sistema de radical separacidn (recservas intg

griles)s Lesde este punte de vista 1la autonomia, su concurrencia

dentro de la unidad, =oza de la consideracibn de interés general




coastitucionsiizado, opuesto a técnicas unifornacoras contrarias
a 2lla. »in embarge, se ha queride gerantizar una cierta unidad
dentro de eca diversidad; en el caso de las bases perultiendo que
en los Lstatutos se usuman funciones normativas. adenfis de la téc
nicu de disocincibn bases-desarrollo legislativo, la Constitucibn

ha previsto otra, en la gue las funciones normativa y ejecutiva

puaeden estar atribuidas a instancias diversas: Lstado-Comunidades

Autbnonas. As? sucede en el artfculs 149.1 que declara cowpetencia

exclusiva del nstado la legislacibn:

lercuntil, penal y penitenciaria (69).
Frocesal y civil (admite peculiaridades 62 y 82 res-

pectivanente).

Sobre propiedad intelectual e industrial(9Q), pesos y
medidas (122).

sphoral, sin perjvicio de su ejecucibn por los brgancs

de las Comunidedes Autdnonas (72).

Sobre productos farmacéuticos (160), etc.

tn fZstos casos, exprecanente reservados al bstado,
pueden las Lomunidades /jutbnomas asumir funcicnes ejecutivas, lo
que se recornoce expresamente para la materia laboral. Son supueg
tos en los que el constituyente quiere garantizar una uniformi-
dad legrislativa, y no z6lo un conlin normativo como ocurre con las

bases. Su estudio tieae bastante interés para, méAs tarde, deslin-




dar les competencias sanitarias entre el Lstado y los Lntes uuto=-
nbuicos. Ln 81 se suscitan diversas cuestiones de diverso elcance
y dificil resolucibn, si no fuese por lus lucec que nos aporta
una abundante jurisprudencia constituciorale. Los principales pro-
blemas son:

a) nlcunce de los términos "legislecibn', "ejecucibn')

y encuadramientc de los Adesarrollos repglamentarios dentro de uno

u otro.

b) Supuestos sn que caben reservas estatsles de funcio
nes ejecutivas que ya sc nos ha planteado en relacibn con las ba--
S5€eS.

¢) bupervisibn, por parte del Estado, de la actividad
ejecutora de lan administraciocnes territoriales y posibilidad de
la adopcibn d» medidcs corrector e, incluso, el de ejecucidn di
recta en defecto de la actividad de las Comunidades Autbnomes y,

en su caso, Su encaje en nuestro sistema.

d) El Ambito de las competencias ejecutivas, la inci-

dencia del principio de territorialidad ¥ criterios cerrectores.

2) L1 problema de la ejecucifn de los tratados inter
nacionales v aplicacibn del Lerecho de las Corunicades Europeas

por parte de las Comunidades sutbnenas.

vurto a estas cuestiones, zparecen otras conexas ta-

comc la potestad organizatoria de 1z autonomias, planta ore-




ginica de lia Ldministracidn estatal gue tratarerog en otro dpar-

tando. el estudio de estos principios generales, con la ayuda Ge

los criterios informadoras del "federulismo de ejecucibn', obten

dremoe lus orientaciones precisas persa au aplicecibn a la sanidad.

2o depislacibn: "nccibn material"

vongtituciorake

5l primer problema suscitado ante el Tribunal Consti
tucioral ha sido el preciser el alcance que se ha de dar &l tor-
mino “"Lepislacién', en los casos en que esta esté dicociada de la
“ejecucidn': atribuida, la primera al Estado y confiada la segun-
dz a las Comunidades hutbnomas. kn relacibn con esa disociacibn
surzfa, de inmediato,la aecssidad de determinar el carfcter que
ne de reconocerse a la actividad reglamentaria, de complemento
de las normas.

ista cuestibn se plantebd, por vez primera, en rela-
cifn con la le;islacibn inboral y fue resuelta por el Tribunal

Constitucional en su sentencia 18/1.982, de 4 de mayo {(1). En

(1)°TC 18/1.982, 4.V, (GCE 18.V) en el CPC 220 y 230/1.981 Sobre
creaciln y orpanizacibn del Repistro de Convenios Golectivos.
antes de esta sentencia, se pronuncia la de SehleleBtl (BOE
19,X). en el CPC 197/1.981, planteado por la (Generalidad de Ca-
taluila en relacibn con 1l guaruntia de los servicios minimos
en caso de huelga. Fero en ella no se entra a estudiar el sig
nificado cue ha de darse al término '"lesislacibn',




«2la, se resuelven dos conflictos positivos de comyetenciagqp}a&

teados, uno por el Gobiwrno central, el otro por el Gobierno vas

co en relacibn con el Repistro y Depbsitos de “onvenios Colecti-

vos. La cuestidn controvertida era la de distinguir ley-reglamen

to y, dentro de ellos, "reglamentos ejecutivos" ¥ "reglamentos
orgenizativos': todu ello en relacibn con el Estatuto vasco, que

~en su articulo 12.2 atribuyé al Pais “asco la &oppetenCia.de eje- .

cucibn de la "legislacibn laboral, ...; también la facultad 60.03 

genizar, dirigir 7 tutelar, ccn la &lla inspeccifin del Estado,

los servicios de Bste para la ejesucifn de la legislacibn labo-

ral «.." (2). im el fallo, el Tribunal Constitucional declara a

favor del tais Vasco la competencia para dactar reglamentcs de or
ganizacidn interna de. propio Kegistr=o de Convenios Colectivos,

dentro de su Ambito territorial. Ln cambic, es competencia del Es ; .
tado la reglamentacibn, sobre la misma materia, en lo que exceda
we los aspectos iniernos de or;:anizacidn. Sefiala un punto de par-
tida en la interpretacibn constitucional, reit -c:da en seatencias
posteriores, y con un antecedente en 'a de 5 de noviembre de 1.981
en la gue, saliendo al paso de interprelaciones excesivamente res
trictivas por parte del Lstade, el Tribunal opta  or una via me--

dia; adnite que la eiecuciln no puede reducirse a meros actos y

(2) Ley Orgfnica 2/1.979, 18.XII (BOE 22.XII).




que ean, algunos gupuestos, comprende ciertas potestades normati-
vas y de direcciba a favor de las Administraciones autonémicas (3).
Sih embargo, 1a de 1,981 no creyd necesirio entrar ea la cuestifa
sodbre qul ha de entenderse por legislaciéu laboral. Por ello, es

1s de 1.982 1a que sefiala el punto de partids.

Las seatencias posteriores a la de Regiatro de Cosva~

nios colectivos, han recaide, en su gran nlgérid. @ llsartl.tﬁlpf
bién laberal (4). Esta doctrina ha sido aplicada tambifn expresa-
meate a lia Sanidad (5).

'2.2. La doctrina constitucional o “pociln material™,
facultades normativa,facul tades ejecutivas.

2.2.1. Interpretacifn finalista dei término legislacifa.

De modo coherente con la nociln material ds baaes, cq.,'_;
secuencia de una interpretacilm finalista (antec estudiasda), el
Pribunal Constitucional parte del estudio del objeto de esta téoni
ca de distribuciln de competencias para, a partir de ella, sefialar

los &abitos propios del Estado y Comunidades Autfnomas.

(3) STC 5.X1.1981 (BOE 19.X) citada en nota (2).

(k) STC 35/1.982, 14.VI (BOE 28.V1) en el RI 24/1982, contra la Ley
del Parlamento Vasco de 30-IX-1981, por a1l que se crea el Conse
o de Relaciones Laborales. STC 39/1982, 30.V1 (BOE 16.VIi) ea
el CPC 36/1.982 em relaciln con el Decreto del Jobiermo Vasco
108/1981, 28.IX scbre subvenciones en el que se condicionaba
m  concesifn a 3a dnformacién del Comitl de Empresa de los rg
cibidos, destiro y Wtilisacibn. STC 5/1.985, 25.I (BOB 12.11)
en los CPC 91 y 96, ,,982 sobre fiestas laborales

(5)(en la pigina aiguiex&

'\\\~




En los casos en que el constituyente ha atribuido al

Estado la competencia exclusiva para legislar, se pretende uns
cierta uniformidad normativa. Es decir, que 1na dntlrninﬂda orde-
pecifa temga vigencia en todo el territorio nacionsl de modo uni-
tario. Esta ciecrta unifornidnd, garant{a en ezte caso de la igual
dad de los ciudadancs ante un mismo ordenamiento juridice, pars
ga efectividad ha ds estar garantizade por una aplicacibm, tam-
bisn uniforme, en tods la Nacibn. De 1o contrario, "se frustarfa
la finalidad constitucionalmente pretendida de rrxtener una uni«
formidad en la ordensacibn juridica de la natoria“(G). Se trata,
por tanto de evitar desigualdades en la éjocuci&m, régimen —a mi
juicio-oupecial-en el que se produce una derogavibn pircial del
- prineipio de sutonomia (en el seniido de autonormacifin) em bemefi
cio de los intereses gemerales. Para la consecuciln de la igualdad
on 1a aplicacibn de la ley se ha de entender Ssta &n su acepeiba
material y noc en la formal. En esa acepcibm se incluyem las leye~»
y tambilam los reglomentos de desarrollo, compleuentarios o inte--

gradorss de la ordenacidn de que se trate (7).

(5) Entre otras, la STC 71/1982, 30.XI (BOE 29,XII) en el RI 82/1982
gobre Ley del Parlam.nto Vasco sobre el Estatuto del Consumidor.

(6) STC 7/1.985, 25.1.F 5, citada en mota (3) sobre fiestas laborales

(7) ST6 71/1.982, 30.XI, FJ 82, citada ez nota (5), sobre el Estatuto
del Consumidor. Cita la sentencia 39/1.382, 30.VI que a su ves rg
coge la doctrina de la 18/1982, 4.V antes comentada.




2.2.2. Facuitades aormativas, facultades ejecutivas.

Pesde este punto de visia, e) verdaders alcance de
la competencin exclusiva para legislar sobre determinada materia,
ha de entenderse en el seatido, s amplio, de competencia morsg
tiva. Asil, serk el Estado quien en esas materias practique la re

gulaciba totsl; Las Comunidadesn AutSnomas, podrén asumir compe-

tenciaas para ejecular ese ordenamiento eatatnl.-ll ejecutar, ac=-

tuarl ea ¢l ejercicio de su autouomfa, pero con dependencia de
1as normas estatules, que no dejan eepacio alguno a sistemes nogf
mativos propios, sunque s{ una cierta diversidad aplicative, co-
MO Veremos.

Dentro de las facultades ejecutivas, sn emdargo,
se incluyen funciones mis amplias que la de los meros actos zdmi
nistrativos, como reconoce el Tribunal Constitucional en su sea-
tencia de 5 ds noviembre de 1,931 {8); en sus alegaciones 21
proceso, sl Aoogado del Estado sostenia un criterio excesivamen-
te estrecho en la interpretaciln de las competencias comuhitarias.
Dentro de las competencias asumidas en los Ectatutos, en ejecu~

ci8n de la legiziaciln estatal, las Comunidades AutSroras "pueden

orientar su accifn de gobierno en funcifn de una ggliticl propia

(8) Citada en mota {2). En este caso el Tribunal Constitucional dg
clard & favor de la Generalidad d- Catalufia el establecimieno
de los servicios minimos en el cazo de une huclga sn una emprg
sa de transportes que desarrollaba sus fuuciones en vl &mbito
territorial de Catalufia. Dichce servicios minimos fuswdn fija
doa por Decreto que ejecutaba las normas estatales.




sobre esa materia, aunque en tal accidn de gobierno mo puedan ha
cer uso sino de aquellas competencias gque especificamente le es-
t&n atribuidas” (9). Esa accibn de gotiermo estarf sometida & ma

yores limitaciones en los casos de reserva de la legislaciln en

favor del Estado en el caso de las bases.

En definitiva, esta técnica de concurrencia, al Es-
tado s~ le atribuyen las funciones normativas, que incluye la.®e

glamentaciln complementaria y a las Comunidades Autnomas las de

ejecuciln que ineluyen ciertas facultades, principalmente organi

zativas, que lea permiten la realizacidn de una acciémn propia de
gobierno demtro de umos mhrgenes mucho mls estrictos que en ol

caso de las bases.

2.2.3. "Reglamentos ejecutivos" y "reglamentos de
organizacidn".

La docirina del concepto material de " egislaciba™
ha sido elaborada sobre la base, adenés de la referida interpre-
tacibn finalista de los criterios constitucionales, de la distin
cibn entre ''reglamentos ejecutivoa" y “re¢glamentos de organiza-

cibn".

(9) STC 35/1.982, 14.VI, FJ 22 citada en nota (14) sobre el Conse
jo de Relaciones Laborales Vasco.




E1l Tribunal Constitucional ha logrado, de este modo,
reconocer a las autonomfas un gmbito de actuacibn més amplio que
¢l de la mera realizacifn de "actos ejecutivos", afiadiendo toda
la funcidn reglamenparia de carfcter organizativo que pernmita la

realigacibn de las propias politicas de gobierno.

2¢2.3.1. Se entiende por reglanontbs ejecutivos

"aquellos que esthn directa y concretamente ligados a una ley, &
un artfculo o articulos de una ley o a un conjunto de leyes, de
panera que dicha ley (o leyes) es completada, desarrollada, por-
menorizada, replicada y cumplimentada o ejecutada por el regla-
mento. Son reglamentos que el Consejo de Eetado ha caracterizado
como aquellos "cuyo cometido es desenvolver una ley preexistente,
o que tienenpor finalidad establecer normes para el desarrollo,
aplicacidn y ejecucidn de la ley" (STC 35/1.982, 14.VI, F.Je b
citada en notu 9). De esta consideracin, el Tribunal Gonstitu-
cional afirma que "cuando la Constitucifn emplea el término "lg
gislacibn labora " y la atribuye a la competencia estatal irclu
ye tambifn en el término los reglamentos tradicionalmente llama
dos ejecutivos, es decir, aquellos que aparecen como desarrollo
de la ley y, por ende, como complementarios de la misma pues si
ello no fuera asf, se frustarfa la final idad del precepto cons=

titucional de mantener una uniformidad en la ordenacifm jurfdi-




ca de la wateria, que sflo mediante una colaboraciln entre ley ¥
reglamento" puede lograrse (Ibid., FeJe b y5)
2.2.3.2. Reglamentos organizativos en cambio son aque-

llos que "todo lo mfs alcanzar a normar las relaciones de la Admi-
nistracifn com los administrados, en la medida en que ello es
instrumentalmente necesario por integrarse tstos de una u otra
forma en la argnnizaciﬁn administrativa, pero no les derechos Yy
obligaciones de &stos en aspectos bésicos de carfcter fundamen-
tal" y sn los que "hay que admitir que los mismos no aparecea ng
cesariamente como complémentarios de la ley" (ibid F.J. La) Bsta
facultad de las Comunidades Aut8nomas debe incluirse dentro de
las competencias generales de autoerganizaciSn. En este tipo de
reglamentos se apoya lia autonomfa ejecutiva, que permite a cada

Comunidad AutSnoma la realizacilm de sus péliticas propias.

2.2.3.3. La distinciln en los Estacutos de Autonoufa.
En ies Extatutos de Autonomia se contempla, con mayor
o menor aaplitud, esta misma distincidn que confirma la interpre

taci8n jurisprudencial.

El Estatuto Vasco (10) contiene algunas precisiones

bastante esclarecedoras:

En el art. 12.2, al atribuirle la competencia de ejecy

(10) Aprobado por Ley Orghnica (L.0.) 3/1.979, 18.XII (BOE 22.XII)




ciln de la legislaciln laboral, asumiendo las facultades y compe

tencias que ostenta actualmente el Estado respecto a las relacip

res laborales, tambifm la facultad de orgenizar, dirigir, tute--
lar, con la alta inspecciln del Estado, los servicios de este pa
ra la ejecuciln de la legislaciln laboral...". En el mismo sentide

se pronuncia en el art. 18.4 en relaciln con la Sanidad.

Mayor interés reviste el artficulo 20.4 que sefiala que

para las funciones de ejscuciln en materias gue no séan de exclu
siva competencia de la Comunidad Aut8noma "comprende la potestad
de administraciln, asi como, en su caso, la de dictar reglamentos
internos de organizacidn de los servicios correspondientes a este?
No se refiere a reglamentos ejecutivos, de obligada referencia al
tratar de los internos de organizaciln,s Jubiese sido voluntad del

legislador otorgar al Pais asco competencias reglamentarias.

En el Estatuto de Autonomfa de Catalufia (11), se defi

ne en t&rminos simileres:

El artfculo 11.2 contiene anflogas precisiones a las
recogidas en el artfculo 12.2 del Estatuto Vasco. E1 17.4 ‘repro-

duccibn literal del 18.4 del Estatuto Vasco.

HEs adelante se afiade que en "el caso de las materise

sefialadas en el art. 11 de este Estatutc, o con el mismo carficter

(11) Aprobado por L.O. 4/1.,979, 18,XII (BOE 22.XII).




en otroe preceptos del mismo, su ejercicio deberf sujetarse a las

normas reglamentarias que en desarrollo de su legislaoisn dicte el

Estado (12).

El mismo sentido se aprecia en el Estatuto de Autono-
mla de Galicia (13). Coincide con el catalfn en la definiciém de
competencias de ejecuciln en materia laboral y de productos farma-
ceuticos. La clafisula general de interpretacifn del alcance de las
funciones ejecutivas tambiln es idéntico al catalln con ls dife-
rencia de que en &ste se afiade "de carfcter general", a la expre-

si8a de acuardo con las normas reglamentarias" (14).

El Estututo de Autonomfa de Andslucla (15) ee afin més
explicito. En su artfculo 4l.4 declara que en “las materiac en que

la Comunidad AutSnoma s8lo tenga competencia de ejecucilin corres-

ponde al Coneejo de Gobierno la administrecile y la ejecuciln as!

como, en su caso, la faculted de dictar reglamentos internos de

carfcter gemeral gue, en desarrollo de 1la legislaciln dicte el Esta

do".

Los Estatuios de Autonomfa de Asturias (16), Cantabria
(17), La Rioja (18), Murcia (18), Aragbn(20), Castilla la Hanche (a),

Canarias (22), Navarra (23), Extremadura(2i), Baleares (25), Madrid(26)

(12) Articulo 25.2.

(13) Aprobado por L.O. 1/1981, 6.IV (BOE 28.IV).

(14) Articulo 37.3

(15) L.O. 6/1.981, 30.XII (BOE 11.I.82) art. 41.h.

(16) 1.0. 7/1.981, 30.XII (BOE 11.1.82) art. 12

(17) L.0. 8/1.981, 30.XII (BOE 11.I.82) art. 32.3 contiene alli clag
sula general

(18) L.0. 3/1.982, 9.VI (BOE 19.VI), art. 12.1l.

(Las restantes llamadas en la plgina siguiente wanivd




Castilla y Le8n (27), al atribuir las competencias de ejecuciln
gefiala que "en los términos que establezcam las leyes ¥ las nore
mas reglamentarias que en su desarrollo dicte el Estado'. Férmu-
la suficientemente explft¢ita que, en algunos supuestos, se ve
reforzade por clafisulas generales (28) que llegan incluso a ex-

presar —en el caso de Baleares (29)= la necesidad de previa habji

litacifn legislativa™ para desarrollar la potestad reglamentaria

{30). El finico Estatutc que no contiene previsiones al respectc

es el de Valencia (31).

(19) L.C. 4/1.982, 9.VI (BOE 19.VI) art. 12.1.

(20) L.O. 8/1.982, 10,VIII (BOE 16.VIII) art. 36.4. Contiene claf
sula general.

(21) L.0. 9/1.982, 10,VIII (BOE 16.VIII), arte. 33.

(22) L.0. 10/1.982, 10.VIII (BOE 16.VIII) art. 33.

(23) L.O. 13/1,982, 10.VIII (BOE 16.VIII) art. 33.

(2“) L.Os 1/1.985' 25.11 (BOE 26011) art. 9.

(28) L.0. 2/1.983, 25.II (BOE 1.III) art. 12.

(26) L.0. 3/1.983, 25.II (BOE 1.III) art. 28. Ademls, clasifica
las competencias por funciones y distingue entre potestad le-
gislativa, potestad reglementaria y funciln ejecutiva (art. 25).
En el artfculo 35.3. sefiala como funciones ejecutivas im 1icie
tas la potestad reglamentaria para la organigacidn interna de
lcs servicios, la administraciln,y, en su caso, la inspeccibn.

(27) L.0. 4/1.983, 25.11 (BOE 2.1II1), art. 28.

(28) Cfr. 1o dicho en las notas (17) y (20).

(29) Citado en nota (25) artfculo 46.

(30) Art. 46.3. del Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares ci
tado en nota (25).

(31) L.0. 5/1.982, 1.VII (BOE 10.VII).




Ante la casi unanimidad -uns sola excepciln= cabe afir
mar que la nocibn material de "legislaciln" elaboraaa por el Tribu
na) Constitucional tiene pleno apoyo en nuestro crdenamiento jurf-
dico y es este el sentido que hemos de dar al término "legislacibn']
cuando se atribuya esta competencia al Estadc en régimen de exclu-
sividad.

Un fltimo punto de referemcia,que ha tenidc sn cuenta
el Tribunal Constitucional, ha sido el de la Coustituciln de 1931(32)

que en el plrrafo segundo de au articuio 20 sefiala:

"El Gobierno de la Repfblica podrf dictar reglamentos
para la ejecuciln de sus leyes, afln en el caso en que esta ejecu~

¢iBn corresponda a las autoridades regionales".

En conclusiSn, pues, en nuestro ordenamiento constitu
cional rige, en esta técnica, una segaraciﬁn entre las funciones
normativas (encomendadas al Estado), que incluyen la legislaciln
y sus desarrollos reglamentarios, y las funciones ejecutivas, que
pueden asumir las Comunidades Aut8nomas y que incluye facultades
de organizaciln interna de los servicios. Con ellv se logra una

cierta uniformidad de loe criterios aplicativos del ordenamiento

estatal. T8cnica que excluye la concurrencia de instancias estata

les y autondmicas en la normaciln, como ocurrfa con las bases. Es

(32) Utilizo la editeda en 1.931 por Rivadeneyra.




te régimen, tal como lo hemos estudiado, es el que rige em los Es
tados federales de corte germinico, dentro de lo que se ha llama

do "federalismo de ejecucila".,

3. Analoglas con el federalismo de ajecuciba (33),

3,1, En los sistemas polfticos de tipo federal, la de
1imitacifn de competencias ejecutivas puede realizarse de acuerds

con dos modelos (34).

1. El sistema norteamericamo, en gue las competencias
de ejecucidn corresponden a quien ostenta la legislativa. Cen elle
se asegura una uniformidad en la interpretacibn y aplicacifn de la
ley. Adenmfis obliga al Estado federal a mantener una estructura pe-
riférica propia que, a la vez que aumenta los costos del servicie,

favorece la centralizacibm.

2. El sistema germfnico, en cambio, permite la dise-
ciacibn entre las competencias legislativas y ejecativas. Asf, los

Estados miembros pueden participar em la aplicacibn de la ley rea-

(33) Cfr. GARCIA DE ENTERRIA, E. "La e ecucibn autdndmica de la le
gislacibn del Estado". 214 pp. Madrid 1.983. GARCIA ENTERRIA,
E. y FERNANDEZ, T.R. "Curso de Derecho Administrativey vol. I,
309-322, Madrid, 1983, JIMENEZ BLANCO, A . "Las relaciones de
funcionamiento entre el poder central y los entes territoria-
.]_..E_.i_“ PPe. 33“"“1 Yy M‘drid, 1-985.

(34) MUNOZ MACHADO, S.: "Derecho pdblico de las Comunidades Autbno
mas", vol. II, 145-146, Madrid, 1.98%




lizando las facultades ejecutivas. Su meyor peligro consiste en
la posible desigualdaéd en la aplicacibn de la ley uniforme para
todo el territorio. Sus ventajas som una mayor descentralizacibn,
junto a unos costes menores al no exigir al Estado el mantenimiem
to de uma estruciura administrativa propia. A mi entender, es la

técmica mis adecuada para facilitar la cooperacidn entre las Srde

nes centrales y regionales (o federales) y para brocurar una ma-

yor presencia del ciudadano en las instancias ejecutivas, A la vez,
aunque no lo exige, permite, dentro de esa cooperacibn mutua, la
participaci&n de las instamcias territoriales en la reglamenta--

cifn de las materias cuya ejecucilm les estf confiada.

3,2, Caracteres del "federalismo de ejecuciba"
Sefiala JIMENEZ BLANCO (35) como caracteres del "fede

ralismo de ejecucibn", en Alemania Federal, los siguientes:

10. Existencia de una "clafifula gemeral" atributiva
a los entes territoriales de las competencias de ejecucibn", que
"no conoce mfs excepciones que las estrictamente enumeradas en la

Constitucibn".

20, "Aunque sea precisa uma mayor presencia de los

poderes centrales en la legislacibmn, ello mno conlleva um paralelo

(35) JIMENEZ BLANCO, A.: "Las relaciones de funcionamiento..." ci
tado en nota (33), p. 188.




imncremento de su administracibn territorial lo que es um freno im

portante a la centralizacifn".

30, "La inexistencia de servicios administrativos des

plazados supone un coste menor de la burocracia plblica".

4o, "La relacibm de cuales han de ser tales "gervicios
administrativos desplazados "provoca que, aunque el poder central
haya de realizar funcioncs planificadoras y ordenadoras, se vea
obligado a tener que seguir contando con las instancias autondmi-

cas, @nicas competentes para las tareas estrictamente ejecutivas".

50, "Este hecho opera como elemento de equilibrie mo
s8lo directo sino tambiSa indirecto para constituir um arma que
pueden utilizar (y de hecho utilizan) para que en el ejercicio de

sus funciones de ordenacidn general el poder central temga gue

tener en cuenta sus opiniones".

A esto hay que afiadir la facultad de supervisifn, que

es inherente a esta técnica de repart.o, para garantizar la unidad
en la aplicaciln de 1la ley. En estos sistemas las facultades nor
mativas (no las meramente legislativas) estém atribuidas al po-

der central. Sin embargo, en el fmbito de la ejecucibn, los entes

territoriales actfan con plena autonomfa de la Administraciln ge-

neral, sin que pueda darse cualquier forma de dependencia jer&rqul




ca, con plena sujecci&n al ordenamiento juridico estatal. En es-

tos casos, no se produce el tendmeno de la separacifn en el ordea
normativo (en el sentido ya estudiado), sino en las fases fltimas
de aplicacibn de la ley: normacibn-ejecucifn. Esta separacibn, por
la misma naturaleza de la técnica de reparto, no puede suponer coB

traposicibn sino mutuo complemento. La Administracibm regional, al

contar con toda la experiencia ejecutiva estard en mejores condi-

ciones de aportar sugerencias para las reglamentaciones propias

del poder central. Es @#bligado, entcnces, fomemtar ia participnci‘n
de todas las Administraciones em la ordenacidn general de las matg
rias de que se trate. Para su efectividad es precisa una mutua in-

formaciln y colaboracibn.

Otra consecuencia, relevante, del "federalismo de ejecuciba”
es la excepcionalidad con que el Estado central se reseryva faculta-
des ejecutivas que, de ordinario, han de ostentar sélo los poderes

territoriales.

3,3, El modelo en el Estado de las Autonomfas.

En la Constitucilm, y Estatutos de Autonomia, se utiiizan
varias técnicas de atribucibn de competencias sin que, & mi entean
der, predominen unas sobre otras. Asi, como hemos visto, se contem

plan competencias & favor del Estado:




a) en régimen exclusivo, todas aquellas que configuran al

Estado espaiiol en un Estado soberano.

b) en r&gimen de concurrencia con las Comunidades Aut8mo-

mas en dos niveles:

- concurrencia mormativa en el que el Estado define las
bases para la ordenacifn de una materia y las Comunidades Auténo-
mas pueden asumir competencias de desarrollo legislativo; permite
una diversidad de ordenamientos autbnomos integrados en un sistema
coherente, que encuentra la razdn §ltima de su articulacifn en 1la

Constituciln; b

- concurrencia sobre una misma materia emn el que el Es-
tado asume toda la funcibn normativa, y las autonomfas pueden re-
cibir las de carficter ejecutive; unidad de ordenamientos em todo
el territorio macional (umiformidad), diversidad em la ejecucila,
vinculada a la ley, que permite una cierta peculiaridad territorial

en funcibn de las politicas propias.

En los Estatutos de Autonomia, no se produce una asuncifn
de funciones ejecutivas uniforme, o al menos similar, sine que
se observam, em la actualidad, di ferencias notables. Estas dife-
rencias se producen, casi finicamente, entre los del"primero y se-

gunde grado". Y em los de "segundo grado" se observax especiales

restricciones en cuanto a las materias cuya ejecuciban se les atri

buye.




Tampoco existe, ni en la Constitucibn, ni em los Estatutos,
clafsula general d= atribucibn de competencias ejecutivas a faver
de las Comunidades Autdnomas. Incluso, el artfcule 149,3 al esta-
blecer una clafisula residual de competencias a favor del Estado,
puede llevarnos a conclusiones contrarias a la afirmacibn de la

existencia de una cléusula general implicita.

Sin embargo, en tedos aquellos casos en que se utiliza la

t8cnica del reparto legislacibn-ejecucibn en los términos ya vis-
tos, existe clara analogia entre nuestro sistema y el denominado
nfederalismo de ejecucidén", que tambifrn admite las facultades le-
gislativas a favor de los entes territoriales. Analogia que permi
te aplicar a nuestro ordenamiento, en esos supuestos, los princi-
pios, ya estudiados, que rigen para el"federalismo de ejecuciba".
Tan s8lo es preciso un mayor desarrollo de las técnicas de trans-
{srepcia de competencias a la vez que una progresiva disminuciba
ds la Administracibn periférica del Estado. En este sentido se
pronuncia MUNOZ MACHADO al afirmar que de la "reiteracibn en el
uso de la misma técnica de separacibn de ius potestades legislati
vas y de ejecucidn equivale, en cuanto a sus efectos, al empleo
de una clafisula general que confiera a 1as Comunidades AutSnomas

todas las competencias de ejecucibn de la legislacibn estatal”;




concluye de aqui que "el régimen del reparte de competencias eje-

cutivas se apoya entre nosotros, como en los sistemas alemén y
austriaco, en dos ideas bAsicas: 12. una cléusula general que
beneficia a las Comunidades Aut8nomas; 2¢, Treservas guntualoa ue
competenciaz de ejecucibn en favor del Estado en los concretoe ca

sos que la Constitucibn establece" (36).

Aunque en el terreno de los prinmncipios informadores
de nuestro sistema corstitucional pudieran mantenerse las dos ideas
phsicas, de "clafisula general" y reserves puntuales, lo cierte es
que en el terreno de su efectividad nos encontramos muy lejos de

alcanzarlos. Esto por varias razones:

19. Por las restricciones que en materia ejecutiva se
introducen en los Estatutos de “gegundo grado", que reducen las ma
terias sobre los que las Comunidades Auténomas pueden ejecutar la
legislaciba del Estado. Es significativo, por ejemplo, el que to-
dos los Estatutos asumen competencias normativas en materia de sa
nidud (como veremos més adelante) y, en cambio, en algunos casos
no se atribuyen a las Comunidades Autdnomas funciones ejecutivas
en materia de productos farmacéuticos (37); lo que, sin duda, en

nada beneficia a la racionalizacidn administrativa.

(36)MUNOZ MACHADO, S.: "Derecho piblico ...", pginas 154-155, ci-
tado en nota (34).

(37)Cfr. STC 71/1.982, 30.XI (BOE 29.XII), dictada en el R.I. com-
tra determinados articulos de la Ley del Parlamento Vasco de
18.XI.1.981 por la que se aprueba el "Estatuto del Consumidory
F.J. 8sa.




20, Tal vez por indefiniciones constitucionales, pls
namente justificadas, en el ejercicio de la competencia para defi-
pir las bases, pucde el Estado reservarse funciones ejecutivas, en
tendemos que con carfcter excepcional, couo ya vimos. De este modo,
esas "reservas puntuales", contenidas en las Constituciones que €8
tablecen el "federalismo de ejecucifa", se ven remitidas em nues-
tre sistema a la potestad normativa ordinarie del Estado; &ste po-
drf practicar reservas no s8lr por ley (ex los casos de competen-
cias compartidas), sino tambiSn por via reglamentaria em dos casos:
cuando le corresponda la lezislaciba (fntegra) sobre una determ:na
da pmateria e incluso, y esto es més grave, cuando desarrolla nor-
mnas preconetitucionales aunque traten de meterias sobre las que
- as Comunidades Auténomas tienen competencias de desarrollo legis~

lativo. Este 8ltimo ocurre, por ejemplo, en materia econdmica (38).

Por todo eilo, lo que en el terremo de los principios

podria sostenerse, y yo comparte, en la realizacibn practica encuen

tra numeroeas dificultades, por la tendencia de los poderes generac=
les a2 atraer para si los diversos gmbitos funcionales, con el com-
siguiente peligro de centralizacifn. Este riesgo es mnés grave si se
tiene en cuenta nuestro pasado centralista. Asi se explica la ponde
racin de nuestro Tribunal Constitucional al resolver les conflic-

tos de competencias y la cautela con que truta las eventuales reser

(38) Cfr. por ejemplo la STC 91/1.984, 9.X (B.O.E. 31.X) en el CPC
506/1.983, sobre sutorizacifa a las Cajas de Ahorro para con=
ceder cr8ditos especiales a los damni ficados por las inunda--
ciones de 1.982.




vas de funciones ejecutivas en favor del Estado (39). Sin embargo,
lo que no puede hacer nuestro aiic Tribunal es imponer um modele
organizativo. Esto es misifn de quienes ejercen competencias geme

reles 0 territoriales. Em este sentido se expresa ARGULLOL i MUR-

GADAS, que dice que "casi siempre 1rs nuevas lecturas federaligzanm
tes s8lo hacenm incapi& en el "aplanamiento" de lac competencias
sin contenplar ni minimamente la otra vertiente, eso es, la inter
vencifn de las instancias territoriales en las decisiones generales
ni, por otra parte, generalizar las competencias ejecutivas de las
Comvnidades eliminando, como regla general, las funciones ejecuti-
ves a cargo de la AdministraciSn estatal® (40). Entiendo que es um
objetivo prioritario para la verdadera reforma administrativa uma
vez que se han asentado los criterios interpretativos que permiten
una mayor flexibilidad en la actuacin y que impelen a una mayor
cooperacibr.

La eventual reserva de facultades ejecutivas a favor
del Estado y la estructura que han de mantener las instanciae cen
trales, problemas mutuamente relacionados, dependen de ios princi

pios constitucionales aquf resefiados, a ellos dedicamos mis ade-

lante especial atencifn. Al no estar suficientemente explicitados

(39) Cfr. el n9o 6 de este Ld?ftuhh

(40) ARGULLOL i MURGADAS, Emric: "La ordenacifn de las compeiem--
cias del Estado y de las Comunicades Aut8nomas". En Jornadas

T8cnicas sobre Sanidad y Seguridad Social, Pp. 206, Barceloma,
198%.




y depender de ulteriores desarrollos, hemos de referirnos en su
momento o las disposiciones, que com tal propdsito, han apareci
do con posterioridad a la Constitucidn. Otro de los puntos de

especial relevancia es el del poder de supervisin que tratamos

a continuacibn.

4, E1 poder de sugervisiSn del Estado

4,1. En la Constitucibn

Una vez estudiados los criterios generales que
presiden la distribucibn de funciones sobre una deterwinada ma-
teria en la que el Estado define las normas que han deejecutar
las Comunidades Aut8nomas, hemos de referirnos a los medios com
que cuenta el Estado paru garantizar la efectividad de esa umi-
dad normativa. Dentro de esos medios, tiene capital importamcia,
en ¢l terreno de los principios el estudio de la naturaleza y al
cance de los poderes de supervisibn, as{ como el estudio de las
posibilidades del poder central de realizar actividades ejecuti-

vaz en defecto de las Comunidades Aut8nomas.

Como hemos visto, la t8cnica que estudiamos atribu-

ye diferentes esferas de actuacibn a Administraciones distimtas.

§in embarge, cada una de ellas posee sus competencias de modo ori

ginario =salvo excepciones que veremos— recibidas de la Constitu-

¢ibn y de los propios Estatutos. Por tanto, las Comunidades Autb-




nomas, al ejecutar la legislacibn del Estado, ejercitan facultades

propias, no delegadas por el poder central. Asf, actfian con someti

miento a la ley y al Derecho y s8lo responden amte sus propios br-
ganos polfticos: con dependencia del Presidente de la Comunidad y
de su Consejo de Gobiermo y bajo el control de sus respectivas cé-
maras legislativas. Las Administraciones aut8nomas, en el ejercicio
de sus competencias, s8lo responden ante sus propios 6rganos de con

trol politico.

Sin embargo, el Estado, &l tener como responsabilidad
la legislaciln sobre determinadas materias, ha de contar necesaria
mente com competencias superviseras que le permitam verificar la
efectiva aplicacibn de sus normas en cada Comunidad Auténoma. Even
tualmente, en caso de inaplicacibn de la ley, podrfn las autorida-
des centrales tomar determinad.c medidas correctoras. Supervisida
y eventual correccibmn que, en ningfin caso puede ser de la misma na
turaleza que el que ejerzan sobre sus propios Srganos dependien-
tes, o0 sobre aquellos que ostentan facultades delegadas del poder es8
tatal.

Pese a los silencios de la Constiticibn, en este punto,
el poder de supervisidn es ira facultad implfcita que se fundamen-
ta en la misma finalidad que se persigue al reservar al Eztado de-

terminadas funciones. Como hemos dicho, la unidad (total o de unas

bases) del ordenamiento jurfdico que con estas t8cnicas se pretende,

quedarfia frustrado sino contasen, las instancias centrales, COR me-




dios que garanticen su efectividad. Tiene su apoyo, tambifn, en
el artfculo 149.1.12 que atribuye al Estado la competencia exclu
siva para la regulacibn de las condicicnes béeicas que garanti-

cen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los de
rechos y en el cumplimien’o de los deberes constitucionales. Por

lo demfs, es un principio que rige en los federalismos de ejecu-

cibn,pues quien ostenta la competencia para legisllr sobre una

materia debe supervisar precisamente la ejecucibn (41). Asi 1o
ha reconocido el Tribunal Constitucional y se recoge en los Es
tatutos de Autonomfa. Esta facultad estd también prevista en la
Ley del Proceso Autondmico (42) y en los Decretos de traspaso de
servicios.

El poder de supervisiln tiene su fundamento en los su
puestos de competencias compartidas por el Estadoy las Comunida-
des Autdnomas, que recaerf, en cada case, O sobre el cumpiimien-
to de las bases estatales, o sobre la correcta aplicaciln de las
leyes, cuando corresponda a las Comunidades Aut8nomas el ejecutar
las. Con esa alta inspeccifn se persigue la efectividad de los
principios constitucionales en aquelloe casos en que el interés
general exige la existencia de un m{nimo comln normative, o la

unidad en la aplicacifn de la ley. El Estado carece de facultades

(k1) JIMENEZ BLANCO, A.: "Las relaciones de ..." citado en nota
(33). Pe 49-

(42) Ley 12/1.983, 14.X (B.0.E. 15.X) artfcule 3.




supervisoras sobre uRa determinada materia, cuando mo tiene sobre
ella competencia alguna. As! 1o ha declarado el Tribunal Comstitu-
cional en relacia a la "defemsa de los consumidores ¥ usuarios™(43).
En esta apartado nos vamos & referir al poder de supervisila de las
funcionecs ejecutivas; los principios por los que se rige son anflo-
gos a los de la alta inspeccibn del Estado referida a las dases;
aunque los &mbitos de la actuacibn estatal varien en uno y otro

caso, ya que se trata de un mismo poder =de la misma naturaleza=,

cuya extensidn viene determinada por las competencias propias.

4,2. E1 poder de supervisibn en lcs desarrollos comsti

tucionales.

4.2.1. Adens de los fundamentos antes enunciados,
encontramos dos articulos de la Constitucibn que se refierem a di-
versos medios de vigilancia ¥ correccidn en los articulos 153 ¥
155 y, segln declara el Tribunal Constitucional,"(e)l sistema do
controles no se agota con los que enuncia la Constituciln, sino
que ha de ser complementado con aquellos que puedan definir los

Estatutos de Autonomia y las leyes orghnicas (44). Tanto los Esta

(43) STC 95/1.984, 18.X (B.O.E., 31.X) en los CEC 119 ¥ 121/1.982

en relacidn con determinados preceptos del R.D. 2.924/1.981

4.XII sobre reestructuracim de determinados 8rganos de ls
Administracifa del Estade, F.J. 79.

STC 6/1.982, 22.1I (B.0.E. 22.171) en los CPC 211 y 214/7981
sobre el funcionamiento de la Alta Inspeccifn del Estadc en
materia de ensefianza universitaria en el Pals Vasco y Catalu
ke




tutos, con m&s profusibn los de Autonomfa de “primer grado" (art.

151), como la ley Orgénica reguladora del Estatuto de Centros do

centes (LOECE) (45) y con carfcter general la Ley del Proceso Au

ton8mico (46), prevén la alta Inspeccibn del Estado.

4.2.1.1. En los Estatutos de Autonomia.

La primera actividad interpretativa del Tftulo VIII de
1a Constitucidn se ha producido, en este punto, en los Estatutos.
En slloe las referencias son puntuales; tan s8lo se encuentra es

te clafisula en las materias de ensefianza, sanidad y trabajo (47).

(45) L.0. 5/1.980, 19.VI (B.O.E. 27.Y1) reguladora del Estatute
de Centros Escolares, Disposicidn adicional 28,

(46) Ley 12/1.983, 14.X (BsO.E. 15.X7, art. 3.

(47) A la ensefianza se refieren en la previsibn de competencias
que asumirin; los Estatutos de: Asturias, art. 13.1.1.
(ecitado en note 16); Cantabria, art. 25.1.1. (citado en mota
17); la Pioja, art. 11.l.c) (citado em nota 18); Murcia, art.
13 1 £, {citado en nota 19); Araghu, art. 37.1.a) (citzdo en
nota 20); Canarims, art. 34.A).G. (citado en nota 22). Extre
madura, art. 10.1.a), (citado en nota 24), E1 Estatuto de Ba
leares que gtribuye esa competencia en el art. 11.10. (cita=
do en nota 25).

De la alta inspecciln sobre la ejecucilm de la legisla
cibn laboral tratan los artfculos: 12.2. del Estatuto Vasco
(citado en nota 10), 11.2. del Lstatuto Gatalfm (citade em
nota 11), 25.1. del Estatuto de Galicia (citado en nota 13),
12.2 del Estatuto de Andaluciu (citado en nota 15), 33.1. del
Estatuto de Valencia (citado en nota 31) y el art. 58.1.b.
del Estatuto de Navarra, (citado en nota 28). En materia de
Sanidad y Seguridad Social los mismos Bgtatutos que acabamos
de referir en los arts. 18.4, 17.4, 33.4, 20.4, 38.4 respec~-
tivamente y los artse. 53.3 ¥ 54,3 del Estatuto de Navarra.




Del complemento es:atutario de los poderes de super

visin no se desprende un modelo de estas facultades vstatales:

a) no existen clafsulas generales acerca de la alta

inspeccibn en el ejercicio de competencias corpartidas;

b) ni'siquiera se incluye en todos los Estatutos,

ni en los de un mismo grado de Autonomfa;

c) como hemos visto, tam sblo se menciona la alta
inspeccibn sobre la ensefianza en los Estatutos de competencia
gradual (de 29 grado) y, salvo el cuso de Baleares, como un& pre

visibn para el caso en que asuman competencias sobre la misma ma

terias en'cambio, la materia laboral y sanitaria incluyen la al-

ta inspeccifn en los Estatutos de las Comunidades histbricas ¥y

no en los demés.

4,2.1.2. En otras leyes.

la situacibn de incertidumbre surgida por la falta
de una suficiente elaboraciln del concepto "alta inspeccibn® en
los Estatutos ha ido desapareciendo gracias a la elaboracidn ju
risprudencial realizada & partir de la alta inspeccifn en mate-
ria de ensefianza (48). Posteriormente, la Ley del Proceso Auto-

n8mico, con apoyo en las sentencias del Tribunal Constitucional,

(48) S.T.C. 6/1.982, 22.11, citade en nota (L4b),




ha generalizado la aplicacibn de ia técnica supervisora a todas
ias materias sobre las que el Fstado tiene atribuidas determina

das competencias. En su articulo 32 declara:

"kl Gobiernoc velar& por la observancia por las Comu

nidades Aut8nomas de la normativa estatal aplicable y podré for

mular los requerimientos procedentes, . fin de subsanar las de-

ficiencias en su caso advertidas* (49).

La sentencia del Tribunal Constitucional sobre el
proyecto de LOAPA se refiere a este precepto y sefiala el senti-

do en que habréd de interpretarse (50). Con esta sentencia y les

(49) Ley del Proceso AutonSmico, m@ 12/1.983, 14.X (BsOeE. 15.X).

(50) STC 76/1.983, 5.VIII (B.O.E. 18,VIII) dictada en los Recur-
sos previos de inconstitucionalidad nfmeros 311, 313, 31k,
315 y 316/1.982 contra el Proyecto de Ley de Armonizacibn
del Proceso Auton8mico (LOAPA%. En su Fgndamento Jurldico
12 (FJ) refiriendose al artfculo 7 del proyecto, hoy conver
tido en el n2 3% de la Ley del Proceso Aut8nomico declara:

"E]l artfcule 7 tiene como finalidad articular un me
canismo de vigilancia y control de las Comunidades Auténo-
mas en un supuesto concreto: aquél en que corresponde a &s-
tas la ejecucibn de la legislacibn del Estado". M&s adelan-
te, en el plrrafo 60 continua diciendo que "g]l fijar el con
tenido y alcance de dicha funcibn es preciso tener presente
que la autoncmfa exige en principio, a su vez, que las ac=~
tuaciones de 1@ Administracibn Autonfmica no sean controla-
das_por la Administracidn del Estado, no pudiendo impugnar-
se 1a validez o eficacia de dichas actuaciones sino & tra=
v8s de los mecanismos constitucionalmente previstos. Por ello
el poder de vigilancia no puede colocar a las Comunidades Au
tSnomas en una situacidn de dependencia jerérquica respecto
de la Administracidn del Estado, pues..., tal situacifm ne
resulta compatible con el principio de Autoncmia".




términos en que se comtempla en la Ley del Proceso Autonbmico,
la alta inspecciln queda suficientemente perfilada ern nuestro or
denamiento jurfdico. Posteriormente, esta doctrina ha sido apli

cada a la sanidad,

4.3, Contenido del poder de supervisibn

Si el poder de supervisifn del Estado se deriva del

poder de normacibn, las facultades supervisoras habrfin de versar
sobre dicha legalidad. Es decir, la AdministraciSm central ha de
inspeccionar la correcta aplicacifn de sus normas en cada terri
torio autdnomo, segfin una interpretaciln unitarie de la legalidad
para garantizar unas condiciones minimas en todos los ciudadanos.
No puede, en cambio, extenderse esa facultad, a ur control sobre
la oportunidad de las actuaciones comunitarias ni llegar nfe alll
de la estricta custodia de la legalidad. No es titulo que permita

al Estado imponer la uniformidad en la ejecucibn de la ley.

Asi se ha pronunciado el Tribunal Gonstitucional que
ha declarado que la Alta Inspeccifn del Estado no supone el some-
timiento de los Entes autbnomos (comunidades y entes locales) a
controles genéricos e indeterminados, sino sobre la estricta lega
lidad: sobre 1a correcta interpretacibn de las normas estatales.
No puede interferir con las inspecciones t&cnicas propias de las

Comunidades AutSnomas (51). Esta jurisprudencis se ha producide

(51) Cfr. S.T.Ce 2,II. 1981 (B.0O.E. 24.II) en el R.I. 186/1.984
sobre autonomfa local; S.T.C. 6/1,982, 22.II, citada en mota
(44) y 8.T.C. 76/1.983, 5.VIII citada en nota (50)




en relacifn con la inspeccibn de la enseiianza y de la sanidad. No
es tampoco, un poder exclusivamente limitado a las materias en
que el Estado ostenta la plenitud de las competencias normativas;
tambifn cabe; seglin su naturaleza, cuando tan sblo le competem

las definiciones de las bases.

Los principale: cometidos de la Alta inspeccilm son:

a) Informaciln, neaesaria no sblo para & supervisifbm,
qino para el mismo ejercicio de las funciones reglamentarias, ¥
para ejercitar 1a coordinacibn general. Para recabarla mno es pre
ciso que el Estado sostenga 8rganns desplazados en cada territo-
rio. Dicha informacibn mftua (Estado-Comunidndes Aut8nomas) ha-
br& de ser permanente. Ademéis, couo sefiala la ley del Proceso Au
ton8mico, "el Gobierno y, en su caso, las Cortes Generales, po-
drfn recabar de los Srganos de las Comunidades AutSnomas la in<
formacibn que precise sobre la actividad que §stas desarrollen

en el ejercicic de sus propiae competencias" {(52).

b) Normativas. Con las isiormaciones obtenidas, el Es

tado podrf corregir las desviacicnes observadas, mediante los de

(52) Art. 2 de la Ley 12/1.983, 14.X (B.O.E. 15.X). el FJ 11 de
1a 87C 76/1.983, 5.VIII citada en nota L6 (sobre la LOAPA)

pues "en la medida en que s€ limita a establecer un deber
reciproco de informacibn entre la Administracibn del Estado
y la de las Comunidades Autbnomas, puede entenderse como
eonsecuencia del principio general de colaboracifn que debe
presidir las relaciones entre el Estado y las Comunidades".
Tsta informaci8n es, ademfs, medio indicpensable para la ag
cifn inspectora.




sarrollos reglamentarios que tenga por conveniente para ia aidecua
8a (unitaria) interpretacin de la ley. No es admisible, em cam-
bie, que el Estado pueda dictar instrucciones concretac rara la
ejecucibn en un determinado territorio, pues las instrucciones se
dirigen a los subordinados, no a las Administraciones separadas;

pues colocarfa a las Comunidades en una situaciln de dependencia

jer8rquica y no puedd impugnarse la validez o eficacia de las ac

tuaciones sino a través de los mecanismos constitucionslmente pre
vistos (53). Caben, en cambio, las comunicaciones orientadoras e,
incluso, como medida de coordinaci8n, las directivas acordadas

por 8rganos mixtos o conferencias intercomunitarias (cfr. més ade

lante el punto 4.5).

¢) Por §1ltimo, dentrc de la estricta supervisila, el Es

tado podrf efectuar requerimientos a las Comunidades Aut8nomas

cuando se observen desviaciones o inactividad én la upiicacibn de
la ley estatal. A ellos se refiere la ley del Proceso Autonbmico
(54). E1 Tribunal Constitucional en la sentencia sobre la TOAPA de
clara a este respecto la facultad de "formular los requerimientos

procedentes a fin de subsanar las deficiencias en su caso adverti-

(53) Cfr. F.J. 11 de 1la STC 76/1.983, 5.VIII citado en nota (50).
(54) Ley 12/1.983, 14.X (B.O.E. 15.X) art. 39.




das en la ejecucibn de la legislaciln del Estadc por las Comunida
des AutBnomas requerimientos, por otra parte, que no tienea carfic
ter vinculante, como se deduce de las modificaciones {introduci--

das en el texto durante los debates varlamentarios" 665) .

En los casos en que los medios anteriormenmte citades

no fuesen efectives para la correccibn de las desviaciones obser-

no caben otros medios que los cdel control jurisdicc.i.onal,

vadas,
los previstos en los ar tfculos 153 y 155 de la Constituci én, o el
planteamiento de conflictoente el Tribunal Constitucional,
por psrte, este Gdltiuo, de la Cowtnidad rutdnoma implicadae

% 5 5 & N
sjedidas todas ellas, que por su misua naturaleza son en 81 mis

5 3 . . 2 L 1 i X P
mzs reflejo de situaciones 1imiie gue han de preveinlrse nor

3 s s ' I 4 . % .
wedios cooperativos. 31 adoprisil tiene, también, consccuen

ciss que enrrarecen el cliua nue ha de nresidir las relsciones
stndo=Comunidades rutdnonese
4,4, Las medidas de correccibn
4.i.1. Come acabamos de decir, la funcidn inspec-
tora del Estado, la denominada "Alta inspeccibn", termina con los
requerimientos que el Estado dirige a las Administraciones respeg
tivas con el fin de promover la observancia de la ley. De ordina=-

rio, estos requerimientos cerin suficientes para cue se restableg

(55) STC 76/1.983, 5.VIII citada en nota (50).




ca la legalidad quebrantada. En su defecto, puede el Estado pro
mover otras medidas que considszramcs de carécter extraordinrario.
Las principales son las que se contemplan en el articulo 155 de
la Constitucibn. GARCIA DE ENTERRIA, sefiala que las previsiones
de este articulo de la Constitucin han de interpretarse de modo
normal y ordinario, un instrumento m&f en manos del Estado para
la correccifn de eventuales desviaciones (56). Sentido que compar
timoc, sunque mantenemos que, sin llegar a extremos tan reduccio-
nistas como que mantienen los autores que cita, se deben agotar
todos los demés medios y poner en préctica las medidas de cooperd
cifn precisas para prevenir dichas desviaciones, postura que tam=-

bifn defiende en otro lugar el autor citado (57). Entiendo que es

una t&cnica disuasoria que fomenta la cooperaciln.

El artfcule 155 al regular el procedimiento de correc-
cibn, distingue dos fases: una previa, declarativa de la situaci3a

de ilegalidad y otra propiamente ajecutivae.

a) la fase previa. "Si una Comunidad Aut8noma no cum-
pliere las obligaciones que 1a Constitucifn u otras leyes le impon
gan, o actuare de foraa que atente gravemente al interés general

de Espaita, el Gobierno, previo requerimiento al Presidente de 1la

(56) GARCIA DE ENTERRIA, E.: "La e ecucibn autondmica de la legis
lacibn del Estado", citado en nota (33), phg. 171.




Comunidad AutSnoma y en el casn de no ser atendido «s..

Distingue dos supuestos distintos: incumplimientc de
las ohligaciones propias de 1a Comunidad AutSnoma, actuacibn que
atente gravemente &l interés general. Sin embargo para la corrsc
cibn de las desviaciones en la ejecucibn de las leyes estatales,
no es preciso que gstas atenten gravemente a los intereses genera
les. Es suficiente que se produzca la desviaciSn. En este sentido

es una medida ordinaria con que cuenta el Estado.

El requerimiento a que se refiere es distinto a los

requerimientos que se dirijan con motivo de la alta inspeccifn.

b) Fase ejecutiva. Desatentido el requerimiento el Go
bierno propondrf al Senado las medidas necesarias para obligar al
cumplimiento forzoso de dichas obligaciones. Una vez autorizado
por el Senado, el Gobierno podré dar instrucciones a todas las au
toridades de las Comunidades Aut8nomas. En este caso, dichas ins
trucciones son vinculantes y su desatenci8n constituirfa delito
de éesobediencias Entre lac medidas que el Gobierno puede tomar,
previa autorizacibn, serf la ejecuciln directa. Lo que no es po=
sible, entiendo, salvo casos de urgencia (58) en una ejecucibr di
recta y subsidiaria por parte del Estudo al margen del procedimien

to aqul contemplado. E1 "estado" a que se refiere el artfculo 155

(58) cfr. STC 33/1982, 8.VI (BCE 2&.VI) en ol CPC 16/1982, sobre
medidas urgentes en relacidn con determiadas partidas de me
jiliones en estado nocivo ;a: s la salud.




de la Constitucibm ha de considerarse transitorio y no debe durar
més tiempo del imprescindible ni justificar actuaciones colatera=-

les que afecten a otras materiase.

4.4.2. El control jurisdiccional

Otro medio de correccibn de los actcs que, en ejecucila
de la legislacibn estatal,dispone ¢. Estado, es el recurso a los
8rganos jurisdiccionales mediante el proceso contencioso-adminis
trativo. E1 control jurisdiccional tiene una doble ventaja: mo

afecta tanto, como la anteriormente estuaiada, a las relaciones

entre el Estado y las Comunidades Auténomas,al encomendar la resg

lucién de zus diferencias & un Srgano arbitral; em segundo lugsr,
permite a los particulares afectados y dem&s legitimados a coope
rar con el Estado en el control de la legalidad, que evitarf -en
muchos casos-la intervencibn estatal y los eventuales recursos de
los interesados ante los Srganos de la Administraciln Central. Es
uno de los medios que contempla la Constitucibn en su artfculo
153 c¢). E1 anterior estatuto del Delegado del Gobierno contempla-
ba entre sus cometidrs el de interponer, en nombre del Gobierno,
recursos contencioso-administrativos (59).La ley Orgfnica del Po-
der Judicial (60) confiere, en su artfculo 74, lu competencia pa=-

ra conocer en fnica instancia:

(59) El artfcule 7.2 del Decreio 2.238/1.980 de 10.X (BOE 22.X)
contemplaba esta facultad. En la nueva ley -que deroga el
Decreto de 1.980- de 16 de noviembre de 1983 nada dice ex-
presamente, aunque entiendo, que Sc encuéntra dentro de sus
funciones como representante del Gobiermo (art. 5y 6cle

(60) Leu Orghnica 6/1.985, 1.VII (B.O.E. 2.VI1I)




*,) De los recursos contencioso-administrativos que se
formulen contra los actos y disposiciones administrativas del Con
sejo de Gobierno de la Comunidad Autbnoma, de su Presidente y de

los Consejeroses.".

Los Estatutos de Autonomia tsmbién suelen recoger la

previsibn de este medio de control cua carfcter general., Asi, el

artfculo 38.3 del Estatuto Vasco establece que los "actos y acuer
dos y las normas reglamentarias emanadas de los 8rganos ejecuti-
vos y administrativos del Pais Vasco serfn recurribles ante la Ju

risdiccibn Contencioso Administrativa (61).

{€1) Citado en nota (10). En el mismo sentido: el

art. 40 del Estatuto de Catalufia (citado en nota 11);
art. 45.2 del Estatuto de Andalucia (citado en nota 15);
art. 54 del Estatuo de Asturias (citado en nota 16);

art. 29 del Estatuto de Cantabria (citado en nota 17);
art. 29.3 del Estatuto de La Rioja (citado en nota 18);
art. 29.2 del Estatuto de Valencia (citudo en nota 31);
art. 41.2 del Estatuto de Canarias (citado en nota 22);
art. 49.2 del Estatuto de Extremadura (citado en nota 2b);
art. 43.2 del Estatuto de Baleares (citado en nota 25) ¥y
art. 45 del Estatuto de Madrid (citado en nota 26).




4,4,3, Otros medios de control
El artfculo 153 de la Constitucibn contempla, ademfis

los siguientes controles:

1. Por el Tribunal Constitucional, el relative a la Cous

titucionalidad de sus disposiciones normativas con fuerza de ley.

Que, en principio, no es aplicable & los casos que Nnos ocupa, sal-

vo que algurs medida de ejecucibn se establezca por ley del Parla-

mento Aut8nomo.

2. Por el Gobierno on el caso de delegacifn de competen

3, Por el Tribunal de Cuentas el econfmicc y presupues-
taric.

Sin embargo, dentro del Titulo dedicado el Tribumal Cons
titucional (Tftulo IX), el artfculo 161 le declara competente para

conocer de los conflictos de competencias entre el Estado y las Ce

munidades Aut8nomas. La Ley orghnica del Tribunal Constitucional

contempla dos tipos de conflictos: los positivos; cuando ambas ins
tancias reclaman para si una competencia,y los nepativos en los ca

sos en que ninguno de ellos se entienda competente.

Los conflictos positivos de competencias pueden plan-

tearse, y de hecho se han plenteado, como ya hemos visto, para el
control de las Comunidades cuando estas se excedan en 2l ejerci-

cio de sus competencias; no cuando no ejecuten o se desvien de la




legalidad en la ejecucién.Podrd plantearlo la Comunidad Autdnoma reque-
rida.

Los conflictos negativos de competencias, presentan a mi en

tender ciertas virtualidades hasta ahora insuficientemente resaltadas.
Se contempla er los urticulos 68-72 de la ley drganica del Tribunal Cens

titucional. Tan sdlo podrd ejercitarse en casos de inejecucién de la le-

gislacidén del Estado. Al poderse interponer nor cualquier perscna fisica

o juridica, los particulares cuentar aqui, en caso de inactividad admi-
nistrativa, con un instrumento de control de indudable interés. Ha de
agotarse la via administrativa previa ante la Administracién estatal o
autondmica. Una vez agotada se podrd reproducir la pretensidon ante el
drgano comunitario o estatal que la resolucidn declare competente. Una
vez terminada esta segunda fase podrd el interesado dirigirse ante el
Tribunal Constitucional. En los casos de inactividad de la Comunidad Au

s

ténoma, la solicitud del interesado cumplird una doble funcidn:

a) Consegquir que la Administracidén requerida se cuesticne
su posturu, ante el peligro de una uiterior declaracidn estatal o, inclu

so, una resolucidn del Tribunal Constitucional.

b) Dejar abierta una via que sin este recurso, pondria al

interesado en estado de indefensiodn.

Tara que esta via previa desembcque en un conflicto negati
vo, bastard, a mi entender, que la Administracidn inactiva decline su com

petencia por silencio negativo (obviamente es una presuncidn®.




De lo estudiado mis arriba, y de lo visto sobre el control
jurisdiccional, se desprende la indudable importancia del papel que pue
den jugar los particulares en el control de los actos ejecutivos que dic

ten las Comunidades Autdnomas en ejecucidn de la legislacidn estatal.

4.5. La cooperacidén: medida integradora y de prevencidn

El poder de supervisidn del Estado, incluye, como hemos vis
to, eventuales medidas correctoras que entiendo suficientes para lograr
la efectiva aplicacidn de las normas estatales (normas bdsicas, leves y
reglamentos). Su utilizacién ha de ser considerada como ordinaria en el
plano de los principios: potestad ordinaria del Estado que no requiere,
para su actuacidn, de titulos cualificados. Basta una presunta vulnera-
cidn del Derecho estatal para que el Gobierno pueda actuarlas. En este
sentido, realiza una funcidn disuasoria de indudable importancia para
la adecuada articulacidn interadministrativa. Pienso que aqui se centra
su principal virtualidad. Sin embargo, unas relaciones Administracidn
estatal-Administracién autondmica centrados en la correccidon, configu-
raria a auestro Estado compuesto en un conglomerado informe de intere-
ses y competencias de dificil articulacidn y peligrosas para el princi-
pio de autonomia. Estado y Comunidades Autdnomas tienen la responsabi?i
dad comiin, compartida, de la consecucidn de unos mismos intereses gene-
rales. La conperacion es imprescindible. Evitari la necesidad de poner

en marcha los controles y promoverd la coincidencia en el objeto permi




tiendo, esencia de la autonvmia, Ja diversidad de politicas.

A estos instrumentos de cooperacibn ejecuciva se ha re
ferido con mayor amolitud GAKCIA DE ENTERRIA (62). Aparte de los
de coordinacibn general a los que nos referiremos, sefiala los si-

guientes:

a) Formulacidn por el Estado de documentos y manuales

informativos, recomendaciones, estudios, elaborados o no conjunta

mente con las autoridades autondémicas y que, sin tener el carfc-

ter de instrucciones generales vinculantes como 6rdenes jerirqui-

cas, orientan la aplicacién" (63). Asistencia técnica.

b) Los conciertos entre el Estado y las Comunidades Au-

ténomas (64).

Adem&s, es admisible, dentro del régimen de conciertos,
o en el seno de los &rganos de coordinacibn, la participacién de
las Comunidades Auténomas, en la elaboracibn de los desarrollos re
glamentarics de las leyes estatales, cuando estas tengan confiadas
las funciones ejecutivas. Zn el peor de los casos, se deberia dar
previa sudiencie a las instancias autondmicus para que, deade 1r
experiencia propia en la ejecucibn, eporten los criterios y orien

taciones que puedan favorecer la eficaz aplicacibén de la ley. Ten

(62) GARCIA DE ENTERRIA, E.: "La ejecucidén autondmica de la legis-
lacién del Estado". citado en nota (33). pp. 193-198(1a83).




dremos que detenernos mds en este punto,

Estas précticas cooperativas estln, hoy por hoy, pen
dientes de concreccidn y de un minimo de rodaje perg,en vualguier

caso, entiendo que son imprescindibles para la normal prestaciba

de los servicios y del mismo sistema de autonomias en general.

5. Ambitc de autononia de las Comunidades Aut8nomas:

Ejecucibn y territorialidad.

Una vez estudiada, en toda su extensibn, la facuitad
legislativa del Estado,cuando las Comunidades Autdnomas asumen
funciones estrictamente ejecutivas. hemos de referirnos al con-
tenido de la autonoafa de ejecucibn. Hemos visto, que con la téc
nicg que nos ocupa, se protends la uniformidad normativa que pue
de permitir —cuando 1> materia lo requiera— reglamentaciones es
tatales complementarixs. Sin embargo, cuando se permite que las
funciones de¢ ejecucibn los asuman las Comunidades Autbnomas, la
Constitucin estd permitiendo, dentro ce la unidad normativa,

una cierta diversidad: la diversidad ejecutiva.

Ya hemos visto gue esa diversidad, de ordinario, no
afecta a la esfera normativa (competencias de reglamentaci6n)
tan sélo a la estricta aplicacibn de un ordenamiento juridico

uniforme, debidamente integrado. Nos queda afin contemplar esco




mismo desde un punto de vista positivo: determinar en gqué pueden
diverger las distintas Comunidades al ejecutar las mismas normas.
Lo que se defina como fnhito propio de ellas, supondrf, a su vez,

1¢mite de las facultades estatales de supervisifn-control.

5.1. La potestad organizatoria de las Comunidaces
AutSnomas.

La Constitucin prevé,y los Estatutos de Autono-

ufa recorocen a las Comunidades Autdnomas, competencias pars el es

tablecimiento de sus propios Srganos administrativos (65) ia crea
cibn de los servicios que sean precisos para el cumplimiento de

las responsabilidades a ellas encomerdados en los correspondien-

(65) Arts. 10.2 y 10.4 del Estatuto del Pafs Vasco (L.0. 3/1.979,
18.XI1; B.O.E., 22.XII); art. 9.1. del Estatuto de Cataluiia
(L.O. 4/1.979; 18.XII, BOE 22.XII); arts. 27, 39 ¥ 41 del Es
tatuto de Galicia (L.0. 1/1.981, 6.IV; BOE 28.IV); arts 4.b.
y 13 del Estatuto de Andalucia (L.O. 6/1.981, 30.XII; BOE
11.I); art. 10.1. a) del Estatuto de Asturias (L.O. 7/1.983,
30,XII; BOE 11.I); arts. 22.1. y 35 del Estatuto de Canta--
bris (L.O. 8/1.981, 30.¥II; B.0.E. 11.I); arts. 8.1. y 25
del Estatuto de La Rioja (L.0. 3/1.982, 9.VI; BOE 19.VI);
art. 16.1.a) del Estatuto de Murcia (L.0. 9/1.982, 10.VIII;
B0E 16.VIII); art. 2l.l. del Estatuto de Canarias (L.O. 10
1982, 1C.VIII; BOE 16,VIII); art. 7.1. del Estatuto de Ex--
tremadura (L.O. 1/1.983, 25.11; BOE 1.III); art. 38.1 del
Estatuto de Madrid (L.O. 3/1.983, 25.1I; BOE 1.III); arts.
26.1.1.1@ y 31 del Estatuto de Castilla y Lebn (L.O. 4/1983,
25.I1; B.0.E. 2.III).




tes Estatutos. Como en los demfs casos, esta competencia esté 8o

metida a 1imites que la Constitucibn y las leyes establecen.

a) La Constitucidn reserva al Lstado las bases
de’. .8gimen jurfdico de las Adminisiraciones piblicas, régimen
estatutario de los funcionarios que garanticen un tratamiento cg
min y procedimientc administrativo comfin, principalmente. Algu-
nas de estas bases, régimen estatutario y procedimiento han sido
definidas ya en la ley del Proceso Autondmico (66), Ley de medi-
das urgentes de Reforma de la funcibn pfiblica (67) y de Régimen
Local (68), que definen un marcc dentro del cual las autonomias
territoriales pueden establecer su peculiar organizacibn y proce

dimiento administrativo.

b) Ademds de ese marco bésico, las Comunidades en
el ejercicio de sus propias competencias organizativas, han de
regirse por los principios que, especificamente, la Constitucibn

define en los artfculos 103, 105 y 107, para la Administracibn

del Estado que, obviamente, son aplicables a las territorialesgco

mo ha declarado ya el Tribunal Constitucioral (6).

(66) T™tulo III (arts. 12-15) Ley 12/1.983, 14.X (BOE 15.X)

(67) Ley 30/1.984, 2.VIII (BOE 3.VIII) de medidas para la reforma
de la Funcibn Piblica.

(68) Ley 7/1.985, 2.IV (BOE 3.IV) de Bases de Régimen Local.

(69) La STC 85/1.983, 25.X (BOE 7.XI), dictada em el CPC 333/1982,
sobre el procedimiento de ingreso en la funcibn pfblica local
en el Paie Vasco, F.J. 8; se refiere al art. 103.




¢) Por filtimo, el &mbito general de la potestaa
organizatoria de las autonomias viene delimitada, en genera.,
por las disposiciones, directrices y orientaciones sefialadas

en los Estatutos de Autononia.

Este es ¢l marco globaldentro del cual las Comu-

nidades gozan de autonomia para la organizacifn de sus propios

servicios. Bl marco asegura la homogeneidad necesaria para la
garantfa de la unidad de la Nacibn espafiola, la igualdad de con
diciones para el ejercicio de los derechos y cumplimiento de

las obligaciones constitucionales, libre circulacifn, etc. En
principio, esta competencia incluye la facultad de creacibn de
servicios propios, ademfs de la mera organizacidn ~disposicibn

de los medios al fine interna. Esto ocurre, sin duda, en los su
puestos en que las Comunidades Autbnomas gozan de potestades nor
mativas, en los que la Constituciln preve la diversidad de siste-
mas. El problema se suscita cuando el Estado ostenta la integri-
dad de 1a facultad normativa: por voluntad expresa de la Constitu

cién o eventual reserva hecha en la legislacibn bésica.

Como ya hemos visio, en estos casos —en (ue las Co
munidades Autdnomas sblo tirnen atribuidas funciones ejecutivasr=
se persigue la unidad del ordenamiento que, en general, implica
la unidad del servicio: servicio nacional,que excluye la auténo-

mfa para la creacin de otros nuevos. Los reglamentos internos de




organizacifn, a que antes nos referimos, no pueden =en lineas ge
neralese variar la estructura y funciones que prevea la legisla
cibn a ejecutar.

Esto es particularmente explicito en materia la-
boral. Como ya vimos, los Estatutos al atribuir a las Comunida-
des Autdnomas la ejecucidn de la legislacidn del Estado, anadia
ademés que &stas tenfan la "facultad de orgunizar, dirigir,y
tutelar, con la alta inspeccibn del Estado, los servicios de &s
te (unidad de servizio) para la ejecucibn..." (70). Lo que, en
algunos se vuelve a reiterar al decir que la funcibn de ejecu-
cibn de la legislacidn del Estado comprende la potestad de Admi
nistracibn, asi{ como, en su caso, 1a de dictar reglamentos in-

ternos da organizacibn de los servicios correspondientes® (71)

Por tanto, las Comunidades Autfénomas al ejecutar
la legislacibn, en aquellas materias que no sean de su ccmpeten

cia exclusiva, carecen, en principio, de facultades para la crea

cibn de servicios distintos de los previstos en dicha legisla-

cibn, "que ordene (o autorice) su creacién y determine, en su ca
so con mayor o menor detalle, su estructura y funciones. R&gimen

distinto al que regird cuando la Comunidad Autbnoma haya asumido

(70) Articule 12.2. del Estatuto Vasco citado en nota (65).

(71) Articulo L41.4 del Estatuto de Andalucfa citado en nota (65)




competencias normativas. La diferencia de régimen $ el existen-

te entre sistema general y servicio nacional. en el primerc se
admiten diversos sistemas (servicios) que se integran en el gene
ral o global; en el segundo, unos mismos servicios, organizados,
dirigidos y tutelados por Aaministraciones diversas, se integran

er un finico servicio general o nacional.

Dentro de los limites estudiados, las Comunidades
podrén orientar su accifn ejecutiva segfin diversas poiiticas pro-
pias. Son ellos, no el Estado, quienes emitirén los juicios sovre
opcrtunidad, prioridades, disposicidn de medios personales y mate
riales, seglin las circunstancias e intereses peeuliares. Se consi
gue asi, un acercamiznto ie le Administracidén ejecutora a los ciu
dadanos a quienes sirve,y se pernmite una mayor gdecuaciﬁn de 1las

normas a las condiciones partisulares de cada territorio. Sobre es

tos fmbitos, polfiticos Peculiares, el Estado no puede incidir, y

quedar al margen de la Alta Inspeccibn que, como ya hemos visto,
tiene por objeto el control de la legalidad. Con esta t&cnica, no
se persigue la uniformidad, sino la unidad del ordenamiento que

se pluraliza en la ejecucibn.




5.2. Bl principio de territorialidad. Problemas que plan

tea (72).
5.2.1. Su cardcter disgregador. Necesidad de correc

tivos.
Une de las cuestiones més espinosas de nuestro sis=

tema autondmico es el de los 1{nites territorieles de las

competencias que asume co?a Comunidad Auténoma. Este pro

blema se plantea en todas las tlcricas de reparto de com
petencies, sobre una nisma materia, entre el Eetedo ¥y las
Comunidades AutSnomes: legislacién bdsica—desarrollo nor
mativo, legilacién-ejecucién. Pero, en realidad, donde

se producen los problemas de delimitecién es en el campo
de la ejecucién (sea de normas propias, 0 de normas esta
tales). Les interferencias, en la mayor parte de los ca-
sos, son inevitables. Un excesivo rigor en la aplicacién
‘de este criterio produciria una compartnmentalizacién del
territorio contraria a la unidad nacional. Con ello, e
irfan acentuando los perfiles centralistas de auestro sis
tema hasta llegar a vaciar el contenido propio de las au
tonom{as. Como en el estudio de los demds criterios de
reparto de dmbitos de actuacién, no cabz dar soluciones
aprioristicas que, desligadas de los concretos problemas,

acebarfan por omper el equilibrio del Estado autonémico

(72) Sobre esta cuestidén puede verse:

JIMENEZ BLANCO, A. "Las relaciones de 2uncionamien
to entre el voder central y 1os entes territoriales”, ci
tado en nota (33), pp. 288 - 289 en nota (402).




La integracidn de la diversided en le unidad estd
suficientemente garantizada en el plano normativo con
las técnicas estudiadas; con ellas, se establece un régi
men participativo de las diversas instancias en la confi
guracién del Estado global, que fomenta la mutua coopera

cién y facilita la coordinacién. En cambio, en el plano

ejecutivo, la cuestién se complica, en virtud del princi

pio de territerialidad y a causa de la ausencia de orien
taciones en los Estatutos. El problema aumenta su comple
jidad ante las limitaciones con que se contemplan -tanto
en la Constitucidn como en los Estatutos— los convenios
y acuerdos entre las Comunidades Auténomas.

Esta situacién no favorece 1o méds minimo una verda-
dera estructura administrativa acorde con el modelo cong
titucional, que, a nuestro ente: .er, propugna un despla-
zamiento generalizado de las funciones ejecutivas hacia
los territorios autondmicos. asta que no se logre ese
desplazamiento, las actuaciones administrativas que exce
dan del dmbito territorial ae una Comunidad Auténoma han
de ser practicadas por el Estado; 10 que hace preciso el
mantenimiento de una organizacién periférica mds amrlia
de 10 necesario, y produce continuas interferencias ¥y
conflictos con los érganos de la Administracién autondémi
ca. Duplicidad de serviciss que contraria sl principio de
economia administrativa que en nada beneficia & la segu
ridad jurfdica; y= qua el ciudadano nunca sabe, en reali

dad qué brgano serd el competente (73)

(73) El principio de seguridad jurfdice esté reconocido
en la Constitucidén en su articulo 9.3.




El principio de territorialidad, sin duda, es uno

de los que ha de regir el sistema de autonomfas. As{ es

té proclamedo en la Constitucidén y en los Estatutos (74).

(74) En la Constitucidn:

a) art?. 137, segdn la interpretacién jurispru-
dencial, al decir que las provincias y Comunidades Auténo
mas gozan de autonomfa para la gestién de sus intereses
respectivos. Sobre el sentido de "intereses respectivos®
ya hemos tratado en ovros mpartados de este capitulo.

b) arte. 148.5 que sefiala que las Comunidades
Auténomas podrén asumir competencias en materia de "fe-
rrocarriles y carreteras cuyo recorrido se desarrolle fn
tegramente en el territorio de la Comunidad Auténoma ¥y,
en 108 mismos términos, el transporte desarrollado por
estos medios o por cable".

c) en el 148.10 cualifica la competencia sobre
aprovechamientos hidréulicos, canales y regadfvs al de-
cir "de interés de la Comunidad Auténoma®”.

En los Es:at:tos de Autonomfa:

*Salvo disposicién expresa en contrario, todas
las competencias mencionadas en los art{culos anteriores
y otros del presente Eatatuto se entienden referidas al
dnbito territorial #el Pafs Vasco", art? 20.6 del Estatu
to Vasco citadc en nota (65); andlogas declaraciones en
el artfculo 25.1. del Estatuto de Cataludia, citado en no
ta (65); art®. 37.1 del Estatuto de Galicis, citadp en
nota (65); art?. 41 del Essatuto de Andaluc{a, citado en
nota (65), etc. Y otras disposiciones particulares, al es
tablecer competencias de cada Comunidad Auténoma.




Su utilizacién abusiwa, facilitada por un ordenamiento
adn centrslista es lo que a mi entender contraria a la
Constitucién. La edificacién del sistema sobre este pria
cipio, de modo exclusivo e indiscriminado, tiene efectos
enormemente disgregadores: como disgregador es la sola

consideracién del aspecto territorial.

Una interpretacidén excesivamente rigorista vulnera

otros principios comstitucionales superiores como son el
de unidad y autonomia ~al impedir la articulacién de in
tereses— la libre circulacidn y establecimiento y, 80-
bre todo, el de solidaridad entre todas las nacionalida-
des y regiones. De este modo, se favoreceria una centres=-
Jizacién progresiva en aras del "interés general". Lo que,
a su vez convertirfa a ese "interés general" en patrimo-
nio exnlusivo del Estado; ¥y, &l excluir a las Comunidades
Auténomss de su consecucidn, favoreceria la dispersidn
de intereses particularistas de impesible integracién.
Con ello, esa progresiva centralizacién, en vez de unir,
desunirfa. De muf que el Tribuia) Constitucional haya em
pleado con mucha cautela el criterio de la territoriali-
dad, aunque -am modo de ver- en algunas sentencias se

ha excedido en el rigor con que lo ha aplicado (75).

(75) STC 26/1.982,24.V (BOE 9.VI) en el C PC 181/1.961
sobre la resolucidn de las solicitudes de concesién de
emisoras en frecuencia modulada relativas a la primera
fase del Plan Técnico transitorio de Radiodifusidén sono-
ra en ondas métricas con modulacién de frecuencia.




Aunque e) Tribunal Constitucional puede facilitar le ade
cuada aplicacién de este principio —por los amplios nér-
genes que la Constitucién deja— esta cuestién ha de ser
recuelts por el legislador, estatal y autonémico y por
las diverdaa Administraciones pdblicas. Pienso que, al
menos con cardcter genersl, el tertitorio, como criterio
delimitador, debe servir como merc punto de referencis de
incardipacién de funciones, que ha de ser completado por
criterios mds espiritualistas, como el del domicilio, ma
yor act:.vidad, voluntad de los interesados,y por técnicas
de cooperacién hprizontal que amplien los émbitos de com

petencias ejecutivne de las Comunidades Auténomas. Estd

claro que en cada zateria regirén unos criterios distin
tos,y en su regulacién cabrén diversas técnicas coopers-
tivas., De ello nos ocuparemos sl travar de la sanidad.

5.2.2., La jurispruiencia constitucional; efectos ex
traterritoriales d: las actuaciones autonémicas.

Antes de eatrar en el estudio de los casos resuel-
tos, me parece necesario hacer una precisién, ya adelan-
tada en apartados anteriores., En algunas sentencias, el
Pfribunal Constitucional, basado en la Constitucién y de=-
nés leyes, distingue entre interés general , interés su-
pracomunitario e interés comunitario. Criterio de distin
cibn,que si no ge aplica con cautela, lleva a contrapo-
ner interés comunitario a interés general; a la vez que
reduce exclusivamente los émbitos competenciales de las

autonomfas. Entendemos que el interés general no puede




patrimonializarse confiéndolo en exclusive al Estado. Esa
concepcién es contraria a los principios constitucionalesa
Seris mds adecuado afirmar que el Estado y Comknidades
putinomas, en sus respectivos dmbitos, sirven —han de
servire a lo0s interes generales, Al Estado le correspon-
de su srticulacisn y custodia, en dltima instancia. No

hay aue olvidar que la Constitucién define como una de

las trioridades de los intereses generales ia autono-
mf{a, la unidad y solidaridad. Orientucidén que, por otra
parte, de desprende de los mismos pronunciamientos Esta
tutdrios (76).

(76) En la Comstitucién, el artfculo 138 lo consagra
ccn cardcter general; en relaciém con la economfa el ar
42culo 156.2., 1o que tiene su base en el articulo 2 de
la Constitucién al decir que la Constitucién se funda-
ments en 1a "indivisidle unidad de la Nacién espafiola...
y reconoce y garantiza el derecho a la autonomfa de l®
nacionaliindes y regiones que la integran ¥ la solide-
ridad entre todas ellas", lo que no se lograria median
te un sisteme corporativista de integracién de los in-
tereses particularistas en un interés general de la Na
cibr; 1o cual se hace paurticularmente peligroso en los
casos en que, COmoO veremos, se provee la participaci6n
de las corporationes locales en la gestidw. sutondémica.
Le socializacidén de la Administracién (democratizacidn)
pasa por confiar a todos los Srganos piblicos la conse
cucién del interés general. El artfculo 103.1 d° la
Constitucién, aplicable a todas las Administracijnes
pdblicas establece que la Administracién péblica "sir-
ve con objetividad los intereses genera)es®. En el mis
mo sentido los T{tulos Preliminares de todoe los Esta-
tutos. Asimismo, tiene mucho interés el voto particular
s la STC de 14.VYII.1.981 (BOE 13.ViII) formulado por
los magistreios Ange). Latorre Segura, Manuel Dfez de Ve
lasco y Vallejo, Prancisco Tomfs y Valiente y Pldécido
Perndndez Viages.




El Tribunal Comstitucional ha afrontado el proble

ma de modo cauteloso; ha sostenido la necesidad de in-
terpretar el lfmite territorial "con la flexibilidad
suficiente para no vaciar de contenido las competencias
asumidas”. As{ 1o ha entendidv este Tribunal al afirmar
en su Sentencia de 16.XI.1.981 (P5.12) que “esta limita
cién tertitorial de la eficacia de las normas y actos

no puede significar, en moio alguno, que le esté veda-
do por ello a los érganoe de la Comunidad Auténoms, en

uso de sus competencia3 propias, adoptar decisiones que
pueden producir consecuehcias de hecho en otroe lugares
del territorio nacional® (77).

Las cuestiones en las que el Tribunal Constitucig
nal ha resuelto sobre el problema de las limitaciones
territoriales han sido: transporte (78); laboral (79);

(77) STC 16.XI.1981 (BOE 28.XI) en el R.I. 814/1.981
contra la ley del Parlamento Vasco sobre Centres de
Contratacién de Cargas en Transporte de mercancias.

(78) STC 16.X7.1.981 (BOE 28.XI) en el R.I. 814/1.981
contra la ley del Parlamento Vasco ée 12,11.1.981 sobre
Centros de Contratacién de Cargas en Transporte de mer
cancias (tratamiento incidental); STC 53/1.984, 3.V
(BOE 29,V) en el CPC 483/1.982 sobre un Decreto de la
Generalidad Valenciana sefialando las tarifes para los
servicios de viasjeros realizados con vehiculos provis-
Yos de tariets de transporte VI en el dmbito territorial
daiCOueollg el Tribunal Constitucional declara que la
competencia corresponde al Estado pues el servicio re-

gulado es de émbito supraregional. Y STC 59/1.985, 6.%
(BOE 5.VI) en el CPC 334/1.984 sobre el Decreto de ls




Readiodifusién meiiante ondas métricas con modulacién

de frecuencia (80); cooperativas (81); disciplina de

Junta de Galicis de 30.XIJ.1.983 sobre el uzo del tac$
grafo en los vehiculos de transporte escolar.

(79) STC 5.XI.1.981 (BOB 19.VI) en el CPC 197/1.981
sobre garant{a de los servicios minimos en caso de
huelga de ferrocarril metropolitano y transportes urba
nos de Barcelona. STC 18/1.982, 4.V (BOE 18.V), en los
CPC 220 y 230/1.981 sobre registro y depésito de Conve
nios colectivos de Srabajos STC 357%.982, 14.V1 zBOI
25.?15 en el RI 2475.932 contra la ley del Parlamen-
40 Vusco de 30.IX.1.981 sobre creacién del Consejo de

Relaciones laborales; STC 48/1.982, 12.VI (BOE 4.VIII
en el CPC 4571.982 en relacién con las resoluciones dic

tadas por el Departamento de Tratajo de la Generalidad
de Catsluia sobre inscripcién, publicacién y envio al
IMAC de los Convenios Colectivos de dos empresss. En
igual sentido las S1C 857i.9§2, 23.XII (BOE 15.1),
27/83, 20.IV (BOE 17.Y) ¥ 7/1.985, 25.1I (BOE 12.11).

(80) STC 26/1.982, 24,V (BOE 9.VI) en el CPC 181/1981
gobre resoluciones de solicitudes de concesién de emisg
ras en frecuencia modulada relativas a la primera fase
del Plan Técnico transitorio de Radiodifusién sonora

en ondas métricas con modulacién de frecuencia. Sobre
el mismo particuiar la STC 44/1982, 8.VII (BOE 4,VII1)
en el CPC 38/1982,

(§L) STC T72/1.983, 29.VII (BOE 18.VIII) en el RI 201/
1.982 contra la Ley del Parlamento Vasco sobre Coopera
tives. STC 44/1.984, 27.1I1 (BOB 25.IV) en el CPC 231/
1.981, sobre la calificecién e inscripcidén de la modifi
cacién parcial de¢ los Estatutos de la Caja de Ahorros

Laboral Popular, Sociedad Cooperativa.




rzervado y sanidad (82).

Pese a que, & primera vista, puede parecer que el
Tribunal Constitucionel ha tenido criterios fluctuan
tes en la aplicacidén del principic de territorialidad,
en mi opinién, existe una coincidencia fundanental en
-;0d08 ellos, que permanece inmutable al enfocar cada
una de las materias yue, evidentemeate, aportan en cada

caso peculiares matizaciones exigidas por la naturalond

de las cosas. Los principios @ que se fundan l1as sentencias
dictadas son: en primer lugar, la negacién de la compe

tencie & una Comunidad Auténoma cuando su ejercicio pu
diera interferir en los édmbitos de otra, de modo que se
le impida el ejercicio simulténeo sobre el mismo acto;
en segundo lugar, el reconocimiento de efectos extra-

territoriales en los demés casos.

(82) STC 32/1.983, 28.1V (BOE 17.V) en los CBC 94 ¥
95/1.982, y la STC 42/1.983, 20.V (BOE 17.VI) en el
CPC 92/1.982 sobre Coordinacién y Planificacién Sanita
ria; STC 87/1.985, 16.VII (BOE 14.VIII) en el R.I. TOY
1.983 contra la Ley del Parlamento de Catalufiea sobre
higiene y control alimentario; STC 91/1.985, 23.VII
(BOE 14.VIII) en los CPC 505 ¥y 742/1.983 y 79/1.984 en
relacién con diversas Resoluciones de la Direccién Ge-
neral de la Salud (Ministerio de Sanidad y Consumo) s©

bre autorizacién e inscripcién er el Registro General
Sanitario de tres productos aditivos elaborados en Ca-
telufiz.




5.2.2.1. Negacién de interferencias directas so-
bre competencias de otras Comunidades Auténomas ("efec
tos directos").

Aquf el Tritunal Constitucional ne entendido que
cuando, del mismo ejercicio competencial se desprendan
invasiones de &mbitos territoriales ajenos, la compe-
tencia habria de ser ejercitada por el Estado. Este
eriterio corresponde a la concepcidn del interés res-
pectivo como interés teriitorialmente delimitado. El
érgano autonémico, antes de intervenir en un asuato,
pa de hacer uns previa calificacién de los dmbitos so-
bre los que incide y, en su caso, inhibirse en favor
del Estado. Asf{, declars en la sentencia de 27 de¢ mar-
go de 1,984:

"Esta referencia te;ritorial que como criterio ge

neral se encusntra en todos los Estatutos de Autononis,

viene impuest: Jr la organizacién territorial dsl Es-
tadc en Comunidedes Auténomas (art? 137 de la Constity
cién) y resporde a la necesidad de hacer compatible 6l
ejercicio simulténeo de las competencias asunidas por
las distintas Comunidades Auténomas"(83).

Con ello se pretende eviter confiictos competencig

les intercomunitariJe aunque, paradégicaments, la doc-

(83) S1C 44/1098" 27.1I11 citada en nota (Bl), r.3. 2.




trinas se ha elaborado al resolver conflictos entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.

Las sentencias del Tribunal Constitucional han
proclamado este criterio interpretativo en relacién
con personas juridicas con delegaciones o representa-
ciones en mfe de un territorio auténamo. As{ 1o ha de-
clarado en el Caso de Convenios Colectivos de Trabajo
de empresas que tienen un émbito superior al del terri
torio de una Comunidad Auténoma (84). Igual resolucién
se ha oroducido al determinar las competencias para ca
1ificacién e inscripwién de la modificacién parcial de
los estatutos de la Sociedad Cooperativa de crédito Li
mitada, Caja de Ahorros Laboral Popular, domiciliada

en a1 Pals Vasco y que fue declarado incompetente (85).
En todos estos casos, el Tribunal Constitucdonal care-

ofs. dv criterios legislativos aplicables distintos de
1cs que aportzban la Constitucién y los Estatutos. Tam
poco podfa haber introducido otros, que corresponde al
legislador establecer. Kntre ellos, el del "domicilio"
o el de "magor actividad® podrian ser algunos de los

principios correctores que: gyitarfan la necesidad de
que ¢l Estado tenga gque mantener servicios que ya exis
ten en las Comunidades Auténomss, con la consiguiente

(84) Cfr. SIC citadas en nota (79).
(85) Citada en nota (81).




economfa en el gasto, ademds de suprimir una fuente de
continuos conflictos.

La Sentencia sobre Radiodifusién mediante ondas

nétricas con modulacién de frecuencia (86), sunque em-

plea el argumento de interferencia en émbitos ajenos,
fundamenta su fallo, principalmente en la responsabili
dad del Estado en las relaciones internacionales. En
mi opinién, de modo inadecuado, como tendremos 0por
tunidad de sefialar.

5.2.2.2. Eficacia extraterritorial de los actos
de las Comunidades Autdnomas {"efectos indirectos®).

La jurisprudencia constitucional se ha ido pronun
ciando cada vez més explicitamente sobre la eficacia
extraterritorial de los actos de los podsres autdénonos,

En un primer momento ha recomocidn que el princi-
pio de territorialidad no puede ser aplicado de modo
tal que, al negar cualquier trascendencia de los actos
comunitarios en otros territorios, vaciardn de conteni
do las competencias asumidas en los Eststutos.

El precedente, al que luego se referirdn las sen-
tencias posteriores, lo encontramos en la de 16 a: no=-
viembre de 1.981 (87). Se dicté en un recurso de iu-

constitucionalidad interpuesto contra la Ley del Parla

(86) Citada en nota (80).
(87) cCitada en nota (77).




mento Vadco 3/1.981 de 12 de febrero sobre “centros de

contratacién de cargas en transporte terrestre de mer-
canc{as®, El Tribunal estima el recurso al considerar

que la ley impugnada vulnera aleunos principios consti
tucionales (libertad de empresa, art? 149.l.l., etc.).
Sin embargo, considera que la ley no infringe el critd
rio de la territorialidad:

", .. pero esta limitacién territorial de la efica
cia de lss normas y actos no puede significar, en modo
alguno, que le esté vedado por ello a escs érganos, en
uso de sus competencias propias, adoptar decisiones que
pueden producir consecuencias de hecho en otrous luga-
res del territorio nacional"; més adelante afiade que8

precisamente es "esta posibilidad, siempre abierta, de
que los actos vélidamente realizados por los poderes
pdblicos de las Comunidades Auténomas dentro de su pro

pio territorio y rosgecto de relaciones juridicas que
en é1 se establecen guedan groducir consecuencias fue=-

ra _del territorio de la Comunidad, lo que, junto a

otras razoneg, somete la potestad normativa de las Co-
mvnidades Auténomas a determinadas limitaciones ..., €

interdiccién de cualquier medida que directa 0 indirec -

tamente pueda obstaculizar la libertad de circulacibn de
personas 0 bienes, 0 la libertad de establecimiento de

aguellas ..."(88). La Bentencia sobre la Ley del Parle

(88) STC 16.X1.1.981, citada en nota (77) ®J 19,




mento Vasco, de Cooperativas, sigue ia misma orienta-
cién y sdmite la validez de los efectos extraterritoria
les indirectos (89).

Posteriormente, a partir de 1.984, con la senten-
cia dictada en el asunto Petronor (90), el Tribunal
Constitucional comienza a reconocer con mis resolucién
los efectos generales de los actos realizados vélida-

mente por cada Comunidad Auténoma, dentro de su prepio

territorio y en uso de sue legi{timas competencias:
puesto que "negar a las Comunidades Auténomas la posi-
bilidad de actuar cuando sus actos pudieran originar
consecuencias mfs alld de sus lfmites territoriales
equivaldria necesariamente ... & privarlas, pura y sim
plemente de toda capacidad de actuacién. Bn igual sen-
tido se pronuhcian sentencias posteriores sobre disci-
plina de mercado y sanidad (91).

De esta jurieprudencia se dcduce que los actos para
1os que la Comnided Auténoma es competente, son aque-
1108 en lo0s que,.de la previa calificacidn competencial,
se deduce gque su intervencién queda reducida al propio

territorio sin que se produsca invasién de esferas aje

(89) STC 96/1.984. 19.X (BOE 31.X) en el CPC 176/1.982%
asunto Petronor.

(90) STC 96/1.984, 19.X citada en nota anterior, PJ 62,
(91) Citadas en nota (92).




nas. El Tribunal Comstitucional se pronuncia en este
sentido en relacidén con las personas juridicas. Una
vez realizado el acto en las condiciones antedichas,
los efectos que de €1 se deriven tienen eficacia gene-
ral,

Eeta orientacién corructora del principio de te-
rritorielidad tiene su razdn de ser, segin los argumen
tos juriaprudenciales, en la unidad de la Nacidn espe-
fiola y, fundamentalmente, én la unidad acondmica, de
mercado, librc circulacién. La Sentencia sobra el
asunto Petronor seilala, en este sentido que “es preci-
sameate la unidad econémica de Espaiiay ..., la que maa
tien® siempre abierta la posibilidad de que cualguier
actuacién en materia econdmica, realizada vdlidamente
por cada Comunidad Auténoma dentro de su propio terri-
torio y en uso de sus legitimas competencias, puede
producir alguna consecuencia fuera de dicho territori
(92). Més expresivas del sentido indicadc —efectos ge-
nerales— son las sentencias de 16 de juliio y 23 de agos
to de 1.985 en las que, refiriéndose a la higiene y
control al.imentariosy a los azditivos, hallan de lanza-
miento al mercado espafiol 8m Catalufie; ¥ seflalan cémo
una vez sutorizados por dicha Comwnidad Auténoma e ins

critos en el Registro General Sanitariog a efe€tos de

(92) ST 96/1.984 citada en nota {89), P.J. 69.




coordinacién, dichos productos ingresan en el marcado
nacional (93).

Por otra parte —ha seilalado el Tribunal Constitu-
cional en ocasiones=—, las facultades normativas confe-~
ridas al Bstado por la Constitucién, son garantfa sufi-
ciente, de ordinario, para evitar interferencias ertre
los sctos de los poderes territoriales (94). En esas
noraas, leyes o reglamentos, pueden muy bien sefialarse
los medios de articulacién precisos para lograr el equi
librio interterritorizl necesario, sin que haya de re~-
gervarse el Estado funciones que no le son imprescindi
bles para la consecucién del interés general.

5.2.3. Las medidas correctoras del principio de
territorialidad.

Como todo princivio. de los que articulan compe-
tencias, el de limitacién territorial *iene un carédc-
ter instrumental innegable. Su aplicacién estd al ser
vicio de otros velores superiores a los que ha de ser-
vir, y conforme a los cuales ha de interpretarse. De
lo contrario, como hemos dicho, no gerfa m4s que un
principio de disgregacidn, incapaz de sostener el Esta

do de las Autonom{as., Estos valores superiores son: el

(93) S7G 87/1.985 y 91/1.985 citadas en nota (82).

(94) STC 44/1.984, citada en nota (81) P.J. 22 y STC
96/1.984, citada en nota (89), PF.J. 2%.




de unidad, que incluye la unided econémica y de merca-
do, 1la libre circulacién de 1los bienes; el principio de
autonomfa; y ademds, el de seguridad juridica, de eco-
némfa y eficacia administrativas. Los criterios del

Pribunal Constitucional seiialan el limite méximo al

que pueden llegar las limitaciones territoriales. Pero
no configura un modelo que habrdn de definir dentro de
las opciones posibles, los poderes territoriales y ge-

nerales, presididos una vez més por el principio de la

cooperacién. Entre las técnicas cooperativas que permi

ten corregir el excesivo rigor de las limtaciones tarri
toriales sefialamos las siguientes:

a) La promocidn de los acuerdos intercomunitarios
para la prestacién de los servicios en cada territorio
definiendo las directrices por las que regirse en ca-
gsos de concurrencia. Estes acuerdos pueden ser facili=-
tados por las leyes estatales de definicién de bases 0
en las demds leyes.

b) El reconocimiento explicito, por parte de todes
las Comunidades Auténomas, de la efectividad en el pro
pio territorio de los actos vélidamente realizados por
otra Comunidad. Si no se produjese de modo espontdneo,
ser{a necesario definir dichc reconocimiento como bdsi
co en una ley estatal. También cabe un tratamientio es-
pecifico en relacién con cada materia concreta, sea

en la ley, sea en los reglamentos, cuando las Comunida




des Auténomas tengan confiadas competencias de ejecu=-

cién. Entiendo que es uno de los temas que estd Intima

mente relacionado con ese comin Procedimiento Adminis-
trativo que ha de regir en todo el territorio nacional,
sin perjuicio de las especialidades de cada Autonomia.
Esto no es sino una consecuencia de la integracién de
todas las Administraciones en el Estado global, ¥ vie-
ne exigido por los principios constitucionales de: so-
lidaridad-cocperacién, sconomia administrativa (que evi
te duplicidad de actuaciones) y la efectividad de la i
bre circulacién en todo el territorio nacivnal.

¢) También es necesaria la cerreccidn del princi-
pio ~se eutiende que en 10 que supone de exceso- median
te la introduccién de criterioe més ‘espiritvalistes,
como antes di jimos, como los del domicilio, mayor indi
ce de operacioner voluntad de los interesados, etc.,
que debe recibir un tratamiento diverso segun la mate
ria de que se trate.

d) La técnica de la dejegucidén de las competencis
wresiduales" atribuidas al Bstado en virtud de la extra
territorialidad, prevista en el art? 150.2. En el mo-
mento en que se deleguen competencias residuales es
adecuado definir los criterios —normas de conflicto=
para delimitar los respectivos dmbitos.

En definitiva, el principio de la territorialidad

tiene una importancia relativa en el desenvolvimieato




del Fetado de las Autonomfaes. Su utiligacién en la
Constitucién y en los Estatutos seflala un fmbito gene-
ral que sirve de punto de referencia en la actuacidn
aiministrative. Pero nunca puede justificar una res-
triccidn desmesurada de las competencias autondmicas,
ni parcelar la unidad de los intereses nacionales con-
virtiendo cada autonomfa territorisl em un coto cerra-
do. La misma generalidad con que el tema estd tratado
en la Constitucidén y Estatutos permitird una mayor ads
cuacidn del principio a la naturaleza de las cosas.

Las técnicas de correccidén, ae los excesos, han de te-

ner como punto de partida las exigencias del Zederalis

mo de ejecuci6n§ todas las competencias ejecutivas,
salvo causas suficientemente cualificadas, han 1e ser
. tribuidas a las Comunidades Auténomas. Ademés, son ng
cesarias las técnicas de cooperacidn,. entre las que
destacamos: la potenciacidn de loe convenios entre su-
tonomfas (coopcracién horizontal) y el reconocimiento
de efectos generalss a los actos vélidamente realiza-
dos por una Coumunidad Autérnoma.

5.3. Las reservas de competencias de e jecucidn.

El postulado principal del federalismo de ejecucién
-con el gue nuestro sistema guarda unas ciertas analo-
gias en io que se refiere a la técnice de disociacién
entre potestades normativas y ejecutivas——es el de avri

pbuir, con cardcter general , las facultades ue ejecucidn




a los Estados mienbros reservando al Estado federal
las legislativas. Hemos visto cbémo simplifica este sis
tema la organizecién zdministrativa, su adecuacién al
Estado autondmico y las técnicas correctoras con que
cuenta el poder central para garantizar el principio
de legalidad. Deantro de este modelo son excepcionales
las reserves de facultades de ejecucién a favor del Eg
tado. Feto mismo ocurre en nuestro ordenasiento juridi
co; no con cardcter general =que gserfa deceable alcan-
zar-, 8ino respecto de aguellas materias cuyas compe-
tencias de ejecucidén haya asumide, con 0 8in las legis
lativas, la Comunidad Auténoma en su Estatutos Esta ex
cepcionalidad se produce en nuestro caso en virtud del

principio de autonomia.

Er las dos técnicas de delimitacién ée competencias

estudiadas —bases-desarrollo, legielacién-e jecucién—
cabe, en principio, la reserva de las competencias de
ejecucién., En el caso de las bases, cuando se define
como bésica alguna determinada funcibén ejecutiva. Cuan
do el Estado tenga atribuida la plenitud de la potes-
tad normativa, también, al ejercitarla, podrd sefialar
1imitsciones a las Comunicades Auténomas y negarles
alguna concreta funcidén ejecutive. El motivo de esta
facultad delimitadora atribuida &l Estado tiene su jug

4ificscidn en la imposibilidad del Conetitueynte de sg

fislar criterios inmutables para la delimitacién de dm-
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bitos. La miema naturaleza, cambiante, de ia realidad
social y las miltiples interrelaciones entre materias
y funciones diversas, hacen imposible la definicién de
criterios estrictos,

La Constitucidn establece un marco azplio y flexi
ble que permite diversas opciones. Pese a ello, exis=-
ten ciertas diferencias —al menos, deberfan existir—
en el régimen de reserva segin derive de la defincién
de las bases, o cuando, por el contrario, se produzca
dentro de la potestad legislativa plena, atribuida al
Estado. En el primer caso, la Constitucién, el prever
la participacién normative de un bloque material, pier
de vista los concretos detalles de articulacién que
puede, en algin caso, justificar reservas. En cambio,

'E cuando el Constituyente considera que una materia debe
ser regulada exclusivamente por el Estado, tiene pre-
sentes esos detalles de articulacidénm y, por ello, la
eventual reserva de competencias de ejecucién, dentro
del cardcter excepcional que siempre reviste écta, re-
quiere motivos adn méds cualificados. En el primer caso
se contempla tan solo la legislacién, irdirectamente 1a
ejecucién; er el segundo, en camdio, le voluntad del
constituyente es la de permitir que las Comunidades Au
ténomas asuman en blogue las competencias de ejecucién

- Esto se ve confirmado por los Estatutos, que estable-

cen a6lo excepcionalmente la posibilidad de tales re-




servas. As{ ocurre en los de Canarias y Valencia, que
introducen una cldusula permitiendo la reserva estatal
(95) = este sentido se pronuncia #ARCIA DE ENTERRIA
cuando, refiriéndose a uno de los supuestos admitidos

por el Tribunal Constitucional, sefiala: "este supuesto

s8lo parece poaible tipificario all{ donde la normacién

no es monopolizada en su totalidad por el Estado, remi
tiéndose su ejecucidén a la instancia autonémica por la

Constitucién, sino sélo donde la normacién reservada

-M—M

al Estado es sélc la de las "bases" o legislacidn bdsi

ca. En el primer caso es la propia Constitucién la que
ha querido la disociacién en los dos niveles politicos
de la normacidén y la ejecucién de modo que results di-

£f{cil intercelar una distincién capaz de atribuir 1la

segunda también el nivel estatel”. (96).
El 2Tribunal Constitucional, salvo en una senten-
cia aislada que, ademds de contradicha por dos votos

particulares {97), ha mantenido un criterio muy resiric

(95) Arts. 33 a) y 33 respectivamente, citados en no-
ta (22) y (31), entre otros.

(96) GARCIA DE ENTERRIA, E. "La ejecucién autonémica
de la legislacién del Estado", citado en nota (33 pp.72=-
~73.

(97) En la STC 25/1.983, 7.IV dictala en los CPC 223y
228/1.981 (BOE 27.1V) sobre el régimen de concursos de
traslado de los funcionarios de los cuerpos nacionales
de Administracidén local.




$ivo en la aceptacién de reservas ejecutivas en favor
del Bstado. Ls mayor amplitud en su admisién se ba pro

ducido, como hemos dicho antes, en reladidén con el prin
cipio de territorialidad. Segin el voto particular de
RUBIO LLORENTE en la sentencia que acabamos de citar,
los supuestos en que puede admitirse tal reserva son

vguy limitados y excepcionales" ¥ lo8 clasifica en tres

grupos.

19, Reserva cuando el acto de ejecucidén afecta di
rectamente a intereses de diversas Comunidades Auténo-
mas. Ya tratada anteriormente y que consideramos que
ha de avlicarse cuando no pueden supiirse las inierfe-
rencias vor las diversas técnicas ya sugeridas.

29, Cuando "la ejecucién comporta, por necesidad
intrinseca de la materia bédsica en cuestién, mérgenes
tan amplios de discrecionalidad que sélo puede ser en-
comenduda a instancias que no cienen a su cuidado inte
reses peculiares distintos de los puramente generales
(sentencias némeros 1/1.982, 8/1.982 ¥ 44/1.982 (98).
En el misme sentido se pronuncia GARCIA DE ENTERRIA,
que sefilala que "el Estado puede reiener facultades eje
cutivas propias de esas 'tases’ cuando su contenido ma

terial propio, cualitativamente diferente de normas com

(98) Voto particular de RUBIO LLORENTE sl que se adhie
re TOMAS Y VALIENTE, en la STC 25/1.983 citada en nota

(97).




plementarias o de desarrollo, resulta inseparavle de la
fase de ejecucién", “"cuando dicha ejecucién resulta in

gseparable de los intereses g2nerales propios de dicha
regulacién hésica" (99).

32, Por dltimo, "una excepcidén que juega en ambos
sentidos® (a fevor del Estado o de las Comunidades Au-
ténomas) "cuando una situacién de urgencia obliga al é «
poder piblico que ha tenido comocimiento de la misma & ]
actuar directamente para evitar dafios irreparables (aeg g~ -,
tencis n® 16/1.982 (100). En este supuesto, excepcional,
las medidas de ejecucién serén sélo las que se Justifi
quen por su urgencia y necesidad y se han de adoptar
de tal modo que no sustituyan més que en lo indispensa
ble (i01).

En definitiva, la reserva de .vmpeiencias ejecuti
ves en favor del Estado tienen en nuestro ordenamiento
constitucional cardcter restrictivo y su utiliglcién

ha de ser excepcional. De entre los tres supuestioe es-

(99) GARCIA DE ENTERRIA, E. "La ejecucién autonémica...”
citedo en note §33) p. 72.

(100) Voto particular de TOMAS Y VALIENTE a ls SIC 25/
1.983, citada en nota (97).

(101) STC 33/1.982, 8.VI (BOE 28.VI) en el CFPC 16/1.982
subre medidas urgentes en relacién con una partida de
mejillones en mal estado, F.J. 39.




tudisdos tiene verdadera entidad el que puede produecir
ge al definir las bases. El caso de la extraterritorig
1idad no es —a& mi entender- sino un reflejo de la im-

perf-ccidn del sistema que requiere ulteriores correc-
ciones. El tercer supuesto entrard en juego en muy con

tados casos, y nd es sino consecuencia del principio

sooperativo que rige en nuestro modelo de organizacién

territorial (102).

(102) Le iey 13/1.985, 25.VI (BOE 29.¥1) reguladors
del Patrimonio Histérico introduce en su articulo 42
una previsién de este tipo que por su expresa formula
cién aprioristica puede suponer uns expansidén innecesa
ria de la facultad ejecutiva estatal como medida ue
control por razones de urgencia. La interprctacién

del artfculo, por su excepcionalidad, ha de hacerse
restrictivamente. Sin dude el fribunal Constitucional
se verd obligado a matiz rlo tarde o temprano. En los
cusos de expoliacién del Patrimonio Histérico Artisti-
¢o "la Administiacién del Estado, gon independencis de
las competencias que correspondan a las Comunidades Au
$8nomas, podrz interesar del Departamento competente
del Consejo de Gobierno de la Comunidad Autdnoma corres
pondiente la adopeidn con urgencia de las medidas condu
centes a evitar la expoliacidén. Si_se desatendiere el
requerimiento, la Administracidén del Estado disponard
los necesario para la recuneracién y proteccidn tanto
legal como técnica, del bien expoliado”. En este caso,
se establece un prccedimiento de control con medidas
ejecutivas al margen de los principios constitucionales
que exigiris la previa declaracién judicial o la apro-
bacién del Senado para desempeiliar competencias ejecuti
vas subsidiarias. Fsto podria considerarse leg{timo por




6. La ejecucidén de los Tratados internacionales.
6.1, Garant{a del Estado.

La responsabilidad del Estado en las relaciones
internacionales y sobre la obligacién de cumplir los
Tratedos sin que pueda eximirse de ella por motivos de
Derecho interno, plantea un problema de bastante inte-
rés en relacién con las competencias de las Comunidades
en materia de ejecucién. Los dnicos cssos suscitados
hasts el momento, en materia de radiodifusién mediante

ondas métricas con modulacidén de frecuencis {103), han

sido resueltas de manera insatisfactoria, en nuestra
opinién. De generalizarse esta jurisprudencis, unida a
1a intensificacién de las relaciones internacionales,
llevaria al vaciamiento de las competencias autonénmi-
cas. Esto tiene ahora una especial actualidad a causs
de nuestro ingreso en las Comunidades europeas, con la
consiguiente incorporacién a nuestro ya compiejo orde-
namiento juridico, de todo el Derecho Comunitario —de-
rivado de los Tratados Constitutivos—=y que se configu-

rs como un ordenamiento auténomo regido —como én nues-

razones de urgencia cue, en ningin caso existen cuando

ee produzca una psrturbacién del cumplimiento de la fun
cibn social del Patrimonio Artfstico y que este ariicu

10 incluye dentro del concepto de expoliacién.

(103) Citada en note (80).




tro caso— por el principio de autouomia.

El artfculo 149.1.32 de la Constitucién encomien-
de al Estado la competencia exclusiva sobre las rela-
ciones internacionales. Esta reserva no es sino conse-
cuencia de la soberania, presupuesto de la unidad de
1a Nacidén espafiola. Tan sélo el Estadc, como persina
jurfdica de Derecho internacional, puede comproiseterse
en las relaciones internacionales. Por ser sujeto de
derechos y obligaciones en el Zmbito internacional, es
el dnico responsable del cumplimiento de los Tratados.

En este sentido define nuestra Constitucién, en su arti

culo 93, la competencia estatal sobre 108 ?ratados in-
ternacionales: "Corresponde a las Cortes Generales 0

al Gobierno, segia los casos, la garantia del cumpli-
miento de estos Tratados y de las resoluciones emanadas
de los 6rganos internacionales o supranacionales titu-
lares de la cesién". su vez, la Convencién de Viena
para el Derecho de los Tratados insiste en esta direc-
cién al recoger el principio de no oponibilidad de .Ja-
gones de Derezho interno al cumplimiento de las obligas
ciones contrafdes en un Tratado (104). Sin embargo, 8@
estén refiriendo todos estos textoa, incluido el art{-
culo 149.1.32 de la Constitucién, a una competencia del

(104) Art® 27, citado por MUNOZ MACHADO, S. "Derecho
piblico de las Comunidadss Auténomas", vol. I, 480, 1.982.




Estado como persona juridica internacional, sin gue de
ello quepa extraer conclusiones para el Derecho inter
no, distintas de las que se relecionan con la capaci-
dad. Por ello, el artfculo 93 de la Constitucién confia
al Estaudo le garantfa del cumplimiento, no el cumpli-
mientc mismo. Esta misma orientacidén sigue el articulo
149.1.39 que no se reficre a la ejecucién de lo acorda
o en los Tratados internacionales sino, por el contra
rio, a las relaciones internscionales. Lo cual quiere

de€ir que sélo el Estado puede comprometerse y 86id el

Estado (total) responde internacionalmente.

Cnestién distinta de esas relaciones y rasponsabi
1idades internacionales es el de la recepcién e nues-
4ro Derecho interno de las normas que se derivan de
los acuerdos internacionales. La Constitucién,en su art
96.1, establece que los "Tratados internacionales véli
damente celebrados, una vez publicados of?. cia].nent.e en
Espafia, formardén parte del ordenamiento interno., Sus
disposiciones sédo podrén ser derogadas, modificadas o
suspendidas en la forma prevista en los propios Treta-
dos o de acuerdo con las normas generales del Derefho
internscional®. Criterio que se recoge en el artidulo
1.6. del M{tulo Preliminar del Cédigo Civil. Para su
aplicacién, como normas de Derecho interno, entendemos,

se seguirén las reglas de reparto competencial cefiala~-




das en la Constitucién, Estatutos de Autonomia y demés
leyes. Cuando las normas incorporadas requieran poste-
rior 2esarrollo serdn las Comunidades Auténomas o el
Estado los responsables., Esas normac jurfdicas de la
Nacién espafiola jugardén un papel andlogo al que desem-

pefian las bases o leyes estatales de aplicacién unifor

me segdn los casos. El Estado, pare garantizar su cume
plimiento cuenta =como en los demds supuestos— con el
poder de supervisién y eventuales facultades de control
& lus quc podrdn sumarse -en desarrollo del articulo
149.1.32, en relacidén con cada ma eria concreta— otras
adicionales cuando 1o requieran los intereses interna-
cionales, pudiendo .ucluirse cldusulas de responsabili
dad econémica principal de las Autonomias, con la sub-
sidiaria del Estado cuando sea precisa.

Una interpretacién expansiva de las competencias
estatales, en materia de Derecho internacional, llevaria
a uns desvirtuacién del principio de autonomis.que tam
bién rige en nuestra Constitucién dentro —ademds-de su
?{+ulo Preliminar. No es compatible esta interpretacidn
tan peculiar de las competencias estatales con la cua-
lidad del ordenamiento juricico que llevara a las Comu
nidades Auténomas a tener que discernir en cada caso si
la norma estatal que han de aplicar (desarrollar a ejg

cutar) es o no desarrollo de un convenio; para obser-




var 1o que es estrictamente de Derecho interno--no in-
ternacional; dejando en maros del Estado la aplicacién
(ejecucidn incluida) del Derecho interno--internacional.
Distincién que no aparece en nuestra Comstitucién ni
en los Estatutos, ¥y que &2 contrario a la consideracidn
del Derecho como conjunto de principios, legales 0 no,
internacionales o internos. Las Autonomias han de apli
cer el Derecho estatal cuando, en virtud del principio
de competencia sea aplicable, interpretado en su globa
idad sin reduccionismos legalistad.

Es esta la interpretacién mds conforme con la efec
%tividad del principio constitucional de autonomia, que
se sustenta, ademés, en la expresién ngarantia de cum-
plimiento" con que se define la responsabilidad inter-

nacional del Estado: no se le conffa el cumplimiento,

sino que lo garantice, Esta es, por otra parte, la in-

terpretacién més generalizada (105).
6.2. Competencias autonémicas.
En los Estatutos de Autonomfa se contemple de mo-

do desigual la participacidén de lcs entes tertitoria-

(105) ALZAGA, Oscar, "La Comstitucidén espafiola de 1,97S.
(Comentario sistemdtico)", p. 591, (1.979). MARTIN MA-
TEO, R. "Manual de Derecho Autonbémicc", pp. 174-175

(1.984). ¥NOZ MACHADO, S. "DErecho piblico de las Co-
nunidades Autdénomas", vol I, pp. 475-484 (1.983) entre
otros.




les en la celebracidn y ejecucidén de loe Tratados in-
ternacionales. Existen algunas omisiones en Estatutos
de Autonomia plena y de Autonomia gradual (106). En al
gunos se prevé la participacién de las Comunidades, ma
nifestando previamente su parecer (107);en el Pais Vas
co con especial rigidez (108); en otros nada se expre-
sa sobre el particular,

En 1o que a la ejecucién se refiere, doce de los

diecisiete Estatutos encomiendan funciones efjecutivas

a las Comunidades Auténomas "en todo lo que afecte a

(106) Se contempla 1lg posibilided de solicitar del Go
biernc que celebre y presente, en su caso, & las Cor-
tes Generales, para su autorizaciéa, los tratados o
convenios que permitan el eciabiscimiento de relacio-
nes culturales con otros Estados, en el de Galicia pe-
ro nada dice de la competencia de ejecucién (L.0. 1/
1.981, 6.IV, BOE 28.IV). Silencian esta potestad los
Estatutos de Cantabrie (L.0. 8/1.981, 30.XII, BOE 11.L
82), La Rioje (L.O. 3/1.982, 9.VI. BOE 19.VI), Murcia
(L.0. 4/1.982, 9.VI, BOB 19.VI) y Valencia (L.O. 5/1.982
1.VII, BOE 10.VII).

(107) Art? 20.3 del Estatuto Vasco (L.0. 3/1.979, 18.
XII, BOE 27.XII); art? 2715 del Estatuto de Catalufia
(L.O. 4/1.979, 18.XII, BOE 22,XI1); art? 23,1 del Esta
tuto de And‘luci‘ (IloOo 6/10981' 30.111’ BOE 11.1.52;;
artt 37-1 del Etatuto de Canarias (L.O. 10/1-982' 10.
VIII, BOE 16.VIII); art? 68 del Estatuto de Navarra
(L.0. 13/1.982, 10.VII, BOE 16.VIII); y art? 33.1 del
Estatuto de Madrid (L.0, 3/1.983, 25.1I, BOE 1.VIII).
(108) En el arté 20.3 citado en la nota anterior sefia




las materics de su competencia en este Estatuto" o ex-
presiones anédlogas (109). Las omisiones no parecen res
ponder & concretcs propdsitos de excluir en esos casos
a esas Autonom’as al incluirse, como hemos dicho, tan=-
to a Estatutss del primer grado como del segundo. En mi
opinién, todas las Comunidades Auténomas, se exprese o
no en sus Estatutos, estdn obligadas y, por ello, son
competentes para la ejecucién de lo convenido en los
Pratados internacionales en materias asumidas en los
Estatutos. De otro modo quebrarfian los criterios de dis
tribucién de competencias seiialados por la Constitucién
6.3. Las Comunidades Auténomas son competentes pa
ra ejecutar lo coanvenido en los Tratados internaciona-

les.

la: "Ningin tratado o convenio podrd afectar a las atri
buciones y competencias del Pais Vasco si no es median
te el procedimiento del art? 152.2 de la Constitucién
salvo lo previsto en el art? 93 de la misma®.

(109) En los Estatutos: del Pals Vasco, Catalufia, An-
dalucia, Canarias, Navarra y Madrid (citados en nota

106) y ademés 2os de Asturias (art? 12.b) de la L.Os

1/1.981, 30.XII, BOE 11.1.82), Aggan (art? 48.2 de la
L.0. 8/1.982, 10.V1I, BOE 16.VI1II), Castilla-La Mancha
art? 34 de la L.O. 9/1.982, 10.VIII, BOE 16.VIII), Ex~-
tremadura (art? 9.1 de la L.O. 1/1.983, 25.1I, BOE 26.

icIIIs b 4 Castilla x Ledn (artﬁ 2807 de la L.0. 4/1.983‘
25.11I, BOE 2.1II).




En nuestra Ley Fund=zmental, junto con reservas de
la totalidad de determinadas materias a favor del Esta
do, se seflalan - y es regla general en el articulo
149.1- técnicas de concurrencia segin las cuales las
Comunidades Auténomas pueden asumir en sus Estatutos

competencias normativas y ejecutivas. Dentro de esos

blogues, por via de excepcién, podria el Estado reser-

varse concretas funciones. En este esquema, en el que
las Comunidades Auténomas han de aplicar -al ejercer
sus competencias- el ordenamiento estatdl, definkdor de
bases, ¢ toda la normacién sobre una materia, no cabe
una mayor "fragmentacién" que la querida por el Cons=
tituyente, y concretada en los Estatutos. Iria en con-
tra de ello, privar a las asutonomias de la responsabi-
lidad de aplicar el ordenamiento estatal en su integri
dad, como un conjunto unitario. Esto se produciria en
el caso en el que se les eximiese de la responsabili-
dad de aplicar una parte de ese ordenamiento estatal,
que son las normas contenidas en el Derecho interno.
La "garant{a del cumplimiento" de los convenios
internacionales no puede ir mds alld que la garantia
que el Estado ha de prestar en la aplicacién de todo
su ordenamiento jurfdico. Es decir, el mismo T{tulo
por el que el Estado ha de aseguyrar la aplicacidn de
los pactos internacionales es el que justifica el po-
der de supervisién que le corresponde para verificar

el cumplimiento de su legislacién: bdsica, o toda la




legislacién, de acuerdo con la materia de que se trate

El principio de unidad, en lo bésico, o en tcdo

el ordenamiento jurfdico, segdn los casos, no contradi

ce, sino que supone, el de autonomfa. Como hemos dichg
el verdadero obstéculo para la unidad de la Nacién es-
pafiola, segin el sistema disefiado en la Constitucién,
no estd en la autonomfa, sino en el uniformiswo que re
baje a los poderes auténomos a meras formas sin conte-
nido. El principio de autonomia exige el de correspon-
eabilidad. Priver a las autonomfas de su funcién de
gervicio a los intereses generales, es convertir a ca-
da una de ellas en "quistes particularistas", fuente
de conflictos.

Al igual que cuando la Constitucién considera im-
prescindible, en algunos casos, la unidad del ordena-
miento jurfdico, para garanrizar la igualdad de las con
diciones minimas en el ejerciicio de los derechos y cum
plimiento de los deberes constitucionales, y no por
ello, priva a las Comunidades Autdénomas de las potesta
des ejecutivas. La aplicacién de
las normas juridicas contenidas en los Tratados inter-
nadonales, unidad en la aplicacidén, no puede justifi-
car la remocidn de los poderes conferidos a las Comuni
dades Auténomas. Es méds, los poderes territoriales tie
nen el derecho, gue es deber, de ejecutar los Tratados
internacionales seglin las competencias asumidas; desa-

rrollo normativo, como si de bases se tratara, o ejecu




cién, segdn la materia de que se trate.

ta "garant{a del cumplinient>" puede muy bien ob-
tenerse medante las téznicas crdinarias previstas en
le Constitucidén y demds leycs: el poder de supervisidm
y el procedimiento del artfculo 153 estudiados, son
jinstrumentos mds que suficientes para dicha garantfa.

A los medios de supervisién y, eventual, correc-

cién, se une aqui 1la garantia de interpretacién unita

ria de los Tratados que proporciona el Consejo de Esta
do, como seiiala MUNOZ MACHADO {110). La Ley Orgénica,

que establece las normas por las que se ha de regir

(111) establece que "El Consejo de Estado emitird dic-
tamen en cuantos asuntos sometan a su consulta el Gobierno o
sus miembros, o las Comunidades Auténomas a travée de

sus Presidentes" (art? 20.1l). Y deberd ser consultado

en los siguiantes asuntos:

a) De ios anteproyectosde leyes que hayen de dic
tarse en ejecucidn, cumplimiento o desarrollo de los
tratados, convenios o acuerdos internacionales (112).

b) Dudas y discrepancias que surjan en la inter-

pretacién o camplimiento de los tratados, convenios 0

(110) MUNOZ MACHADO, S, "Derecho pdblico de las Comu-
nidades Auténomas", vol I, 480 (1.982)

(111) L.0. 3/1..980, 22,1V (BOE 25.IV), que establece
las normas rsfuladoras del Consejo de Estado.

(112) 1bid. arte 21.2




acuerdos internacionales en los que Espafia sea parte (113},
¢) Problemas jurfdicos que suscite la interpreta-

cibn o cumplimiento de los actos y resoluciones emana=-

das de Organizaciones internacionales o supranaciona-
les (114).

d) Disposiciomes reglamentarias que se dicten en
ejecucién, cumplimiento o desarrollo de tratados, con-
venios o acuerdos in%ernecionales (115). f£'n este caso

no dictaminaréd el pleno, sino la Comisién Permanente.

Los dictdmenes que emite el Consejo de Estado no
son vin ulantes, pero la necesidad de solicitarlo ya
es, en s{ misma, una garantia para el cumplimiento de
los tratados, y uns medida preventiva de irmegable va-
lor. Estos medios, junto a los ya vistos, parecen sufi
cientes para el objetivo que se pretende y nos llevan
una vez més & la necesaria cooperacién entre los pode-
res generales y autonémicos, presupuesto para el equi=-

librio del sistema.

6.4. La postura del Tribunal Constitucional.
El Tribunal Constitucional ha tratado de la cues-
$in que nos ocupa en dos sentencias en las que la con

troversia se centraba en la titularidad de la conce-

(113) Ibid. art? 21,3
(114) 1Ibid. art? 21.4
(115) 1Ibid. art? 22,2




8ién de emisoras en frecuencia mocdulada (116). El Tri-
bunal declara en la primera de ellas que la competencia
para el otorgamiento de emisoras de radiodifusién de
frecuencia es una competencia (de ejecucién) comparti-
da. Es de titularidad estatal la aprobacién de "las
normas delimitsdoras de la utilizacién del espectro ra
dioeldctrico reservado a la radiodifusién sonors en di
cha frecuencia y & las qus regulan las condiciones bd
sicas 0 requisitos generales para la prestacién del
servicioj es{ com> a la elaboracién de los planes na-
cionales, la fijacién de las condiciones técnicas y la

inspeccidén y control de las mismas. A la Comunidad Au-

ténoma de Catalufia, pese a haber asumido competencias
de desearrollo normativo y ejecucién "en los términos
que regule el Estatuto de la Radio y la Televisién y
en los casos establecido en la Ley", le corresponde
dnicamente la resolucién de solicitudes de concesidn
de emisoras y el otorgamiento de concesidén de instala-
cién y funcionamiento, asi como la regulacidn de los
procedimientos de adjudicacién” (117). Mayor fracciona
miento no cabe. Aunque tiene su causa en el Estatuto

de 1la Radio y la Televisién, también las sentencias

(116) STC 26/1.982, 24.¥ (BOE 9.VI), en el CPC n? 131/
1,981 y STC 44/1.982, 8.VII (BOE 4.VIII), en el CPC 38/

1.982-
(117) STC 26/1.982’ 24..V, cisada en nota (116)’ F.J. 72,



constitucionales han propiciado una solucién tan desa-
fortunada, al realizar una interpretacién excesivamente
extensiva del Estatuto de la Radio y Televisién y dis-
posiciones complementarias anteriores a los Estatutos

de Autonom{a. No era preciso reservar al Estado la com

petencia de inspeccién técnica, y en el peor de los ca

sos, podrian haberse arbitrado medidas de cooperacién,
que facilitasen una mayor responsabilidad autondmica
en materia de ejecucidn.

Tanto en la primera como en la segunda sentencia
se refieren a la incidencia en la mste-
ria de la competencia estatal sobre las "relaciones in
ternacionales". En la segunda se insiste més en este
aspecto en un sentido que, de generalizarse, de jaria
vac{as de contenido las competencias autonémicas.

Primero, en el Pundamento Juridico 49, se reconoce
que a 1as Comunidades Auténomas corresponde la ejecu-
cién de los tratados (hubiera sido més adecuado decir
en los Estatutos "ejecucién de las normas conienidas
en los Tratados") como "l6gica consecuencia de la orga
nizacién territorial del Estado sin gue se pueda poner
en peligro la unidad de interpretacién que incumbe al
Estado, dnico responsable internacionul de la ejecucién
de los Tratados de que es parte, ...". Después, en el
Pundamento Jurfdico 79, extiende excesivamente las fa=-
cultades estatales en virtud de esa "responsabilidad

internacional" para atribuirle la "inspeccién y control




(no sélo la slta inspeccién, tamtién la técnica) de
las coadiciones técnicas de las emisoras, ya que es &
él1, como dijimos, a quien incumbe velar, en dltimo tér
mino, por la ejecucidén de los Tratados internacionales
como dnico responsable en el orden internacional". Re-
serva, a mi modo de ver, innecesaria para esa garantia
estatal del cumplimiento de los tratados. En eata sen-
tencia no se distingue, con la claridad que seria des_
able, entre el Tratado como compromiso internacional
(relaciones internaciorales), y Tratado como norma que

-=pese a su aplicacién uniforme en el territorio— co-
rresponde ejecutar a las Comunidades Auténomas, inclui
da ls inspeccién técnica, sin perjuicio de la alta ins
peccién del Estado. Esta misma postura restrictiva y
de confusién Tratado-compromiso y tratado-norma, se
mantiene en un trabajo de GARCIA DE ENTERRIA, en el
que, para distinguir entre compet#ncias estatales dele
gables y no delegables, pone como ejemplo el de los
Pratados internacionales. Después de destacar la in-
constitucionalidad de una delegacién de los poderes te
rritoriales de las facultades para celebrarlos adade,
que "no parece que la misma calificacién proceda si
1o que se delega es, por ejemplo, la ejecucién de cier
tas normas o recomendaciones de las Comunidades Euro-

peas, no obstante reiterar el articulo 33 la competen=

cia de los érganos centrales en la materia" (118). Lo

(118) GARCIA DE ENTERRIA, E. "La significacién de las




que, & mi modo de ver, llega mds lejos ain que el Tribu

nal Constitucional en una linea peligross para el Esta

do de las Autonomias.

A favor de la solucién adoptada por el Tribunal
Constitucional, en el caso estudiado, que eviia que
pueda generalizarse, se encuentra el de la especifidad
de la radiodifusién, en la que concurren diversos titu
los competenciales, pero el fallo deberfa haberse fun-
damentaio mds en ellos que en el anflisis de). elemento

internacional.

7. E1 desarrollo y aplicacién de las normas de la
C.E.E. (119).

compete~cias exclusivas del Estado en el sistema auto-

némico". Revista Espailiola de Derecho Constitucional,
5, 84 (1.982).

(119) Cfr. D'ONOPRIO, Francesco. "Aspectos constitu-
cionales concernientes a las relaciones entre las regig
nee y la C.E.E. en Italia”. Documentacién Administrati
va, 198, 5-18 (1.983). MOLIRA DEL POZ0, Carlos Francis
co. "El capftulo tercero del T{tulo III de la Constitu
cién y la integracién en las Comunidades Europeas". DO
cumentacién Administrativa, 195, 171-195 (1.982). MU-
NOZ MACHADO, S. "El Ordenamiento jurfdico de la Comuni
dad Europea y ls Constitucidn espafiola", 109-150 (1.98
OLIVARES MARTINEZ, Ismael. "La incidencia de la inte-
gracién sobre las competencias de las Comunidades Auté
nomas"., Documentacidén Administrativa, 201, 257-323
(1984). PASTOR LOPEZ, Miguel. "La aplicacién del Dere-
cho Comunitario por lo drganos judiciales espafioles”,
Documentacidén Administrativa, 201, 325-350 (1.984).




7.1. Las previsiones constitucionales.

Con nuestra incorporacidén al Mercado Comin, se
plantea el problema de la ejecucién de las normas euro
peas en el territorio espaiiol. Como punto de partidsa,
para su debido planteamiento, hemos de tener en cuenta
que la incorporacién a la C.E.E. estaba presente en
la redaccidén del proyecto constitucional, Estas previ-
siones han quedado recogidas en el articulo 33, que se
finla:

“Mediante ley orgénica se podréd autorizar la cele
bracién de tratadcs por los que se atribuya a uns orga
nizacidn o institucién internacional el ejercicio de
competencias derivadas de la Constitucidén". A continue

cién, en el mismo articulo, afiade que corresponde al

Estado (Cortes Generales o ai Gobierno), "la garantia

del cumplimiento de estos tratados y de las resolucio-

PLEN ERD, Richard y PEREZ SANTOS; J. "Introduccidn al
Derecho Comunitario europeo”, 415 péginas (1.984). RO-
DRIGUEZ IGLESIAS, Gil Carlos. "Los efectos interncs
del Derecho Comunitario”. Documentacién Adminisirativs
201, 49-81 (1.984). SANTAOLALLA GADEA, Prancisco. "La
aplicacién del Derecho Comunitario en Espada". Documen
tacidén Administrativa, 201, 83-255 (1.964). SANTAOLA-
LLA GADEA, Prancisco J. "La integracién del Derecho de
las Comunidades europess en el ordenamiento espafiol:
algunas zonas oscuras del "Acquis Communantaire®. Docu
mentacién Administrative, 193, 5 y ss. (1.982). SEPE,
Onorato. "La relacidn entre las regiones italianas y
las Comunidades europeas: las instituciones y la orga-
nizacién". Documentacién Administrativa, 197, 19-27
(1.983).




nes emanadas de 108 organismos internacionales o supra
nacionales titulares de la cesién".

Si el constituyente tuvo en cuenta dicha previsién
al tratar Ge loe Convenios internaciorales, también 10
consideré al establecer los criterios de dclimitacién
de competencias; lo que se ve confirmado por la expre-
sién "garantia del cumplimiento" y por las previsiones
estatutarias ya referidas.

Sin embargo, la aihesidén al Mercado Comin planteas,
con respecto a las Comunidades Auténomas, algunos pro-
blemas acerce de la eplicacién de las normas amanadas
de 1a C.E.E. y su incidencia en nuestro ordenamiento
juridico.

7.2, Las fuentes del Derecho europeo.

Asi como en nuestro sistema territorial existe
una pluralidad de ordenamientos separados entre si, y
articulados por el supreordenamiento, que configuran
los principios constitucionales, las relaciones del De
recho Buropeo con el sistema jurfdico espa@iol estén
presididos por esos mismos principios. Entre uno y
otro no existe relacién jerdrquica alguna; y para su
aplicacién se sigue el principio de competencia. El Dg
recho derivado del Tratado de Adhesidén se rige oor prin
cipios propios que —a diferencia de los Tratados- son

de aplicacién directa en el ordenamiento de los Esta-

dos miembros. "Los reglamentos se pvhlicarén en el Dia




rio Oficial de la Comunidad. Entrakdn en vigor en la

fecha que ellos mismos fijen o, a falta de ella, a los

20 dfas de su publicacién” (120); su publicacién en el

B.C.E. no tiene efecto alguno a diferencia de lo que
ocurre con los Tratados internacionales. En las mate-
rias atribuidas a la C.E.E., sus normas son de aplica-
cién preferente (augerioridad) y directa. Para su in-
terpretacién y control de la legelidad, sélo es compe-
tente el Tribunsl de Justicia de las Comunidades Euro-
peas (121).

Para la aplicacién del Derecho derivado de los
Pratados constitutivos de las Comunidades Europeas nLe-
mos de distinguir entre 1os Reglamentos y Directivas:

a) Reglamentos comunitarios son aguellas normas
de aplicacién directa en todos los paises miembros sin
necesidad de desarrollos posteriores que pueden impo-

ner sanciones para los casos de incumplimiento (122).

(120) Art? 191 del Tratado Constitutivo de la Comuni-
dad Econémica Buropes (BCE 1 de enero de 1.986).

(121) El Tratado Constitutivo de ia CEE citado en la
nota (120), en su artf{culo 164 sefiala que “"El Tribunal
de Justigia gerantizaré el respeto del Derecho en la
interpretacidén y aplicacidén del presente tratado". Sin
perjuicio de la interpretacién y aplicacién ordinaria
por parte de les Tribunales de las Estados miembros cu
ye intervencién podrd ser revisada por el Tribunal de
Justicia de la CEE en dltima instancia.

(122) Arte 189 del Tratado de la CEE citado en nota




B) Directivas que, sin reglamentar une materia,

definen objetivos comunes para todos los Estados mem-
bros, a quienes corresponde, de acuerdo con el Dere-
cho interno, establecer sin contradecir el espiritu de
la directiva. Los medios para consehuir esos fines co-
muhes serdn distintos a diferencia y necesitan concre-
ciones ulteriores. En cualquier caso, como ocurria con
las bases, la relacién entre directiva-desarrollc no
es andloga a la existente entre ley-reglamento, ya que

estamos ante ordvnsaiantos separados (123).

No existe ninguna duda sobre la aplicabilided di-
rects de 1os Reglamentos que obligan desde su publica-
cién en el Boietin Oficial de las Comunidades Europeas
ein necesidad de acto de recepcién alguno. Son fuente

(120): "El reglamento_tendrd un alcance general. Serd
obligatorio en todos sus elementos, y directamente apli
cable en cada Estado niembro". “Se publicaran en el
Diario Oficial de la Comunidad. Entrarén en vigor en
1la fecha que ellos mimmos fijen o, a falta de ells, a
los veinte dfas de su publicacidn" (art® 191). “Los re
glamentos adoptados por el Consejo en virtud de las
disposiciones del presente Tratado podrdn atribuir al
Pribunal de Justicia una competencia jurisdiccional
plena respecto a las sanciones previstas en dichos re-
glamentos® (art? 172). Cfr. tembién, art? 132,

(123) Tratado de la Constitucién de la CEE (citado en
nota 120), art? 189: "La directiva obligard al Estado
miembro destinatario en cuanto al resultadc que deba
conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades
nacionales la eleccién de la forma y de los medios".




de derechos individuales tanto frente al Estado (efec-
to vertical), como frente a los demds particulares
(efecto horizcntal). Su desarrollo por parte del Esta-
do que lo #plica no estd admitido por el Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas, sino muy resiric
tivamente, sin que puedan incorporar otros criterios
que los indispensables para llevar a la préctica el re
glamento (124). Obsérvese la analogia que existe con
las relaciones legislacién-ejecucién que acabamos de
estudiar,

Por 1o que se refiere a las Directivas, estd cla-

ro que requieren ulteriores desarrollos por los Estados

miembros, pues permiten diversidad de regulaciones. 30
bre sus efectos, el Tribunal de Justicia de las Comuni
dades Europeas ha admitido su efectividad directs al

menos en su aspecto vertical, de exigibilidad frente a

los poderes piblicos, pues vinculan a todo Estado en

"Las directivas y decisiones se notificardn a sus des-
tinatarios y surtirén efecto a partir de tal notifica-
cién" (arte 191),

(124) Cfr. MOLINA DEL P0ZO, Carlos PFco. "ElL cppitulo
117 del P{tulo III..." citado en nota (119) pp. 183-
167. MUNOZ MACHADG, S. "El ordenamiento juridico...”
citado en nota (119), p. 111. RODRIGUEZ IGLESIAS. "Los
efectos internos del Derecho Comunitario® citado en no
te {419 ), pr. 53=67. SANTAOLALLA GADEA, F.J. "La inte-
gracifn..." citado en nota (119 ), p. 6. SANTACLALLA GA
TSA, F.J. "La aplicacidn del Derecho Comunitario en Es
pafia® citado en nota (119), p. 129.




10 que se refiere a los resultados ¢125). En este casg

existe también una profunda analogia con lo que en nues

tro sistema territorial conocemos como bases,

7.3. Incidencia del Derecho derivado en las compg
tencias de las Comunidades Auténomas.

Para la aplicacién de los reglamentcs y directi-
vas comunitarias, entendemes, serédn computentes las
instancias que hayan asumido funciones ejecutivas o
normativas respecto de la materia de que se trate. Aun
que la incorporacién en la CEE incida en las competen-
cias normativas del Bstade y Comanidades Auténomas, es
to no significa que varie el sistema de reparto de co-
metidos -de desarrollo y ejecutivas- que la Constitu-
cién y los Estatutod han seiialado. Lo que es coherente,
como ya dijimos, con las previsiones del articulo 93
de nuestru ley fundamental, que no hizo salvedad algu-
na respecto al sistema de repartos que el T{tulo VIII
establec{a, en cumplimiento de su artfculo 2. Cabe supg
ner, en cambio, que el constituyente, al delimitar com
petencias, 1o hiciera de modo Jue no fuera precisa, a
corto plazo (y a corto plazo era la expectativa de
nuestro ingreso en la C.E.E.), una modificacién consti
tucional. E1 legislador ordinario al ajrobar los Esta-

tutos, hay que presumir, tuvo en cuenta esas previsio-

(125) Cfr. nota (123).




ne’.
En el caso de los Reglamentos del Mercado Comdn,
es claro que seréd competente, para su ejecucidén -en el

gentido ya estudiado—, la Acministracidén que tenga atri

buida tal funcidén. E1l cumplimiento de las sanciones
que puedan imponer corresponde, sin duda, al Bstado,
que puede perfectamente establecer qus, a efectos de
Derecho interno, responderé la Comunidad Auténoma & la
que le sea imputable la infraccién.

Mds dificultades plantean las Directivas pues,
aunque en principio se comportar{an como bases 0 nor-
mas bésicas, puede ser contrariv al interés del Merca-
do Comfn, la existencia de tanta diversidad. En todo
caso, el Estado, cusndo lo crea conveniente, puede se-
fialar, mediante una ley, las orientaciones generales
~principios bédsicos-- que se han de respetar en la apli
cacién de las Directivas; incluso puede —en virtud del
principio de suplencia— desarrollar la totalidad de la
Directiva para su aplicacién subsidiaria, a falta de
legislacién autonémica.

Por imperativos de nuestro sistema constitucional
y razones de eficacia, es esta la solucién que conside
ramos més adecuada para el reparto de cometidos entre
el Estado y las Comunidades Auténomaz. En todo caso,
junto al ordinario poder de supervisién estatal cabe
introducir alguna especialidad -como la que hemos suge

rido para el cumpiimiento de las sanciones—= en esa ga-




rantia esictal que, en ningdn caso, puede llegar a 80-
meter a 1los poderes autonémicos a una dependencia je-
rérquica, ni a ponerlos en andloga situacién a la que
se encuentran cuando desempeian facultades delegadas.
En cualquier caso, existen suficientes recursos —a los
que alvdimos al hablar de los Tratadqsinternacionales—
para lograr la efectivided del cumplimiento de las dis
posiciones del Mercado Comin; la mayoria de las veces,
la situacién de los Tribunales, jurto a una mayor faci
lidad de acceso de los ciudadanos a la Administracidn
de justicia, serd suficientemente eficaz. Aunque, como
sefiala MU¥0Z MACHADO, "ni los mecanismos de supervisién

(ess) ni el recurso a los Tribunales (...) son respues

tas suficientes para lograr la efectiva, dgil y correc
ta aplicacién de las leyes en sistemas como el examina
do (se refiere el autor al alemén). La cooperacidnm y
la participacidén cubren con ventaja la satisfaccibn
plena de los objetivos unitarios® (126).

7.4. La aplicacién del Derecho Comunitario por
los érganos judiciales esparioles.,
Como hemos visto, al Tribunal de Justisia de las

Comunidades Europeas se encomienda la garanif{a y respe

(126) MUNOZ MACHADO, S. "Las deformaciones del ordena
miento juridico y la aplicacién de las leyes en el nue
vo sistema constitucional", Documentacién Administrati
ya, 200, 43=72 (1.984). E1 autor se reficre a las téc-




to del Derecho en la interpretacién y aplicacién del

Tratado de Constitucién de la C.E.E. Aunque, en dltima
instaacia, y en beneficio de la unidad en la interpre-
tacién y aplicacién de les normaes comunitarias, ses

ese Tribunal guien resolverdé los conflictos que puedan
plantearse, Los 8rganocs judiciales, en virtud del prin
cipio de supremac{a y eficacia directa del Derecho del

Mercado Comén, han de aplicarlo al resolver las cuestio

nes sobre las aue conozca, cuando se trate de materias
sobr~ las que e¢xisten disposiciones comunitarias. En
esto también existe analogia con las operaciones aplica
tivas e interpretativas que han de realizar los Tribu-
nales en 1la legislacidén espafiola respecto a las leyes
estatales y autonémicas. Esa garantia de "unidad en la
interpretacién® se cumple en el gaso que aqui nos ocu-
pa por la posibilidaed de acceso al Tribunal del Merca-
do Comin contra las resoluciones de los érganos judi-
ciales espafioles cuando supongan violacidn de las nor-
mas de la C.E.E. Ademds, los Tribunales espafioles pue=
den elevar al Tribunal de Justicias de las Comunidades
Europeas consultas sobre la interpretacién del Tratado

nicas cooperativas puestas en prédctica en Alemanis en
relacién con la aplicacién de las ncrmas del Mercado
Comin, cfr. pp. 67-68, a las que nos referiremos mds
adelante al estudiar la coordinacién en nuestiro sistg
ma constitucional.




Constitutivo y de las normas de Derecho detivado. De
saquf la importancia de la jurisdiccidn espafiola como
garantia del cumplimiento de 1os compromisos derivados
del Derecho del Mercado Comin. Esta serd la via ordins
ria de control sobre los actos de las Comunidades Auté

nomas (también de los actos del Estado).

8. Atribucién de competencias estatales de ejecu-

cién a las Comunidades Auténomas: transferencias y de-

T

legaciones.,
3.1. Régimen competencial establecidc por la Cons

titucién, asuncién mediante los Estatutos de Autonomia
El artfculo 149 ée la Constitucién, después de se
falar, en su ndmero 1. las competieneias exclusivas del
Estado, establete en el nimero 3 que: "La competencia
sobre las materias que no se hayan asumido por los Es=-
tatutos de Autonomia corresponderd al Estado...". Para
determinar cuéles son las atribuidas a cada Comunidad
Autdnoma, es necesario recurrir a las expresas asuncio
rnes estatutarias. Al Estado, por tanto, corregponden
squellas materias que le reserva el ndmero 1 del arti-
culo 149, y las residuales no asumidas en los respecti
wos Estatutos. Asimismo, son competencia estatsl ias
funciones ejecutivas sobre materias que incidan en

mds de un territorio auténomo. Como hemos visto antes,

estas competencias ejecutivas residuales distorsionan




bastante el sistema de organizacidén territorial vigen-
te.

Nuestra norma fundamental, en atencién a las situa
ciones cembiantes y para flexibilizar el reparto de
los correspondientes dmbitos de actuacidén,prevé diver-
sas técnicas de transferencia y delegacién. Esto permi
te una gradual asuncién de atribuciones en la medida
en que las Comunidades Autéromas vayan incorporando
las funciones y servicios sefialados en sus Estatutos.
Esta gradualidad permite la consecucién,a largo plaszo,
de un mismo modelo autonémico, que es 1o que facilita

una progresiva racionalizacién de las estructuras admi

nistrativas, que han de'pasar de una organizacién fuer

temente centralizada a otra de autonomias en el que ri
gen andlogos principios que los que imperan en los fe-
deralismos de corte germénico, en los que el Estado
desempeda funciones primordialmente normativas, super-
visoras, de asistencia técnica, de coordinacibén y pla-
nificacién, mientras que los entes territoriales auté-
nomcs, asumen las ejecutivas y algunas de cardcter le-
gislativo,

Los Estatutos de Autonomf{a gradual, aprobados por
el procedimiento previsto en el articulo 143 de la
Constitucidén, segin el articulo 148 podrdn ampliar, me
diante la reforma de sus Estatutos, sus competencias
dentro del marco del artfculo 149 una vez transcurri-

dos los primeros cinco afios de su vigencia. Para evi-




tar los inconvenientes que supone la reforma estatuta=-
ria, en todos ellos se prevé la asuncién de competen-
cias mediante el procedimiento del artfculo 150.2, al
que nos referiremos inmediatamente (127). La atribu-
cién grad.al de competencias estd prevista, por tanto,
para tcdas las Comunidades Auténomas, Esto, por la mis
ma mecdnica del sistema, conduce a un solo modelo autg
némico. La unidad del modelo ya se ha producido en la
configuracién de los poderes territoriales que, en to-
dos los casos -y no lo exigfa la Constitucién- han asu
mido competencias normativas y ejecutivas. También, co
mo veremos, en Los que a la Sanidad respecta, se tien-
de a atribuir a cada una de las autonomims unas uismas
competencias. Todo ello no es sino una exigencia de la

racionalidad.

8.2. Técnicas distintas de las previstas en el ar
tfculo 150.2 de la Constitucién.

Para lA atribucién de las competencias estatales

residuales, en virtud del principio de territorialidad,

no es preciso recurrir, como ya hemos dicho, a las le-

(127) En los Estatutos de Asturias (art. 11), Aragén
(art. 37), Castilla-La Mancha (art. 35), Canarias (art.
34 y 35), Extremadura (art- 10), Baleares (art. 16),
Madrid (art. 29), Castilla y Leén (art. 29) citados en
nota (107) y los de Cantabria (art. 25), Murcia (art.
13), La Rioja (srt. 11) citados en nota (109).




yes Orgdnicss de transferencia o delegacién. Es sufi-
ciente, en estos supuestos, el establecimiento de co-
rrecciones al principio de territerialidad para lo que
al regular por ley cada concreto sector del ordenamien
to se podrén -y deberén- prever los criterios por los
que se regird el deslinde de competeneids cuando la re-

lacién juridica sobre la que tenga que intervenir una

autonomia exceda del propio territorio: domicilio, ma-
yor actividad, etc. Estas correcciones también habrian
de prever técnicas de coordinacién de los actos de las
Comunidades Auténomas, para la debida articulaciém y
garantia de efectos generales. Ademds, en cada regula-
cién especifica el Estado podrd sefialar ¢l marco den-
tro del cual pueden los entes territoriales celebrar
106 acuerdos para la prestaciér. de servicios y realizg
cién de actuaciones conjuntas.

En estas competencias ¢jecutives residuales e, in
cluso, en los supuestos de reservas de las funciones
de ejecucién a favor del Estado, pueden arbitrarse me-
didae cooperativas entre las autoridades generales y
autonémicas. MUNOZ MACHADO destaca cémo muchas duplica
ciones orgénicas "pueden evitarse con el simple recur-
80 a la formalizacién de convenios entre el Estado y'una
Comunidad Auténoma para que ésta asuma la prestacién
del servicio a través de 6rganos propios, 0 bien para
que puedan en comin en relacidén con asuntos en que es-

tén impliicadas y que, de no ser otjeto de una atencién




colectiva, tendrian que precisar la atencidén directa
del Estado (...). La duplicacién de servicios para aten
der un mismo negocio o asunto puede evitarse encomen-
dando la gestién del servicio a entes personificados
ees" (128). Organos mixtos y conciertos que, siempre
que el Estado mantenga su protagonismo, sin ceder sus
competencias propias (no las residuales), no contradi-
cen los principios constitucionales; sin que sea nece-
sario recurrir al procedimiento previsto en el art? 150.
Dentro de tan amplios mérgenes de actuacién pue-

den perfectamente articularse los sistemas de actuacién,

es decir, de ejecucién, depositando las principales fun

ciones en manos de las Administraciones autonémicas.

8.3. Leyes orginicas de transferencia o ddegacién.

El art? 150.2 de la Constitucién, dentro de las
medidas de coordinacidén legislativa, facults al Esta-
do para delegar ¢ transferir, a las Comunidades Auténo-
mas, "facultades correspondientes a materia de titulari
dad estatal por su propia naturaleza sean susceptibles
de transferencia o delegacién®.

Como han sefialado algunos autores (129) este pé-

(128) MUNOZ MACHA™O., S. "Derecho Pdblico de las Comu-
munidades Auténomas®, vol. I, 448-449 (1.982)

(129) cCfr. ALZAGA, O. "La Constitucién Espafiola de
1.978. (Comentario sistemftico), p. 875 (1.979). MUNOZ
MACHADO, S. "Derecho Pdblicc de las Comunidades Auténo

Ea__ﬂ_", vol. I, Pe 459 (1-982)0




rrafo del art? 150 procede del art? 18 e la Constitu-
cién espafiola de 1.931 que relaciona la cléusula resi-
dual —enéloge a la actualmente vigente— con las técni-
cas de delegacidén y transferencia:

"Podas las materias que no estén explicitamente re
conocidas en su Estatuto a la regidén suténoma, se repu

tarén propias de la competencis del Estado; pero éste

podrd distribuir o transmitir las facultades por medio

de una ley" (130).
Para la delegacién transferencia se requiere, se-

gén nuestra ley fundamental, la aprobacién por las Cor

tes Generales mediante ley Orgédnice. Procedimiento ex-
cesivamente rigido". Es lamentable que el constituyen-
te no cayera en la necesidad de articular estos mecanis
mos con mayor flexibilidad utilizando, por ejemplo, la
férmula (...) de declarar ue la ejecucidén como reglas,
es algo que pertenece a las Comunidades Auténomas ,
cualesquiera que sea el érgano legislativo del que pro
cedan las normas que se trate de aplicar... sin embar-
g0, la necesidad de completar algunas competencias au-
tonémicas mediante delegaciones es absolutamente obvis,

para evitar una fragmentecién excesiva en el reparto

compatencial por materias y, en lo que shora nos estd

(130) "Constitucién de la Segunda Repdblica Espafiola
de 1.931", Ed. sucs, Rivadeneyra, 1.931.




interesando, para impedir gue hayan de restar residuos
orgénicos en la vieja centralizacidén vagando de forma
innecesaria en el territorio regional. Tan a menudo se

aprecia esta necesidad gue incluso algdén Real Decreto

de transferenciss (,..) ha efertuado por s{ misuo, a pe

sar de la notorias insuficiencia de rango, delegaciones
en favax de las Comunidades Auténomas" (131). Esta rigi
dez, al menos, garantiza una cierta permanencia de las
transfarencias o delegaciones que se prattiquen. "Pese
a todas las dificultades, el emplec del precepto cita-
do es una posibilidad abierta a la que debe acudirse
tantas veces como sea preciso® (132).

Mediante las transferencias, se atribuyen a las
Comunidades iuténomas competencias que ejercerdn como
propias, <cia sometimiento & mayores controles que los
previstos en la Constitucién y en los Estatutos de Au-
tonomfa; o los que seflale la ley de transfe; ncia, jun
to a la posibilidad de revocacién. Pero, el control ha
de referirse a la legalidad y, en dltimo término, al

cumplimiento de unos objetivos minimos a cumplir por

las autonomias. Los poderes receptores podrén desarro-

llar sus politicas propias -como en los casos genera-

(131) MUNO0Z MACHADO, S. "Derecho Publico de las Comuni
DADES Autdnom.s', vol. I' 465"466 (I.QQQ).

(132) 1Ivbid. p. 448,




les de autonomia en la ejecucidn.

Las Cortes Cenerales han aprobado dos leyes orgdéni
cas de transferencia para Valencia y Canarias (133).
Sin embargo, se tratan de normas generales que preten-
den reinternretar las competencias que las Comunidades
afectadas habian asumido en sus Estatutos. Procedimien-
t0 una tanto discutible y nada clazrificador de los res-
pectivos dmbitos. Lo mds interesantie de esas leyes, en
lo que ahora nos ocupa, son los controles que introduce
en el articulo segundo y que nos dan una orientacidn de
las lineas gencrales de las técnicas posibles para ga-
rantizar 1os intereses del Estado. No obstante, esios
criterios han de sostenerse con muchas cautelas; por la
misma irregularidad de la norma podria, en éu momento,
ser ovjeto de algln proceso constitucional. Zl articulo
2.1 en las dos leyes seriala:

"Sin perjuicio de la competencia de los Tribunales,
as{ como de las especificas modalidades de control que
sobre las facultades legislativas pueden esiablecer las
leyes estatales a cue se refiere el articulo 150 de la
Constitucién, la Comunidad Auténoma ajustard las facul-
tades transferidas (in genere sin definicién concreta)
a los siguientes principios y controles:

(133) L.O0, 11/1. 982, 10. ViII (BOE 16.VIII) de Transfe-
rencia de comgetenclaa de Titularidad estatal a la Comu
nidad Valenciane. L.0. 11/1.382, 10.VIII (BOE 16.VIII)

de ransferencia de comgetenczaa de Titularidad estatal
& Canarias.




a) La Comunidad Auténoma estd obligada a facilitar
a la Adrinistracién del Estado la informacién que ésta
solicite sobre la gestién de servicio (nada afiade a las
reglas generales);

b) Las facultades y servicios transferidos han de
mantener, como minimo, el nivel de eficacia que tenfan
antes de la transferenciaj no podrd ser causa de dese-
quilibrios financieros de ls Comunidad o de destrucciénm
grave de los recursos econémicos, asi como tampoco po-
drdn introducir desigualdad entre los individuos o gru-
pos ni ir contra la solidaridad individual o colectiva
de los espafioles;

¢)En caso de incumplimiento de lcs requisitos ante
riores el Estado advertird formalmente de ello a la Co-
munidad, y si ésta mantiene su actitud, el Gobierno po-
dré suspender a partir de los tres meses las facultades

y servicios, dando cuenta de ello a las Cortes Generales

quienes resolverdén la procedencia de la decisién del Go

bierno, levantando la suspensién o acordando la revoca-
cién del ejercicio de ls facultad transferida". Las cau
sas para la suspensién y eventual revocacién son excesi
vamente generales de modo que el control se aproXima
bastante a 108 “"controles genéricos" prohibidos por la
Constitucién. Ademds inciuye controles sobre las facul-
tades normativaes en relacién con el art, 150 en unos
términos en los que parece declararec que, algunas de

las competencizs asumidas por las Comunidades Auténomas,




podrfan serlo & t{tulo de transferencia. Lo que se con-
firma lo que sefiala el ndimero 2 del mismo articulo:
"Ea los Decretos concretos de traspaso se precisa-

rén, ademds, los medios financieros que han de acompafiar

los, asi como, en su caso, otras férmulas especificas de
control sobre las facultades ejecutivas de la Comunidad

Auténoma que por ley corresponden al Istado“.
Este procedimiento tan peculiar de rcinterpretar

un Estatuto de Autonomfa no se ha vuel’o s oroducir con
posterioridad, Le efectividad ue esas leyes es dudosa.

En el caso de la delegacidn de facultades, las Co-
munidades Auténomas no actlan en el ejercicio de funcip
nes propias, sino por cuenta y nomhre del Estado, den-
tro del marco de la ley estatal y 2n los términos que
sefialen las instrucciones que la Administracién Central
pueda dictar. Los érganos delegados no dependen del de-
legante y el incumplimiento de los deberes impuestios no
supone cesobediencia a la autoridad. El Gobierno puede
controlar el ejercicio de las competencias delegadas
previo dictamen del Consejo de Estado, y mediante las
medidas que la ley orgdnica de delegacién prevea, andlo
gas a las anteriormente vistas en las dos leyes orgénicas
de transferencias genéricas. No podrdn ser objeto de de
legacién aquellas materias que en los Estatutos se pre-
vé asuman las Comunidades Auténomas mediante transferen
cia.

Estas técnicas permiten la ampliacién de los dmbi-




tos de competenfias ejecutivas de las Comunidades Auté-
i:0mas y llegar & reducir al mfnimo las reservadas a fa-
vor del Estado. En aquellos casos en que al definir las

bases sea preciso —por la intima relacién entre bases ¥y

ejecucién— retener las funciones ejecutivas, éatas po-

drfan ser a su vez atribuidas a las Administraciomes te
rritoriales en régimen de del gacidén o, incluso, de
transferencia sometida a determinadas condiciones, 0
complementadas por especificas medidas coordirnadoras.
También , en este sentido, como hemos dicho, para limi-
tar lo més posible la aplicacidn del principio de terri
torialidad. Estas técnicas tienen, desde nuestro punto
de vista, indudable interés para la configuracién gene-
ral del sistema sanitario. "Pese a todas las dificulta-
des, el empleo del precepto citado es una posibilidad
abierta a la que debe acudirse tantas veces como sea
preciso para evitar distorsiones organizativas. Debe te-
nerse en cuenta en todo caso que si ro media una delimi
tacidn de competencias consecuente (...), la reduplica-
cibén de competencias ejecutivas puede quedar muy alivia
da, y lo que en ella quede de distorasionante serd perfec
tamente identificable y podria quedar resuelto con cardc
ter general en una sola operacién delegativa que benefi

ciard al tiempo a todas las Comunidades Auténomas® (134

(134) MUNOZ MACHADO, S. "Derecho Pdblico de las Comuni
dades Auténomas", vol. I, 498 (1.982).




Mediante los procedimientos de transferencia y de-
legacién se permite al Estado una gran flexibilidad pe~
ra una prozresiva adecuacién de funciones al nuevo sis-

tema. Pero han de ser utilizadas con gran generosidad

en beneficio de una mayor participacién de las Comunida

des Auténomas en la gestidn de los intereses generales.
"La delegacién de competencias (entendemos que tam
bién la atribucién mediante transferencia) es una técni
ca que permite mantener un control suficiente sobre el
ejercicio de las mismes, <.., pero no todos los proble=
mas de articulacién del ejercicio de competencias ejecu
tivas pueden resolverse con un exclusivo concurso. Hay,

por otra parte, muchas materias en las que no puede pro

ducirse una traslacién masiva de comp tencias estatales,
sin menoscabo de los principios unitarios del sistema y
de la utilizacién de criterios de gestiém homogéneos en
vodzs las partes del Estado,.." (135). 3in embargo, es-
%0 que afirma MUNOZ MACHADO sélo serd aplicable a las
competencias propismente estatales, no a las residuales
que, de no atribuirse a las Autonomias,se produciria
tambifn un menoscabo del sistema unitario. Concluye el
autor refiriéndose a las medidas de cooperacién como téc

nica alternativa.

(135) MUNOZ MACHADO, 5. “Derecho Péblico de las Comumi
dades Auténomas", vol.I 448-449 (1.932).




CAPITUIO III
COOPRRACION ¥ COORDINACION




CCOPERACION Y COORDINACION

1. La ccoperacidén garantfa de la autonomia.

Nuestro sistema de organizacién territorial esté
presidido por el principio de participacién de las ins-
tancias autonbémicas en la orientacién poiitica global
del Estado espafiol, entendido como Estado compuesto.Uno
de los principios en los que se sustenta es el de lg

cooperacién de todos los entes autdédnomos para la conse-

cucidén del interés general. Este principio informador
de nuestro ordenamiento constitucional, preside todo el
sistema de relaciones, aunque no se encuentre expresa-
mente formulado. As{ lo ha declarado,ademés, el Tribu~-
nal Constitucional en variass sentencias (1). Mediante
la instauracién del Estado de las Autonomias se preten-
de una "renovacidn o cambio profundo de las estructuras
estatales, no tanto para complacer a instancias particu
laristas destinadas a quemarse er los grandes procesos
econdmicos del tiempo, cuanto para recoastruir las ins-

tituciones en sus dimensiones necesarias para que su

(1) sT™c 18/1.982, 4.V (30E 18. V) en los CPC 220 y 230/
1.981, sobre registro depdsito de Convenios Colec
tivos, F.J. 14; B -
Rl 511, 313, 318, 315 y 316/1 982, contra el Pro
vyecto de Le Orghnica de Armonlzaclén del Proceio
Autondmico

2,
(ﬂOL l VII) en el CEC 743/1983, sobre normas para
& aﬁl n E& la Campana contra la fr00931onar‘a
e17p P no,




funcionamiento corresponda a las instancias politicas y

a las necesidades de los servicios de la sociedad"; "...

gquiere significar el alcance de un equilibrio entre ins-
tituciones y sociedad, de modo que el maximo de eficacia

de los servicios sea compatible con el méximo de demoucra

tizacidn de las instituciones" (2). Por ello, junto al
principio de autonomia, que reclama la separacién, apare
ce con la misma intensidad el de cooperacidn, consecuen-

cia de la corresponsabilidad del Estado y Comunidades Au

ténomas en su servicio a la sociedad. Sin la autonomia,

es imposible la integracidn: sin la corresponsgbilidad

la autononia se desvirtua y acaba convirtiéndose en un

principio disgregador; al rebajarse sus aspiraciones, de
servicio a los intereses generales, a una lucha en defen
sa de los particularismos que puedan imperar en cada te-
rritorio; se haria imposible la unidad de la Nacién espa
fiola. A ello hemos hecho ya referencia en anteriores ‘
apartados,especialmente al estudiar, dentro de la ejecu-

cién, el juego del territorio en la delimitacidén de res-

ponsabilidades.

La cooperacién siempre, al favorecer la concurren-

cia en la consecucidn de bienes comunes, la garantia altis

(2) BERTI, Giorgio. "Autonomia v transformaciones juridi
cas". Documentacion Admiuistrativa, 192,251 (1.981)~




ma de la autonemfa"(3). "Las técnicas cooperativas impiden
el monopolio e incluso marginan, en aspectos basicos, las

decisiones unilaterales, lo cual permite ampliar las respon
sabilidades autondmicas en campos susceptibles de transfex
rirse indefectiblemente a las esferas centralistas“(‘l-'). A
ello hicimos referencia en el apartado anterior con bastan

te amplitud al estudiar la funcibén y limitaciones del prin

cipio de territorialidad(5). También supone un freno a la

centralizacién que podria derivarse de una interpretacién
excesivamente rigorista —en nuestra opinifén inconstitucig
nal— de la clafisula de "garantia de cumplimiento", de 1lo
convenido en los Tratados internacionales. En este sentido, -

afirma MUNOZ MACHADO:

"... el equilibrio del sistema de autonomfas se con
f{a a la delimitacibn mAs o menos exacta de los poderesreg
pectivos de las instancias unitarias y autonbémicas. Aquelos
se definen atribuyendo a cada esfera de poder lo que concier
men a sus propias intereses. Concluida la definicibn, el sig
tema arbitra una serie de garantias para proteger la situa-

cidén establecida. No obstante, la experiencia de todos los

(3) Cfr. JIMENEZ BLANCO, A, "Las relaciones de funcionamien

to entre el poder central los entes territoriales” ,pPP.
1. o
Eu)gggoz MACHADO, S, "Derecho Piblico de las Comunidades Au
ténomas", vol. I, 222(1.982).

(5) Gfr. dentro de este capfitulo, III.5.Z2.




sistenas, sin excepcidén, ha probado que las delimitaciones
referidas ni son ni pueden ser exactas y que los procedi-
mientos para estabilizar las relaciones de poder son iasu-
ficientes. El equilibrio de estos sistemas tiende a romper
se; este es un dato de su propia experieneia histbrica. Y
siendo asi, si estns formas de organizacién politica no
han de desembocar, lo que seria indeseable, en una centra-
lizacién de nuevo cufio, es preciso buscar elementos de re-
lacidén nuevos capaces de reequilibrar la posicién respecti
va de los poderes centrales y autonémicos. Pues bien, es
también comin en los sistemas de que estamos tomando ejem-
plo, confiar esta nueva y transcendental misién a una nue-
va regla: la cooperacién".(6)

A partir de esta necesidad, ante el aumento de la cen
tralizacién en los Estados federales, ha surgido lo que se
ha denominado el "federalismo cooperativo". Tuvo su origen

en la doctrina norteamericana (7) y pronto desbordd sus

(6) MUNOZ KACHADOCS. "Derecho Pliblico de las Comunidades

Autbénomas". I1,217(1982).

(7) Cfr. BREWER-CARIAS, Allen R. "La descentralizacibn te-
rritorial:Autonomia territorial y regionalizacién polftical
Revista de estudios de la ¥ida Local, 209-232 (1983); REA-
GAN, Michael D. y SANZUWE, John G. "lhe new Federalism"
New York. Oxford, citados por BRSWEH-CARIAS. CfTr. también
JIMENEZ BLANCO, Antonio "Lass relaciones de funcionamiento
entre el poder central v los enges territorial ¥ s DD 40-
4] (19855, que se refiere a ese origen norteamericanc de
la doctrina cooperativa y a su incidencia en la doctrina a
lemana que, a través del informe TROEGER, motiv6é la refor-
ma constitucional.




fronteras. Motivé la reforma de la Constitucién de la Re
pliblica Federal alemana llevada a cabo entre los aiios
1967-1969 (8) y ha pasado a sefialar la nueva orientacién
de los Estados autonomistas de los que Italia es una de
sus ejemplos (9). Este nuevo federalismo, encuentra su
mayor potencialidad en aquellos sistemas en los que, cCOomo
el nuestro,las funciones normativas y ejecutivas se en-
cuentran atribuidas a instancias distintas y en los que
las técnicas de supervisién y control se revelan insufi-
cientes, para lograr la unidad en lu aplicacidén de las le

yes.(10)

" La cooperacién supone la autonomia y en ella encuen-

tra su operatividad. Desempefia en el Estado autonomista
uns funcién andloga al que juega en el Estado unitario

el de jerarquia; por ello el federalismo cooperativo no
ha despojado las singulares unidades de algunas de sus
formales atribuciones, pero ha puesto de relieve los limi
tes dentro de los cusles cada una de ellas puede gctuar
aisladamente, fuera de todo nexo con otros centros de po-

der. Con lo que no se quiere decir que la cooperacién de-

(8) JIMENEZ BLANCO,Antoniot loc. cit. en nota anterior

(9) Cfr. ESCUIN PALOP, Vocente M. "Analisis de las solu-
ciones italianas a los problemas del regionalismo coopera
tivo". Documentacidén Administrativa, 187, 29-71 (1983§?
También INFURIE GIANNINI, Documentacién Administrativa,
186, 207-270 (1980). GIANNINI, Massimo Severo. i
aes en Italja", pp. 84-94 (1984).

(10) Cfr. lo ya dicho en este capitulo,n? III.4.5.




be necesariamente implfcar el decaimiento de los valores

autonémicos esenciales. Todo lo contrario, en cierto sen

tido el pevel de los entes auténomos sale potenciado por
la nueva postura del federalismo,adecuéndose & las exigen

cias de las formas modernas y eficiencias de la gestién
del poder" (11). Por ello, el puntode partida del autono-

mismo cooperativo se encuentra en el maximo respeto al

principio de autonomfa presidido por el que es su razén

de_ser, su fundamento, el de subsidiariedad,que sefiala

las orientaciones y criterios orientadores del nuevo orden
instaurado. Es desde esta perspectiva desde la que el Es-
tado de las autonomias puede desempefiar su funcibén inte-

gradora"(12).

2. E1 principio de cooperacién informa nuestro ordes.

namiento constitucional.

El sistema cooperativo no es ajeno a nuestro modelo
de organizacidn territorial; es uno de los principios rec
tores de toda articulacidén institucional. Con la misma in

tensidad con que se delimitan los &mbitos respectivos,

prevé la mutua colaboracidén que est& presente en la abun-

danciacon queserecurre a las técnicas participativas. Es-

(11) ESCUIN PALOP, citando a LA PERGOLA en el trabajo ci-
tado en la nota 9 p. 37.

(12) Al prircipio de subsidariedad y a la funcién integra
dora de los sistemas de descentralizacién politlca se re-
fiere SCAHMBECK ,Herbert. "Posibilidades y limites del Fe-
deralismo”. Documentacidn Administrativa, 193,87(1982).




tas son regla, mientras que las exclusividades son excep

c¢ién; y cuando aparecen, lo hacen con numerosos condicio

namientos y iatizaciones que la complejidad de la moder-
na Administracidén acaba conduciendo al marco de la coope
racién (13). "La razbén de este sistema complejo ¢s clara:
los dos ordenamientos, estatal y autondémico, no pueden
pretender una separacidén radical y completa por dos razo
nes simples: porque, por una parte, ambos son igualmente
dependientes del supraordenamiento constitucional, y esa
dependencia corin excluye por si sola la separacién radi
cal, como, en segundo término y de manera especial, por-
que ambos ordenamientos son "coextensos" en cuanto a su-
jetos y en cuanto a territorio de aplicacién". (14). La
integracién espafiola en el Mercado Comin Europeo, impul=-
sarf mls aun esas relaciones cooperativas que tendrén su
base, segln hemos visto, en la autonomfa ejecutiva con que
los poderes territoriales aplicarén las normas de la CEE.
Frente a esa autonomia aparece la necesidad del Estado

de garantizar el cumplimiento de esas normas. De la coope

(13) Estos son los casos, por ejemplo, de las competen=-
cias exclusivas que pucden asumir las Comunidades Auténo-
mas en materia de agricultura; el Estatuto de Autonomia
de Andalucia atribuye a la Comunidad Auténoma esta compe-
tencia "de acuerdo con las bases y la ordenacidén de la ac
tuacién econdmica general y la politica monetaria del Es-
tado..." (art. 18.142).Igual ocurre, como veremos, con la
competencia de defensa de los consumidores en relacién
con la sanidad.

(14) GARCIA DE ENTERRIA, E., T.R. FERNANDEZ."Curso de Deng
cho Administrativo". Vel I 241-242. (1983)




racién de los dos Srdenes surgird una mayor corresponsabi

lidad en la consecucidn de intereses comunas , que sélo

se puede alcanzar con un aumento de la participacidn de
las inatancias autdénomas en la definicidén de las politi-
cas a seguir en el seno de la CEE. Separacidén de cometi-
dos y mutua colaborccidén sustentan asi el sistema de des-
centralizacién territorial (15) En nuestro pais, tal vez
por su novedad, las précticas cooperativas han sido insu-
ficientemente utilizadas y aln permanecen hAdbitos centra-
listas que no favcrecen el clima necesario para las nue-

vas préicticas (16).

“En la Constitucidén espafiola, aun sin ser federal,

aparecen formas inequivocas de cooperacidén institucionali

zada eatre el Estado y las Comunidades Auténomas (...).Eg
tas férmulas aparecen en los articulos i48.1 y 149.1 ( y
en su respectivo desarrollo por los diferentes Estatutos)

son especialmente tres: la regulacién concurrente del Es..

tado y las Comunidades Auténomas sobre la misma materia;

la ejecucidén autondmica de la legislacidn estatal y la

coordinacidén estatal de competencias presentes en los dos

niveles " (17) A estos tres, hemos de afiadir por su impor

(15) Cfr. MU.UZ MACHALO, S. "Las deformaciones del ordena-
miento y la aplicacidén de las Leyes en el nuevo sistema
constitucional”.Documentacidn Administrativa,200. 67-68
(1984). Trata del problema aquli planteado.

(16) Ibid. pp. 63-68.

(17) GARCIA DE ENTERRIA,E. T.R. FZRNANDEZ. "Curso de Dere-
cho Agministrativo". Vol I, 292 (1983).




tancia la cooperacidénhorizontal,entre las Comunidaddes Au
ténomas dsntro también del marco de las funciones deordi-

nadoras del Estado.

3., La Coordinacién del Estado.

3.1, El carécter objetivo de la coordinacién.
El Estado intervieane en el sistema cooperativo inves

tido de cierta supremac’.a que es consecuencia de las res-

ponsabilidades que a é1 se le confian. Zsta cierta supe-

rioridad -no jerarquia- le peruite coordinar las actuacio

fles de 10s entes autbnomos para la consecucidén de unos fi-

nes comunes. De este modo, las plurales pcliticas comuni-
tarias se integran y articulan en el conjunto unitario de
la Nacibn espafiola. E1 principio de coordinacién juega a-
qui un papel anflogo al qie desempeiia el de jerarquia en

un Estado centralista; "es en cierto gentido manifegta-

duos grupos o instituciocpnes" (18), Si ha de respetar, y

suponer como un prius, la autonomia, el poder de coordina

(18) TORNOS MAS,J. "Flanificacién y ordenacidén sanitaria".
“n, Jornadas técnicas sobre Sanidad y Seguridad Social en
el Eggaao de las Iutonomias", p. 105 (1984).




cidn no arade nuevas competencias a las que expresamente
ie atribuye la Constitucidén (sean originarias o residua-
les) pues no es titulo para la actuacidn propia en su re
lacién con los poderes territoriales. El1 Estado coordina
ejerciendo sus propias competencias normativas, ejecuti-
vas en su caso, definiendo las lineas maestras de la po
litica general, sefialando sus lineas de actuacién, den-

tro del marco constitucional y con respecto a lo estable
cido en los Estatutos de Autonomia. Como La dicho el Tri

bunal Constitucional "La coordinacibén persigue la inte-

gracidén de la diversidad de las partes o subsistemas en

el conjunto o sistema, evitando contradicciones y redu-

ciendo disfunciones que, de subsistir, impedirfan o difi

cultarian respectivamnente, la rea.idad misma del sistema"
(19).

No es un ;oder que permita variar el régimen de dis
tribucidén de competencias, ni titulo para sustituir en su

accidén a las Comunidades Autdnomas. Donde el Estado care

ce de competencia, csrace de poder de coordinacibén. Este

sblc aparece en los supuestos de coampetencias comparti-

das sobre una misma materia. Sin perjuicio, todo ello, de
la relatividad que tienen en la prictica las competencias

excluyentes; ademids la potencialidad coordinadora de la

(19) STC 32/1983, 28.IV (BOE 17.V), F.J. 22, dictada en
los CPC 94 y 95/1982, sobre Coordinacidn y planificacidn
sanitaria.




planificacién econémica a la que nos referiremcs mnés ade
lante. "lLa coordinacidén, pues, al situarse en las rela-
ciones Estado-Comunidades Auténomas, se convierte ean una
técnica indispensable para hacer compatibles los princi-
pios de autonomia y unidad. La coordinacidén impone una
conjunciéon de esfuerzos pero no altera la distribucibn
competencial, pues, en definitiva coordinar es disponer
varias cosas metbdicamente y con cierto orden" (20) Como
método de actuacién que es (21), su presupuesto es la au
tononia y la participacién que s6lo puede llevarse a ca-
bo dentro del marco de la cooperacidén. No anula la liber
tad, la orienta a un fin comin, para cuya conserucién se

considera el coordinado responsable. La coordinacidn

tiene bastante de autovinculacién. E1 Estado, al ejercer

su poder co-ordenador podri sefialar objegivos y crear
las condiciones propias, pero serd cada Comunidad Auténo
ma quien habri de ordenar a esos objetivos, quien secun-
dard, o no las directrices generales.

En este sentido sefiala MUNOZ MACHADO que la "compe-

tencia de coordinacién es més formal que sustantiva. En

el sentido siguiente: no puede entenderse que un titulax

tenga atribuidas potestades para incidir o condicionar

(20) TORNCS MAS,J. Op. cit. en nota (18) p. 105.

(21) ¢fr. MULOZ FACHADC, S. "Derecho Fiblico de las Comu

-

nidades Auténomas’ Vol. I, 573=564 (1982)




el ejercicio de las competencias autonémicas ni, a la in-
versa, que pueda condicionarse el Estado en la eleceién
de las opciones que son de su responsabilidad, sino que
aluce a la necesidad de que las competencias se desenvuel
van de una manera determinada, con un conocimiento rrevio
de las necesidades, ajustando el ejercicio de las compe-
tencias por quier sea su titular hacia objetivos predeter-
minados elegidoe después de contrastar loé criterios de
todos los entes responsables...el titular de la competen-

cia (de coordinacidn)debe emplearla para hacer participes

a las Comunidades Autbénomas de sus proyectos y objetivos
y para recabar de los mismos informacidn a efectos de

formar sus decisiones, oirlas previamente. La coordina-

cién asi entendida es una directiva que afecta al ejerci-

cioc de 1a competencia pero no expansiona la competencia

estatal ni un &pice mis de lo que corresponde a la formu-

lacidén de las bases (el autor se refiere a la coordina-

cibén general de la sanidad) que es en verdad, el titulo

competencial sustantivo " (22).

3.2, odu relacidén con :iss bases normativas.
La Constitucidn prevé algunos casos especificos de

coordinacidén en el articulo 149.1:Coordinacién de la pla

nificacidn general de la actividad econdémica (ne 13), ge

(22) Ibic.




neral de la sanidad (n2l6) y de la investigacidén cienti-

fica (n2 15). En los dos primeros casos, esta competen-
cia va asociada a. la de bases, en el tercero a la
de fomento. En todos ellos aparece relacicnada con una
competencia sustantiva lo que confirma lo que hemos vis=-
to anteriormente. Como método de actuacidn, matiza a la

vez el ejercicio de las competencias estatales y autond-

micas, que han de ser desempefiadas as{ de forma coordis

nada. E1 Tribunal Constitucional sefiala cémo la coordina
cién general (de la sanidad) "debe ser entendida como la
fijaciéon de medios y de sistemas de relacidn que hagan °
posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica
en determinados aspectos y la accidén conjunta de las au=
toridades estatales y comunitarias en el ejeicieio de sus
respectivas competencias, de tal modo que se logr: la in
tegracidén de actos parciales en la globalidad del siste-

ma sanitario" {23). "Aunque constituye un reforzamiento

o complerento de la nocién de bases, es una competencia

distinta a la de definicidén de bases como se desprende
del hecho de que en el articulo 149.1. mo siempre que se
habla de bases se habla también de coordinacién general,
si bien, cuando se incluye, aparece, salvc en una oca-

sién (atr. 249.1.15) unida a la competencia sobre bases.

(23) 8TC 32/198%, F.J. 22, citada en nota (19).




De esta asociacibén concluye T.R. FERNANDLZ que "la

reserva a favor del Estado de las funciones de coordina
cibén de un sector concreto equivale a asegurar la posi-
bilidad de definir y de imponer el marco general de .la
politica sectorial","adaptar esa politica general a las
peculiares carécteristicas de cada territorio parece
ser, pues, lo propio de las C.munidades Auténomas" (24).
Tanto en el caso de la sanidad como en el de la
econonia,parece que se quiere subrayar, en el texto
constitucional, 1a idea de un sistema unitario integra-
do por una pluralidad de subsistemas. Esto exige el ase
guramiento de unos elementos estructurales comunes. Me-
diante la coordinacibén asociada a las bases, se eleva a
la categoria de nficleo aquel circulo de encuadramiento
que servia para interconectar los ordenamientos separa-
dos (25). Incluird, por tanto, la nocidén de bases, en es
tos casbs, de modo necesario, esa fijacidén de mecios y
sistemas de relacién que no se agoten en los propiamen-
te normativos, sino que se extiende a la coordinacibn
material que hagan posible la "informacidén reciproca,
la homogeneidad técnica y la a~cién conjunta de las au-

toridades estatales y comunitarias..." (26).

(24) FEKNANDEZ,T.R."El sistema de discribucidén de compe
tencias entre pl Estado y las Comunidades Auténomas”.Re-
vista de Estudios de la vida local, 201, 20-21 (197)).
(25) Cfr.

(26) GARCIA DE ENTERnIA,E. T.R. FEQANDEZ."Curso de De-
recho Administrativo", Vo;. I, 324 (1983).




Sin embargo, de esas referencias expresas no cabe

mantener que fuera de esos casos no quepa la coordina-

cién estatal material, no normativa. Aunque no exista
referencia expreéa, que el Estado cuente también con
medios de zoordinacidén, pero han de encontrar su funda
mento en algin otro titulo competencial sin desvirtuar
lo y sin dejar vacias de contenido ias atribuciones cg
munitarias. A esta cuestidn ha hecho referencia in ex-
tenso la Sentencia del Tribunal Constitucional que re-
solvid el recurso contra el proyecto de la LOAPA (27).
En tres ocasiones se refiere a la cuestidn:

12, En relacién con las competencias sectoriales
de los Consejeros de las Comunidades Auténomas y del

Ministro o Ministros del ramo. E1 Tribunal reconoce &l

Estado la facuitad de crearlas en ejercicio de sus co=-

metidos coordinadores que derivan de la "necesidad de

hacer compatibles los principios de unidud y autonomia

en _que se apoya la organizacién territorial del Estadou

constitucionalmente establecida". Pero a la vez advier
te que como entre las competencias estatales figura de
forma explicita la coordinacidén en diversos preceptos

de la Constitucidn, con el alcance previsto en cada

(27) 57C.76/198%, 5. VIII{BOE 18.VIII) que resuelve
lcs R.P.I. nGmeros 311,312, 314,315 y 316 contra el
Proyecto de Ley de Apmonizacién del Proceso Autonémico

(LOALA)




uno de ellos, y en estos casos en que existe una atribu
cidén constitucional expresa, el alcance de los acuerdos
de los Organos coordinadores seré el que se derive de
la correspondiente competencia”(28).

292, En materia de planificacidn econbémica a la que

se referia el articulc 9 del Proyecto de LOAPA, que fue
declarade inconstitucional. En é1 se pretendia imponer
con carécter necesario y vinculante el acuerdo entre el
Estado y la comunidad en aquelloscasos de concurrencia
de competencias relacionadas con materias de planifica-
¢ibén sectorial, encomendando al Conszejo Econdmico y So-
cial (previsto en el art. 131.2 de la Constitucibn) co-
metidos arbitrales. E1 Tribunal Constitucional niega el

cardcter coordinador del precepto, a la vez que afirma

que el "principio de cooruinacién, que en el campo eco-
némico esté expresamente afirmado en la Constitucidn,

respalda la creacibén de édrganos -oordinadores que fijen

pautas de actuacidn al Estado y a las Comunidades Auté-

nomas en materias en que uno y otro resulten afectados"

(29).

9, Por Gltimo se trata de la coordinacién en mate

ria de la Funcidén piblica. E1 articulo %6 del proyecto,

(28) Ibid. F.J. 13.
(29) Ibid. F.J. 14,




hoy el 29 de la Ley del Proceso Autondmico, establecia

la posibilidad de ampliacidén de las plantillas de los
Cuerpos o escalas estatales a peticidén de las Comunida
des Auténomas. ..1 Tribunal Constitucional setiala en es
te caso que se trata de un precepto dispositivo que fa
cilita la coordinacién entre las distintas Adiministra
ciones pliblicas (30).

El alcance de la competencia de coordinacién, por
tanto, varia segin la materia de que se trate y de
acuerdocon las funcioues que sobre ellas tengan encomen
dadas el Estado y las Comunidades Auténomas.

La relacidén bases-coordinacidén es muy intensa en

un doble aspecto:en primer lugar, es en las bases don-

de encuentran su apoyo las concretas medidas de coordi

nacién que hayan de adoptarse para completar la finali
dad que aquellas pretenden.Mediante lo que herdos llaga
do el circulo de encuadramiento de las bases se defi-
nen los elementos de articulacidén formal (normas) y ma
terial (2ctos) necesarios para que la informacién reci-
prcca, la cierta homegeneidad técnica, hagan posible

.a accibn conjunta de las autoridades estatales y comu-

nitarias. En segundo término, la coordinacidén permite

restringir al minimo indispensable (dentro de las varia

(30) Ibid. F.J. 1,6




das opciones con que cuenta el legislador estatal) el con

tenido de las bases. De este modo, como ya dijimos, la

coordinacién, en cuanto instrumento cooperativo, es garan

t{a ltima del principio de autonomia.

4, Los organos de coordinacidn.

4,1, Las previsiones constitucionales.

4,1.1. La Constitucidén estd informada por el princi-

pio de cooperacidn, entre los poderes territoriales y los
del Estado. Prevé en algunos casos el ejercicio coordina-
do de competencias y la misma estructura que disena exige
para la efectiva unidad de la Nacién espariola, la integra
cidén de la diversidad en un conjunto armdénico para lo que
el Estado estd investido de unos ciertos poderes de direc
¢cién. s5in embargo, las previsiones sobre los érganos que
han de promover la coordinacidn son escasas; en algunos
casos insuficientemente dotadas de medios coordinadores,
en otros el 4drgano se manifiesta ineficaz para el desarrg
1lo de 1a funciédn.

AdemAs de las funciones coordinadoras encomendadas
al Tribunal Constitucional en cuanto intérprete supremo
de la Constitucidén, que tiene, entr~» otras, la de resol-
ver conflictos de competencias entre el Estado y las Co-
munidades Autdénomas o de ios entes entre si, se atribuyen

tanbién algunac:




le, A las Cortes Generalesy, dentro de ellas al Se-
nado;
29. Al Delegado del Gobierno;

9, Como 6rgano consultivo, el Consejo de Planifica
cidén econdmica en el que intervienen las Comunidades Au-
ténomas junto los sindicatos y otras organizaciones pro-
fesionales, empresariales y econdmicas.

Junto a ellos, veremos otros 6rganos que se han ido
creando para facilitar la participacién y coordinacién
de las Comunidades Auténomas. iefialan el inicio de una

prictica que habrd de irse consolidando@ .medida que se

adviertan los nuevos modos de actuacidn en un Estado com

puesto.

4,1.2. Funcidn de las Cortes Generales.

El Estado tiene atribuida la funcidén de salvaguar-
dar la Unidad de la Nacidn espafiola, la garantia de los
derechos y deberes fundamentales y el aseguramiento de
una cierta homogeneidad social que hagan posible la efegc
tividad dzl Estado social y democratico de Derecho insti
tuido por nuestra ley fundamental. Aunque todos los pode
res publicos, los ciudadanos y grupos participan en la
consecucién de esos fines superiores, es en Gltima ins-
tancia al Estado a quien -en representacién del pueblo
esparniol, soberano- corresponde su garantia. De esta alta

funcidén unificadora deriva esa cierta superioridad en




que consiste la coordinacidn (31).

Correponde fundamentalmente a las Cortes Generales,
en representacién del pueblo espaifiol, la responsabilidad
de la integracidn de la diversidad en la unidad de la Na
cibén ILspafiola. A través de ellas, se produce la delimita
cidén de los &mbitos competenciales: al definir las bases,
aprobar los Estatutos de Autonomia, votar las leyes Orgh
nicas de transferencia y delegacidén; ha de aprobar, ade=-
més, la cesién -nediante leyes marco- de facultades nor
mativas no asumidas por los Estatutos;ha de dictar en ca
so de necesidad leyes armonizadoras y aprobar las medi-
das de control que el gobierno haya de adoptar en los ca
sos de incumplimiento de las obligaciones propias de las
Comunidades Auténomas (32) Las Cortes, también han de au
torizar la celebracidén de convenios entre las Comunida-
des Auténomas (33).

A esta funcién se ordena, a su vez la composicidn
bicameral de las Cortes. E1l Congreso de los Diputados,
integrado por los representantes del pueblo espafol, ele

gidos por sufragio universal, libre r directo (34). la

(31) Cfr. arts. 2, 138 y 149.,1.1. de la Constitucidn, en
tre otros.

(32) Cfr. art. 149.1. (bases), 150 (tranferencia o dele-
gacifn y armonizacidén) y 155 de la Corustitucidnm.

(%33) Cfr. art. 145,2 de la Constitucidn.
(34) Art. 69 de la Constitucidn.




segunda Cémara, el Senado es en cambio -segin lo define
la Constitucibén- la chmara de representacibén territo-
rial. No es una cémara de las Autonomias pues como afir
ma MULOZ MACHADO (35), no entraba dentro de los consti
yentes la generalizacidén del "hecho autondmico". Esté
compuesta por representantes elegidos también por sufra
gio universal, libre y directo en el seno de las provin
cias: en cada provincia se elegirén cuatro senadores;
las Comunidudes Auténomas designarin ademés un senador
y otro méds por cada millén de habitantes de su respecti-
vo territorio (36). Sus funciones son bastante reducidas:
a) tiene derecho de veto sobre los proyectos de ley;
el acuerdo ha de adoptarse por mayoria absoluta y no pro
duce otro efecto que el de suspender la tramitacién par-
lamentaria durante dos meses, transcurridos los cuales
el Congreso de los Diputados ha de ratificarlo por mayo-
ria absolyta antes de ser sometido al Rey para su san-

cibn (37);

b) aprobar por mayoria absoluta las medidas necesa

rias para obligar a la Comunidad Autdénoma al cumplimien

to de sus obligaciones (38);

(35) MU..Q% [ACHADO,S. "Derecho Piblico de las Comunida-
dea Auténomas" v.

(36) Art. 90 de la Constitucién.
(37) Art. 155.1 de la Constitucidn.
(38) Atr. 74.2 de ia Constitucién.




c) para la aprobacién -cuando proceda- de los conve
nios entre las Comunidades Autdnomas y para la di«tribu-
cién de las c:nitidades a destinar a cada autonomia de
los del londo de Compensacidén Interterritorial, la trami

. e TR ’ o . .
tacidon se iniciara en el Senado j; si no hubiera acuerdo

entre el Congreso y el Senado, se intentari obtener por

una Comisidén Mixta compuesta de igual nGmero de Diputa-

dos y Senadores, la Comisidn presentarid un texto, que se
rd votado por arbas Cimaras y si no se aprucba, decidiré
el Congreso por mayoria absoluta.

La inferioridad de cond ciones en la que se encuen-
tra el Senado, junto a la deficiente representacién de
las Comunidades Auténomas, hacen de la regulacién consti
tucional de la Cémara alta una de las méds insuficientes,
plena de defectos graves e insubsanables que han creado
un ambiente favorable para la reforma constitucional que
habrd de afrontarse a més largo plazo. lMientras ésta lle
ga, 10 que no parece inminente,‘seria deseable agotar
todas las posibilidades que en su actual configuracidn
puede tener como drgano de representacidn de las Autono=-
mias. Un paso previo, como ya se ha sugerido no hace mu-
cho tiempo, es el de la constitucidn de los Grupos Parla
mentarios segln criterios de representacién territorial,

¥y no de partidos (39) Es dificil que esto llegue a produ

(39) Debate sobre politica autonbmica que se gelebrd en
el Senado en febrero de 1985. Fronuesta del Grupo Frarla-
mentario catalén.




cirse en un 3enado, en el que, hoy por hoy, imperan los
criterios de partido mas que los propios de su misién
de representantes de los territorios y Comunidades Autd
nomas. Lo que afirmamos con absoluto respeto a la fun-
cibén de los partidos,como expresidn del piluralismo po-
1itico" e "instrumento fundzmental para la participacién
politica" (40); pero tienen su méxima funcidén en el Con

greso de los Diputados, siendo otro tipo de participa-

cién la que reclama el Senado a efectos de una mayor in

tegracidén social exenta de cualquier asomo de corporati

vismo. Al contrario, mediante una mayor participacidn

de los territorios en la definicidn de los intereses ge

nerales, se losrard una mayor responsabilizacidén de los

poderes autbénomos, lo que disminuird los particularis-
mos, sin dafio para el pluralismo politico y social.
En la Cémara ilta, por otro lado, Los partidos seguirian
estando presentes, aunque de otro modo.

El Reglamento del Senado contiene algunas previsio
nes sobre la representacidén autondmica:

a) Pernmite la creacibén,dentro de los Grupos rarla-

mentarios, de Grupos Territoriales. Cada Grupo territo

rial tendrd que estar integrado al menos por tres Sena-

dores elegidos por el electorado del territorio o desig

(40) Cfr. art. 6 de la Constitucién.




nados por la Asamblea legislativa u érgano colegiado su
perior de la Comunidad Auténoma (41)
b)Los representantes de los Grupos Territoriales

podrin asistir a la Junta de rortavoces (hasta dos por

grupo, designados por el portavoz del Grupo Parlamenta-
rio). Cuando se trate de deliberar sobre un asunto que
afecte de modo especial a una Comunidad Auténoma, el
Presidente cel Senado lo comunicaré a los Portavoces de
los Grupos Parlamentarios er los que existiera grupos
territoriales para que puedan asistir los representantes
de éstos Gltimos (42).

¢) En los debates del Fleno sobre cuestiones que
afecten de modo especial a una o més Comunidades Auténo

mas, el tresidente, de acverdo con los Fortavoces de

108 (pupos Farlamentarios respectivos ampliard el nime
ro de turnos de Fortavoces para que puedan intervenir
los Fortavoces de les urupos Territoriales (43).

d) Los revresentantes de los Grupos Territoriales
de las Comunidades Autdnomas afectadas por la interven-
cién del Uenado en los Convenios o acuerdos entre Auto-
nomias y Organizacién territorial podrén participar en

las deliberaciones con voz pero sin voto (44).

(41) Reglamento del Senado de 26,.V.1982, publicado en
el B80x de %30.V1I, ¢rt. 5<2.

(42) Ibid. art. 43,
(43) Ibid. art. 85.
(44 Irid. art. 137




En todos estos casos en que "el hecho territorial"
esth presente, la participacién de las Comunidades Autd
nomas aparecen mediatizadas por los Partidos politicos
con lo que la representacidén territorial queda en segun

do téfmino. Serfa deseable una mayor consideracidén de

este cometido del Sen«do, que llevaée a atribuir un mayor

protagonismo a los representanies de las Comunidades Au
tbénomas. La reforma constitucional, em este caso, es im
prescindible en todo caso, ya que no cabe aqui -como en
otros casos- una interpretacién,de nuestro texto funda-
mental, en un sentido mds conforme al sistema territorial
hoy consolidado.

4,1.%., E1 Delegado del Gobierno.

El articulo 154 de la Constitucidn establece que
"un delegado nombrado por el Gobierno dirigiréd la admiai
nistracién del Estado en el territorio de la Comunidad
Autéroma y la coordinaréd cuando proceda, con la Adminis
tracién propia de la Comunidad. Su estatuto estéd regula
do por ley de 16 de noviembre de 1981 que deroga los
dos Necretos que anteriormente desarrollaban este articu
lo de la Constitucidén (45). A sus funciones e incidencia
en la administracién periférica del Estado nos referire

mos al tratae de los aspectos organizativos en relacién

(45) Ley 17/198%, lo. XI(BUE 26.XI) que regula la figura
del Delegado del Gobierao.




con las Comunidades Autbénomas. Sus funciones coordinado
ras son mds que dudosas y su introduccidén en nuestro or
denamiento juridico no ha levantado entusiasmos; "su
constitucionalizacidén:es uno de los elementos mas discu
tidos del titulo VIII. Esta solucidn procede de la cen-
tralizacidn y no se corresponde con la esencia de los

sistemas descentralizados" (46).

3us principales cometidos serdn,en sus relaciones

con las Comunidades Autdénomas:el de intercambio de in-
formacidén, mantener comunicaciones con la Administra-
cién autonémica, realizar las funciones de supervisién
sobre la actuacidn conmuritaria; en cuanto preside toda
la Administracién periférica nodrd adecuarla en cada
caso -dentro de las directrices del Gobierno y del mar-

co que sefialen las leyes- a la estructura de las Adminis
traciones autondmicas velando para evitar las interfe-
rencias, fomentando la mutua colaboracidn;por lo que cabe
calificar a este érgano, con mias propiedad, como un 6r
geno de autocoordinacidn.Fara la articulacidén entre los
poderes centrales y territoriales, no es un instruamento
adecuado (46). lNUuOZ HACHADU sefiala la necesidad de con

tar para este tipo de coordinacién de un aparato orghni

co especializado con el que, hoy por hoy, no cuenta el

(46) MUKOZ IACHALO,S5. "Derecho Iihlico de las Comunida-
des Autdénomas", Vol II, 166 (1984).




Delegado del Gobierno (47).

4,1.4, 21 Consejo Eecondmico y sSocial.

Es un &rgano de participacién previsto en el arti
culo 131.2 de la Constitucién para la elaboracibén de
los proyectos de planificacién. Lo incluimos dentro
del grupo de los 6rpanos de coordinacién en cuanto que
en é1 se integran las Comunidades Autdnomas y por su
relacién con el art. 149.1.1% que encomienda al Estado
la competencia para fijar las bases y coordinacién de
la pranificacién general de la actividad econdmica.
Ademfs el articulo 9.2 del proyecto de LOAFA, declarado
inconsti.ucional como hemos visto, atribuia fmnciones
coordinadoras -segin las calificaba el Abogado del Es-
tado en la contestacidn 2 lacs alegaciones de los recu-
rrentes en €l proceso constitucional (48)- a este Cone

sejo; se establecia:

"En los supuestos no contemplados en el nimero an

terior (planificacién econdémica general), los planes,

(47) Sobre el Delegado del Gobierno puede verse:
ALVAREZ RICU, M; "El Principio de Coordinacidn en el Es
tado de las Autonomias". Documentacidén Administrativa,
196, 5-48 (1983). LINDL TANIAGUA. "El Delegado del Go-
ierno". Documentacidén Administrativa, 812, 261-274
(1979) GATCIA ITU..iaGA. "La Aqministracién periférica:
estructura actual y © ~prctivas’. Uocumentacién Admi-
nistrativa, 193. 119- 37 (1987°), LARTIN [TATERC, Ramon
"Manual de Derecho Aucondmico " p. 284 (1984). Titula
significativamente e. apartado "E1l D_legado del Gobierno
como 6rmano coadyuvante®, MULOZ iin"HADO, 3. "Derecho Pui
blico de las Comunidades Autdnomas".Vol II 165, 181
(1984). SALAG,J. "Hacia uana reestructuracién de la Admi-
nistracién periférica del Estado" Documentacifi Adminisg-
trativa, 182, 223-2%0 (1979).

(48) Cfr. 57C 76/198%, citada en nota (27) antecedente 36




progranas o acuerdos del Estado y de las Comunicdades Au-
ténomas que, siendo competencha de una de estas esferas,
afecten a sevicios o competencias de otra, se estable-
cerin, exclusivamente en cuanto a este extremo, de co-
min acuerdo entre ambas. Si no se obtuviera el acuerdo,
se someterin las diferencias al Consejo a que se refie-
re el art. 131.2 de la Constitucién".

FPese a su inconstitucionalidad, que se fundaba en
la generalidad del precepto y fundamentalmente en la a-
tribucién de poderes arbitrales al Consejo, éste es un
drgano valido para la coordingecién de la planificacidn
econdmica e incluso, debihdamente matizado, de los pla-
nes sectoriales.

4,2, Otros drganos de coordinacifmn.

Como ha sehialado el Tribunal Conséitucional, "la
colaboracidén entre la Administracié: del Estado y las
de las Comunidades Autdénomas resulta imprescindible pa-
ra el busn funcionamiento del Estado de las Autonomias.
Del mismo modo, el principio de coordinacidén, que en el
campo econdmico estéd expresamente afirmado en la Consti
tucibén, respalda la creacidén de Organos coordinadores
que fijen pamtas de actuacién al Estado y a las Comuni-

dades Autdénomas en materias en que unc y otras resulten

afectados" (49).

(49) SIC 76/1083, 5, VIII, citada en nota (27) F.J. 14,
L]



En otro lugar de la misma sentencia se afirma que’
"la necesidad de hacer compatibles los principios de uni
dad y autonomia en que se apoya la organizacién territo-
rial del Estado constitucionalmente establecida'implica
la creacién de instrumentos que permitan articular la ac

tuacidn de las diversas administraciones pliblicas..." (50),

Esta competencia corresponde al poder estatal en lo que

se refiere a la creacidén de brganos de encuentro y exa-
men de problemas y la adopcién de acuerdos de actuacidn
conjunta. Juntec a este tipo, pueden constituirse otros

que requieren el previo acuerdo de las Administraciones
estatal y autonbmica como :

a) sSupuestos de Administracibén mixta;

b) Utilizacidén fror un territorio autbénomo o por el
Estado de servicios pertenecientes a una Administra-
cién Phblica distinta;

¢) Las técnicas participativas (51).

4,2.1. Conferencias sectoriales de ios Consejeros
de las Comunidades Auténomas y los correspondientes lMi-
nistros del uobierno.

Estas Conferencias tienen su origen en la Ley Orgi

(50) Ibid, F.J. 13.

(51) MULOZ 1IACHADO,S "Derecho Piblico..." vol I, 224-231
(1982) citwdo en nota (21) trata de las manifestaciones
orgénicas del principio de cooperacidn; incluye lo que
liamamos técnicas participantes dentro de las Administra
ciones mixtas como una vertiente suya.




