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I. EL ESTADO ESPANOL COMO ESTRUCTURA FEDERAL
(LA TEORIA CONSTITUCIONAL DE LA FEDERACION
COMO PARAMETRO CONCEPTUAL}

Como es sobradamente conocido, el Estado espafio]l aparece hoy con-
figurado, en virtud de un acto juridico unilateral del Poder Constituyente
estatal, como una suerte de Estado compuesto (1), cuya definicién no va a

(1} Sobre la posibilidad de que el nacimiento de un Estado compuesto se deba
no va a la unién de Estados hasta entonces independientes, sino a la transformacién
de uno anteriormente unitaric, véanse, por todos, R. CARRE DE MALBERG: Teorin ge-
neral del Estade, Fondo de Cultura Econbémica, México, 1948, péags. 137-138; M. Gar-
cia-PELAYO: Derecho constitucional coemparado, Alianza, Madrid, 1984, pdg. 215;
J. 1. GonzALez ENCINAR: «La organizacién territorial del Estados, en A, DE BLas
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venir determinada por el propio Texto Constitucional. Circunstancia que se
explica porque, en rigor, nuestro Estado no nace descentralizado, sino tinica-
mente con vocacién de descentralizarse (2). De esta suerte, porque lo que
contiene el Titulo V1II de nuestra Constitucién no es sino un proceso in fieri
basado en el principio dispositivo, cuya articulacién remite a mayorfas co-
yunturales, evidente resulta que, como ha puesto de relieve la doctrina (3),

{comp.) y oTROS: Introduccion ol sistema politico espariol, Teide, Barcelona, 1983, pa-
ginas 262-263; H. Krrsen: «La giurisdizione costityzionale & amministrativa al servicio
dello Stato federale, secondo la nuova Costituzione austriaca del 1° ottobre 1920», en
La Giustizia Costituzionale, Giuffré, Milano, 1981, pags. 7-8; A. LA PErRcoLA: Residui
wcontrattualisticis e structturg federale nell’'ordinamento degli Stati Uniti, Giuffré, Mi-
lano, 1969, pag. 1. A este respecto debemos sefialar que ] Prof, A, La Pergola con-
sidera que el proceso de formacién del Fstado federal tiene, contrariamente, cfectos
sobre la naturaleza de la autonomia de los miembros. Asf, sefialard que, en cuanto
que la autonomia de las colectividades-miembros aparece como una reminiscencia de
su antigua soberania, cuando ¢l Estado federal ha surgido por la unién de varios Es-
tados, puede hablarse de que éstos gozan de una «autonomfa residuals, Por el contra-
rio, cuando nos hallamos en presencia de los miembros de un Estado descentralizado
anteriormente unitario, la autonomia seri «oiorgada». Véanse A. La PErRcoLa: «Fede-
ralistno y Estado regional. La técnica italiana de las autonomias a la Juz del Derecho
comparado», en Revisia de Politica Comparada, nims. 10-11 (primavera-verano 1984),
piag. 193; «La técnica constitucional de la sutonomia: Aspectos de Derecho compa-
rados, en J. J. GonNz{LEZ ENcinaAR (comp.) ¥ OTROS: Autoromia y partidos politicos,
Tecnos, Madrid, pdg. 31,

(2} Cir.]. ]. GonzALEZ ENCINAR: «La descentralizacién como proceso: Espafia», en
1. J. GonzALEz ENcINAR (comp.) ¥ OTROS: Autonomia v partidos politicos, cit., p4g. 118.
En este sentido, ¢s necesario advertir, con F. Rubic Llorente, que «aunque el texto
consfitucional no instaura un sistema de divisidn territorial del poder, limitandose a
abrir la posibilidad de su establecimiento, el tetritorio nacional, en su totalidad, fue
dividido por ¢l Gobierno a lo largo del proceso constituyente en un conjunto de
“*antes preautondmicos™, cuya creacién dio nacimiento a expectativas e intereses que
invariablemente habfan de conducir a la consolidacién de tal divisidn, aprovechando
al maximo las posibilidades que la Constitucidn abria»; véase F. RuBio LLORENTE:
«El procedimicnto legislativo en Espaiia. El lugar de la ley entre las fuentes del Dere-
cho», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, ntim. 16 {(enero-abril 1986), pa-
gina 100, Véase también J. PErez Royo: «Reflexiones sobre la contribucién de la
jurisprudencia constitucional a la construceién del Estado autondmicow, en Revisia
de Estudios Politicos, ndm. 49 (enero-febrero 1986), pdgs. 7-11.

(3) Cir. J. L. CascAto CasTRO: «La reforma del Fstatutor, en Pritneras fornadas
de Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, vol. 111, IVEAP, Ofati, 1983,
pégs. 1630-1631. En definitiva, lo que ocurre es gue, como advierie J. |, GonziLEz
Emcivar, «politicamente 1a Constitucidén no resuelve, sino que solamente abre, el de-
bate sobre cuestiones como el cardcter de las competencias, la cldusula de prevalencia
del derecho estatal, el valor de las Leves de armonizacion y algunas otras. Apovandose
en la Constitucidn se sosticnen ahora posiciones encontradas sobre dichoes temas, por
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el modelo de Estado aparece notablemente incierto en cuanto a su configu-
racién definitiva.

Ciertamente, esta solucién es, desde un punto de vista técnico-juridico,
criticable (4), bier que resulte explicable en términos politicos. En efecto, es
necesario advertir que, ante la falta de acuerdo en este tema, la indefinicién
formal del modelo se presents, en el campo de la préctica politica, como la
dnica alternativa viable para el mantenimiento del consenso entre las fuerzas
politicas con representacidon en la Constituyente. Esto no significa, sin embatr-
go, que se haya operado una «desconstitucionalizacién de la forma de Esta-
do» (3). Por el contrario, lo que sucede es que, como advierte J. . Gonzdlez
Encinar (6), el Constituyente de 1977-1978 no cerrd el proceso constituyente

la sencilla tazén de que sobre el modelo final de descentralizacion del Estado, las dis-
tintas fuerzas politicas llegaron en la Constitucion a un “compromiso apoécrifo”, pero
no a un acuerdo» {(«La descentralizacién como proccso...», cit., pdg. 124).

(4) En este sentido debe tenerse en cuenta que si, como advierte K, Hesse [«Con-
cepto y cualidad de la Constituciéne, en Escritos de Derecho constitucional (Seleccidn),
CEC, Madrid, 1983, pdgs. 17-22], la Constitucién €s una norma incompleta en la me-
dida en que «no codifica sino que dnicamente regula —y muchas veces sélo de forma
puntual y a grandes rasgos-— aquello que parece importante y que necesita dctermina-
cién; todo lo demds se da por supuesto ticitamente, o bien se conffa al resto del
ordenamiento juridico su conformacién y concrecidn»s {(p. 18), es cierto que este caric-
ter «no supone, sin embargo, su disclucién en una absoluta dindmica en virtud de la
cual la Counstitucién se vicra incapacitada para encauzar la vida de la Comunidad»
(p. 19); siendo asi, evidentemente existen determinadas materias que no pueden quedar
indeterminadas y que ¢l propio K, Hesse concreta en Jos fundamentos del orden de la
Comunidad, la estructura del Estado, el procedimiento mediante el cual han de deci-
dirse las cuestiones dejadas abiertas, la divisién de competencias y los mecanismos de
resolucién de conflictos (pag. 20). En el mimo sentido, véase P. DE VEGa: «Poder
constituyente y regionalismo», en G, TRuUNILLO (coord.) v OTROS: Federalismo y re-
gionalismo, CEC, Madrid, 1979, pag. 371.

(3) Cfr. F. ToMAs ¥ VALIENTE: «Informe a la VI Conferencia de Tribunales Cons-
titucionales Europeos, 1984», en Tribunales Constitucionales Europeos y Autonomias
Territoriales, CEC-Tribunal Constitucional, Madrid, 1985, pdg. 136; J. Pérez Rovo:
«Reflexiones sobre la contribucién...», cit., pig. 8. En contra, véase P. Cruz VILLA-
L6N: «La estructura del Estado, o la curiosidad del jurista persa», en Revista de lo
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, nfim. monografico 4
(1981), pag. 59.

6} Cfr. J. J. GonziLez ENcINAR: «El desarrollo del Titulo VIIT de la Constitu-
cién y el sistema de partidos», en Revista del Departamento de Derecho Politico, ni-
mera 7 (otofio 1980), pag. 128; E! Estado unitario-federal. La autonomia como prin-
cipio estructural del Estado, Tecnos, Madrid, 1985, pégs. 120-121. Asi o entendieran
tamhbién los firmantes de los «Acuerdos autonémicos de 31 de julio de 1981s: «Su
desarrotlo —del Titulo VIIT— es, pot lo tanto, una prolongacién natural del proceso
constituyente y requiere la aproximacién de las diversas posiciones politicass [citamos
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en lo que se refiere a la estructuracidn territorial del poder politico, Esto es,
la promulgacién del Texto Constitucional de 1978 no supone la conclusién
del proceso constituyente en cuanto a Ia determinacidn de la estructura esta-
tal, sino que, por el contrario, éste se mantendrd abierto hasta la sucesiva
zprobacién de los Estatutos de Autonomia y, a nuestro juicio, hasta que no
se realice la equiparacidn entre las diversas Comunidades Aut6nomas.

Lo cierto es que esta indeterminacién del modelo ha provocado una pro-
funda divisién en torno a cuél sea la naturaleza del nuevo Estado compuesto
espafiol. En efecto, la doctrina se debate, fundamentalmente, en torno a dos
posiciones. En primer lugar, un sector doctrinal estima que, en la medida en
que ¢l término «federal» fue expresamente rechazado en la Constituyente,
nos encontramos ante un Estado regional que en modo alguno puede expli-
carse por los esquemas vy conceptos acufiados para el Estado federal (7). En
segundo lugar, otro sector doctrinal (8) entiende que la nueva estructura po-
litico-territorial espafiola no es sino un nuevo vdstago de Ia familia de los
federalismos, explicable, por lo tanto, por la Teorfa constitucional de la Fe-
deracion.

En este contexto hemos de comenzar sefialando que, en nuestra opinidn,

por J. Tornos (ed.): Legislacion sobre Comunidades Auténomas, vol, 1, Tecnos, Ma-
drid, 1982, pég. 550].

(7) Cir., en este sentido, I. bE OTT0 PARDO: «La prevalencia del Derecho estatal
sobre e] Derecho regionals, en REDC, nim. 2 (mayo-agosto 1981), pdg. 58; «Sobre la
naturaleza del Estado de las Autonomias y 1a relacién entre Constitucién y Estatutos»,
en Autonomics. Revista Catalana de Derecho Pidblico, ndm. 1 (junio 1985), pdg. 19;
arnbos trabajos estdn recogidos en el volumen Estudios sobre Derecho estatal y auto-
nomico, Civitas, Madrid, 1986, pdgs. 4399 y 1941, respectivamente; véanse también
pégs. 47 y 41. Sobre el rechazo del término federal en la Constituyente, véanse, por
ejemplo, M. Fraca IriBarNE: Digrio de Sesiones del Congreso de los Diputados, nd-
mero 113 (19 de julio de 1978), pdg. 4401; R. SaiNz DE BAranDa TIMENEZ: Digrio de
Sesiones del Senado, nim. 68 (31 octubre 1978), pig. 3407; L. GonzALEZ SEARA: DSS,
niim, 58 (25 septiembre 1978), pdg. 2902, y nim, 65 (3 octubre 1978), pdgs. 3230-3231.
Véase también J. J. SoL0ziBAL EcHEVARRIA: «Sobre el modelo de organizacién terri-
torial del Estado segin la Constitucién de 1978», en Revista de Derecho Politico, nii-
mero 13 (primavera 1982), pags. 53-74; «Sobre los supuestos juridicos de la cobertura
institucional del pluralismo ferritorial en el Estado autondémice espafiol», en REP,
nims, 46-47 (julic-octubre 1985), pdg. 12.

(8) En este sentido, G. TruTiLLO: «Federalismo y regionalismo en la Constitucidn
espaftola de 1978: El Estado “federalregional”», en G. TruUjILLO {coord.} ¥ OTROS:
Federalismo y regionalismo, cit,, pdg. 43; «El Estado y las Comunidades Auténomas
ante la exigencia constitucional del voto igual», en REDC, niim. 2 (mayoc-agosto 1981},
pédg. 15; P. CrRuz VILLALON: «La estructura del Estado...», cit, pdg. 61; 5. Mufoz
MacHADoe: Derecho pitblico de las Comunidades Autdromas, vol. 1, Civitas, Madrid,
1982, pégs. 166-167,
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tertium genus non est datum, sino que, como ya advirticra H. Finer (9), las
diferencias entre las distintas estructuras estatales son siempre reconducibles
a la dicotomia Hstado unitario-Estado federal o, mds precisamente, entre
Estado politicamente centralizado y Estado politicamente descentralizado. Asi
las cosas, debemos a K. C. Wheare (10) una observacién fundamental: quc
un Estado pueda ser considerado como federal no depende de que se deno-
ming como tal en su propia Constitucion, sino de que cn ¢lla se constitucio-
nalice €l principic federal, o de autonomfia, y una serie de caracteres a los
que se concede la consideracién de caracteres estructurales bésicos, que, bédsi-
camente, se concretan en la division de competencias entre la organizacion
politica central y las autonémicas y en la existencia de mecanismos constitu-
cionales (rigidez constitucional y control constitucional) que aseguren aqué-
lla (11). Esto, de alguna manera, supone la acepiacién de las tesis de A. La
Pergola (12) de que, en definitiva, los llamados Estados federales, integral,
regional y de las Autonomias no son sino distintas manifestaciones de una
misma realidad: el Estado descentralizado, en el entendimiento de que, si
bien es verdad que existen diferencias entre ellos (13), lo cierto es que todas
estas categorias presentan una estructura andloga, de manera tal que resulta

(9) Cfr. H, Finer: Theory and Practice of Modern Govermment, Henry Holt and
Co., New York, 1930, pdgs. 165-166 (ed. castcllana en Tecnos, Madrid, 1964). Véase
también H. Kevsen: Teoria Generale del Diritto e dello Stato, Etas Libri, Milano,
1978, 52 ed,, 2. reimp., pags. 321-322.

(10) Cfr. K. C, WHEARE: Federal Government, Oxford University Press, London-
New York-Toronto, 1933, 3.* ed., pags. 16-34; Las Constituciones modernas, Labor,
Barcelona, 1975, 2.° ed., pdgs. 24-35. En basc & cstas observactones K, C. Wheare va a
distinguir entre Estados federales y cuasi-federales, Distincién ésta que, sin embargo,
no es admitida por M. MousknEiLl: Teorig juridica del Esiado federal, M. Aguilar,
Madrid, 1931, pag, 6: «Ahora bien, ¢sto no es asf, segdn tendremos ocasién de com-
probarlo: la teoria clasica conserva toda su virtualidad y refleja, adin hoy, la realidad
mejor gue otra alguna. Eso que hoy se¢ ha dado en Namar federalismo racionalizado
no es tal.»

{11) Cfr., en este sentido, A. La PERGoLA: «La técnica constitucional de la auto-
nomia...», cit., pdg. 34. En relacién con la determinacién de los caracteres estructu-
rales bdsicos, hay que decir, con A. La Pergola (Residui «contrattualistici»..., cit.,, pé-
gina 6), que ésta varia de un autor a otro, En todo caso, es atendiendo a esta caracte-
rizacion por lo que podemos, siguiendo a C, ]. Friedrich (El hombre y el Gobierno.
Una teoria empirica de la politica, Tecnos, Madrid, 1968, pdg. 638), definir el federa-
lismo como una iécnica de divisidn vertical del poder.

(12) Cfr. A. La PerGgoraA: «La téenica constitucional de la autonomia...», cit., pé-
gina 31; «Federalismo y Estado regional...», cit., pag. 193.

(13) Véase, en este sentido, A. LA PErRcoLA: «Federalismo, regionalismo y poder
exteriors, cn Poder exterior y Estado de Derecho, Ediciones d¢ la Universidad de Sa-
lamanca, Salamanca, 1987, pdgs. 151-162.
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dificil encontrar diferencias absolutas y radicales entre ellos (14). Porque esto
es asi es por lo que ha podido decirse (15) —y no sin razén— que resulta
ocioso ¢ incluso un esfuerzo vano discuiir sobre cudl sea la verdadera natu-
raleza —federal o regional— del incorrectamente llamado «Estado de las
Autonomias». La razén es fécilmente comprensible. En efecto, porque este
dltimo, cualquiera que sea la solucién que se adopte, forma patte de la cate-
goria «Estado politicamente descentrslizados, innecesario resulta el afirmar
que serd la Teoria constitucional de la Federacion la que deba servirnos de
pardmetro conceptual,

Asi las cosas, y en definitiva, entendemos por Estado federal o, si se pre-
fiere, unitario-federal aquella estructura en la que la autonomia aparece con-
figurada como un principio estructural (Strukturprinzipie). Dos son las cues-
tiones que nos interesa destacar al respecto. En primer lugar, es necesario
comenzar advirtiendo que en modo alguno puede identificarse el principio
de autonomia con el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regio-
nes reconocido en ¢l art. 2. En efecto, mientras que el segundo dnicamente
se traduce en la atribucién de determinadas competencias politico-administra-
tivas a las Comunidades Auténomas, el ptincipio de autonomia se define por
ser una combinacién de tendencias centralizadoras y descentralizadoras en
las que, de acuerdo con el profesor J. J. Gonzélez Encinar, «se articula todo

{14) Cfr. A. La PercoLA: «Federalismo y regionalismo: el caso italiano», en
G. TrujiLLo (coord.) y otros: Federalismo y regionalismo, cit., pag. 170. A este respee-
10, €s interesante constatar que, por ejemplo, suele sefialarse que la diferencia entre
los Estados federales stricto sensu y el resto de los Estados descentralizados radica en
que los primeros gozan de autonomfa constituyente, es decir, quc tienen capacidad
pata darsc libremente una Constitucién y para reformarla también libremente (cfr.
M. MouskHELy: Teoria juridica del Estado federal, cit., pag, 272; M. GarciA-PELAYO:
Derecho Constitucional Comparado, cit,, pag. 243; P. BISCARETTI DI RUFFIA: Derecho
Constitucional, Tecnos, Madrid, 1965, pag. 628). Si esto es clerto, no Jo es menos que
este poder constituyente regional se encuentra, en base a las relaciones jurldicas de
supra y subordinacién, limitado por la propia Constitucién federal; circunstancia esta
que, como advierte M, Mouskheli {Teoria juridica del Estado federal, cit., pags. 272-
278), hace que haya de ponerse en cuestidn el que los Estados miembros posean una
verdadera autonomia constituyente. De esta suetrte, porque el poder constituyente regio-
nal se encuecntra sometido a limites y a controles en su actividad, innecesario resulta
afirmar que, si bien sigue existiendo una gran diferencia juridico-formal, entre estas
dos categorias estatales, lo clerio es que, desde un punto de vista politico, esta dife-
rencia ha perdido toda su relevancia; cfr. C. J. FrRIEDRICH: Tendances du fédéralisme
en théorie et en practice, Institut Belge de Science Politique, Bruxelles, 1971, pag. 159;
P. be VEcA: «Poder constituyente y regionalismo», cit., pdg. 370.

(15} Véase, en este sentido, F. Ruslo LLorenTE: «El procedimiento legislativo en
Espafia...», ¢it., pdg. 100.
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un conjunto de relaciones de coordinacion, inordinacidn y supra y subordina-
cién entre los diferentes 6rganos del Estado; la autonomia, como principio
estructural, se concreta, en suma, en una forma de division de poderes» (16).
En segundo término hay que decir que ¢l que unos determinados prin-
cipios tengan la consideracién de «principios estructurales» significa que,
como sefiala K. Stern (17), éstos son los que van a dar forma a la organizacidn
constitucional del Estado, de sverte tal que su modificacién implicaria no ya
una reforma constitucional, sino, por el contrario, una destruccidn de la
propia Constitucion (18). Siendo asi, en la medida en que, al aparecer como
un limite a la actuacién del poder de revisidn, estos principios estdn sus-
traidos a la reforma constitucional, constituyendo lo que X. Hesse dcnomina
«niicleo irreformable de la Constitucidn» (19), cuyo contenido debe ser res-
petado, incluso, en los supuestos de reforma total de la Constitucién.
Ahora bien: es necesario advertir que la realizacidn efectiva de esta com-
binacién entre centralizacidn y descentralizacidn no depende fante de que se
prevea en la Constifucién como, por el contrario, del sistema de partidos
operantes en ese Estado (20). En efecto, en la medida en que el mederno
sistema democrético representativo supone, como advierte la doctrina (21),
el que quienes toman las decisiones politicas sean los partidos politicos, ¢s
evidente que la identidad entre quien ostenta cl poder en la esfera central
¥ en las organizaciones autdénomas producird, al solucionar los posibles con-
flictos en ¢l interior del partido, una inevitable tendencia hacia la centraliza-
cidn, es decir, serdn los intereses generales de la organizacién partidista los

(16) TJ.T. GoNzALEz EncINAR: El Estado unitario-federal..., cit., pdg, 95; voz «Autc-
nomia», en J, J. GonzALEZ EncINAR (ed.) v oTROS: Diccionario del sistema politico
espafiol, Akal, Madrid, 1984, pag. 28. Sobre las relaciones de coordinacién, supra y
subordinacién, e inordinacidn, cfr. M. Garcia-PELavo: Derecho Constitucional Com-
parado, cit., pags. 233-240.

(17) Cfr. K. SterN: Das Staatsrechi der Bundesrepublilk Deutschiand, Verlag
C. H. Beck, Miinchen, 1977, vol. 1, pdg. 412, Este autor denomina a los principios es-
tructurales como «constanies juridicas del sistema politico».

(18) Sokre el concepto de «destruceién de la Constitucién», véase C. SCHMITT:
Teorfa de la Constitucidn, Alianza, Madrid, 1982, pags. 110-114, 115 y 119-120,

(19) Cfr. K. Hessk: Grundriige des Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutsch-
land, C. F. Miiller, Heildeberg-Karlsruhe, 1978, 11° ed., pdgs, 274-279.

(20) Cfr. K. LOEWENSTEIN: Teoria de fa Constifucidn, Aricl, Barcelona, 1979,
22 ed., reimp., pag. 359; R. ZirreLius: Teoria general del Estado (Cignciaz de la Po-
litica), UNAM, México, 1985, pdg. 369. En €l mismo sentido, J. J. GownzALEz ENcI-
NAR: «La descentralizacién como proceso...», cit., pag. 118.

{21y Cfr. G. Leisaowrz: Problemas funrdameniales de la democracia moderna,
IEP, Madrid, 1971, pdgs. 26-30; P. pE VEca: «Significado constitucional de la repre-
sentacidn politicar, en REP, niim. 44 (marzo-abril 1985), pig. 39.
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que s¢ hagan prevalecer. Por el contrario, la tendencia centralizadora serd
mds pronunciada en aquellos casos en que son distintos los partidos que os-
tentan las posiciones mayoritarias en ambas organizaciones politicas.

II. LA DIVISION DE COMPETENCIAS ENTRE LA ORGANIZACION CENTRAL
Y LAS AUTONOMICAS

1. Criterios generales de la distribucidn de competencias

En cuanto que, como sabemos, el Estado descentralizado se presenta
como una técnica de divisién vertical del poder politico, la problemdtica de
la distribucidn de competencias entre la organizacidn central y las colectivi-
dades-miembros adquiere, como advierte unanimemente la doctrina (22), una
capital importancia en €l Dereche constitucional de los Estados compuestos,
toda vez que aparece como auténtica garantia de la autonomia territorial. De
esta suerte, lo que ocurre es gue «es, pues, esencial a toda constitucién fe-
deral establecer una delimitacidn de competencias entre la Federacidn y los
Estados miembros» (23).

Es menester sefialar, primeramente, que el que en este tipo de Estados
se produzca siempre la distribucidn de competencias entre las dos esferas
politicas que lo integran no puede extenderse, en modo algune, como la co-
existencia de dos entidades soberanas ni tampoco el que la soberania —nica
¢ indivisible, por definicidn (24)— aparezca dividida entre ambas. Por el
_contrario, y como ha puesto de manifiesto R. Carré de Malberg, lo que im-
plica esta distribucién de competencias es que cada una de estas organiza-
clones «posee, para el ejercicio de su respectiva competencia, todos los atri-
butos de la potestad estatal y también todos los Srganos legislativos, guber-

(22) Cfr., por todos, G, BURDEAU: Traité de Science Politique, t. 1, «L’'Etats,
LGDJ, Paris, 1967, 22 ed., rev. y aum., pag. 513; Cu. DuranD: «El Estado federal
en el Derecho positivo», en G. BERGER, J. J. CHEVALLIER ¥ 0TROS: Federalistio y fede-
ralismo europeo, Tecnos, Madrid, 1965, pdg. 183; A. La Percora: «La técnica cons-
titucional de la autonomia...», c¢it,, pag. 34; In.: «Federalismo y Estado regional.. s,
cit., pdg. 196; W. 8. LiviNgsTon: Federalism and Constitutional Change, Clarendon
Press, Oxford, 1956, pig. 10; K. LoEwWENSTEIN: Teoria de la Constitucidn, cit., péagi-
na 356; 1. A. R. MArRrtoTY: The mechanism of the Modern State. A ireatise on the
Science and Art of Government, Oxford University Press, Oxford, 1972, vol. I1, p&-
gina 410.

23y M. Garcia-PeLayo: Derecho Constitucional Comparado, cit., pag. 234,

(24) Cfr. J. J. Rowsseau: Dy Contrat Social, Garnier-Flammarion, Paris, 1966,
libro II, cap. II, pdgs. 64-66.
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namentales o administrativos y judiciales para el ejercicio de esa potes-
tad» (25}).

Con independencia del método con el que ello pueda plasmarse en los
distintos Textos Constitucionales, lo que nos interesa destacar ahora es que
el reparto al que nos referimos, que da lugar a las relaciones juridicas de
coordinacidn, va a ofrecer una serie de alternativas que, bisicamente, se con-
cretan en la existencia de materias de competencia exclusiva, de competencia
comparativa y, finalmente, de competencia concurrente.

En primer Iugar, por materias de competencia exclusiva entendemos ague-
llas sobre las que la legislacién y ejecucién pertenecen por entero a la Fede-
racién o a los miembros, en el entendimiento de que «los Srganos federales
tienen un poder directo sobre los individuos para crear con respecto a ellos
derechos y obligaciones v hacerlas respetar, sin €l concurso de los érganos
legislativos y ejecutivos de los Estados miembros (...). En cambio, los Esta-
dos miembros no estdn sometidos a la intromision del legislador o del Go-
bierno federal en las materias que caen deniro de su competencia exclusiva;
s6lo se ocupan de ellas sus érganos propios» (26). Es necesario advertir que,
dentro del cuadro de competencias exclusivas del Estado federal, la ejecucidn
de estas materias puede llevarse a cabo bien de forma directa, a través de los
Grganos propios de la organizacion central, o bien mediatamente a través de
los Estados (27). Es precisamente en esie marco donde adquiere auténtica en-
tidad la distincién de G. Jellinek sobre la doble consideracidn de las colecti-
vidades-miembros (28); segin este autor, cuando el Estado miembro actia
en el Ambito estricto de su competencia, deberd ser considerado como un
auténtico Estado no soberano; mientras que cuando, por €l contrario, lo hace
por delegacién de la Federacidn y en el ambito competencial de ésta, su natu-
raleza no es sino la de ser un Srgano federal.

En segundo lugar, nos encontramos ante una materia compartida cuando

(25) Cir. R. CarrE DE MaLBERG: Teoria general del Estado, cit., pag, 145,

(26) Cr. Duranp: «El Estado federal en el Derccho positivo», cit., pdgs. 184-185.

(27) El problema de la ¢jecucidn de la legislacién de la organizacién central por
parte de los miembros ha sido estudiada, en nuestra doctrina, por E. Garcia pe ENTE-
RRfA: La efecucidn autonémica de la legislacién del Estado, Civitas, Madrid, 1983 (re-
cogido también en el vol, Estudios sobre autonomias territoriales, Civitas, Madrid, 1983,
pags. 165-281).

(28) Cfr. G. JeLLINEK: Teoria general del Estado, Albatros, Buenos Aires, 1981,
pags. 580-581. Sobre 1a consideracidn de los Estados particulares como drganos federa-
les, hay que tener en cuenta la opinidn de R. Carré de Malberg, para quien «desde
Juego que los Estados confederados no merecen por completo dicha calificacién de
érganos sine en la medida en que cjercen, por cuenta del Estado federal, un poder de
decisién propiamente dicho» (Teoria general del Estado, cit., pag. 122, nota 20).
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la competencia sobre la misma no pertenece ya exclusivamente a la organi-
zacion central o a las colectividades, sino que ambas se reparten funciones
sobre dicha materia (29). Dos son las formas en que puede producirse este
reparto de funciones: 1.* Puede atribuirse el monopolio de la funcién legis-
lativa al Estado central, correspondiendo la funcién ejecutiva, también en
régimen de monopolio, a las entidades politico-territoriales, ¥ viceversa. Este
s, como veremos (apart. III), el supuesto contemplado en el art. 149,1,7a
de nuestra Constitucion vigente. 2.* Es también compartida aquella materia
en que, como ocurre en nuestro ordenamiento con la Seguridad Social (ar-
ticulo 149,1,17), lo que se distribuye ya no es el monopolio de 1a funcién
legislativa o ejecutiva, sino, por el conirario, distintos aspectos, grados o
actuaciones dentro de una misma funcién (30).

De la existencia de materias de competencia compartida se detivan dos
ordenes de consecuencias en las que conviene detenerse. Por un lado, ocurre
que, como ha puesto de relieve Ch. Durand, resulta dificil determinar, en un
momento dado, cuél es el limite competencial entre la organizacidn central
v la autonémica, y ello por cuanto que, en 1ltimo extremo, «depende del le-
gislador federal que la competencia real de los Estados miembros sea amplia
o reducida, aun cuando el ejercicic de la competencia federal (...) no la ex-
cluya (...). Ademas, el legislador federal puede dictar normas de principio
tan desarrolladas que el Estado miembro no tenga que afiadir apenas normas
complementarias» (31). Por otro, porque la actuacién de las colectividades-
mientbro se produce ahora en el marco de su competencia y no en ¢l de la
organizacién central, innecesario resulia decir que no pueden ser considera-
dos como meros Srganos de Ia Federacidn.

En tercer lugar existen, como nos dice K. C. Wheare (32}, una serie de
materias que no pueden ser reconducidas a los dos grupos anteriores, Se trata
de las materias de competencia concurrente sobre las que puede producirse
la legislacidn tanto de las colectividades-miembros como por parte de la orga-
nizacién central. En este tipo de materias se admite, como decimos, que los
miembros puedan legislar, pere su fzcultad tiene un limite; tinicamente pue-

(29) Cfr. S. Mufoz MacHADG: Derecho piblico de las Comunidades Autdno-
mas, cit., vol. I, pdg. 324, Es necesario advertir que en la docirina clasica este tipo
de competencias suele reconducirse unas veces a las competencias exclusivas y otras
a las concurrentes; véase, por ejemplo, M. GARCiA-PELAYO: Derecho Constitucional
Comparado, cit., pags. 234-235,

(30 Cfr. 5. Muloz MacHADo: Derecho publico de las Comunidades Autdnomas,
cit., vol. I, pag. 324.

(31) CH. Duranp: «El Estado federal cn el Derecho positivos, cit., pag. 185.

(32) Cfr. K, C. WHEaARE: Federal Government, cit., pags. 79-83.
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den hacerlo hasta tanto no decida hacerlo la Federacién. Este supuesto no
plantea ningdn tipo de problemas. No ocurre, sin embargo, lo mismo cuando
la ley federal se promulga cuando ya existe una previa legislacién estatal, en
cuyo caso el Derecho comparado nos ofrece dos posibles soluciones:

«@) La materia se excluye para el futuro de las leyes del Estado
miembro y las leyes existentes quedan derogadas, por ejemplo, en
Alemania o en Suiza, cuando el legislador federal hizo un Cédigo
civil o un Cédigo penal;

b) O bien puede haber una acumulacién de competencias;
pueden subsistir las leyes de los Estados miembros, pero en pie de
desigualdad. Se pueden dictar otras leyes sobre los puntos no regu-
lados por la ley federal. Es posible incluso que sobre los puntos no
regulados por la ley federal el legislador del Estado miembro pueda
afiadir disposiciones nuevas, pero estas tltimas no pueden contra-
decir la ley federal. Los textos anteriores contrarios a ella son tacita-
mente derogadaos, Esto es lo que se hizo en Estados Unidos en virtud
de la enmienda XVIII: El Congreso y los diversos estados tendrin
conjuntamente la facultad de hacer ejecutar la presente enmienda
mediante una legislacion adecuada» (33).

Una vez que conocemos las distintas formas en que el poder central y
las autoridades regionales se reparten las materias, debemos ahora preguniar-
nos por los distintos métados que conoce ¢l Derecho constitucional para po-
sitivizar esta distribucidn. En este sentido, la doctrina (34) estd de acuerdo
en sefalar tres distintas alternativas. En primer lugar podemos referirnos a
un primer método, que pretende realizar una enumeracién completa de todas
las atribuciones de cada una de las dos esferas de poder. Obviamente, este
es un método mas utépico que realmente realizable en la practica, «porque
la enumeracién no serfa completa (...), y n0 se sabria a quién atribuir las
materias no especificadas; ademds, y ésta es una objecién decisiva, no serd
posible jamds redactar una lista definitiva de competencias, porque los inte-
reses locales y los intereses generales se hallan, por un lado, en perpetua
tranformacién, y por otro, surgen de continuo, por efecto del desarrollo de
la vida, nuevos intereses, y no se sabria a quién atribuir a primera vista su
competencia. Todo eso constituiria otras tantas fuentes de conflictos entre el

(33) CH. Duranp: «El Estado federal en el Derecho positivos, cit., pdg. 185,
(34) Cir., por todos, M. MouskHELI: Teoria juridica del Estado federal, cit., péd-
gina 332; G. Burpeau: Traité de Science Politigue, cit., pégs. 514-515,
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poder central y las autoridades locales» (35). En segundo lugar, el Derecho
constitucional comparado nos ofrece un segundo método para la positiva-
cién del reparto de atribuciones, que es el que conocen las Constituciones
canadiense y sudafricana; se trata de que la Constitucidn federal lo que hace
es una enumeracién taxativa de las materias sobre las que tienen competen-
cia exclusiva los Estados miembros, y se establece que la Federacién tiene
competencia sobre todas aguellas materias que no estin contempladas en esa
lista. En tercer y altimo lugar, nos encontramos con el sistema de enumerar
las competencias de la Federacidn y expresar que las demds pertenecen a los
Estados miembros; es el método mds generalizado en €l Derecho comparado,
y su razén de ser se debe, en opinién de E, L. Lloréns, a «la necesidad poli-
tica de consighar especificamente los intereses comunes cuya defensa es la
razén de ser del Estado —federal—, la base de la integracidn, y a los cuales
ha de coordinarse necesariamente la actividad de los individuos y de las colec-
tividades integrantes» (36).

2. La distribucion de compefencias en el
Derecho constitucional espanol

Conocidos los criterios generales sobre la distribucién de competencias,
debemos shora detenernos en el andlisis de esta problematica er nuestro or-
denamiento constitucional. A este respecto, son fundamentales los articu-
los 148 v 149. Lo primero que debemos advertir es que, con una lectura
supetficial de estos precepios, podria llegarse a la conclusidn de que nuestro
Cédigo fundamental se adscribe al primero de los sistemas antes descritos,
en el sentido de que las Comunidades Auténomas tendrian atribuida la com-
petencia sobre las materias que enuncia el articulo 148,1 y, por su parte, al
Estado competerian las del articulo 149,1. La solucidn cotrecta es, sin embar-
go, otra. En este sentido, la interpretacién vélida, a nuestro juicio, es la apun-
tada por F. Tomds y Valiente, seg(in la cual:

«La estructura normativa de los articulos 148 y 149 es compleja
y debe contemplarse en conjunto. El primerc se refiere al techo
competencial de las Comunidades de régimen general; el segundo
contiene el de las Comunidades del 151 y disposicidn transitoria se-

(35} M. MouskHELL: Teoria juridica del Estado federdl, cit., pdgs. 332-333. En el
mismo sentido, véase G. BUrRDEAU: Traité de Science Politique, cit., pig. 514,

(36) E. L. LLorENs: Aufonomia en la integracion politica, Ed. Revista de Dere-
cho Privado, Madrid, 1932, pédg. 194.
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gunda. Pero no son dos regimenes enteramente separables, sino dos
piezas de un conjunto» (37).

En efecto, 1a distribucién de competencias entre el Estado espafiol y las
nacionalidades y regiones que lo integran debe explicarse, en primer lugar,
atendiendo a las vias por las que se constituyen en Comunidades Auidno-
mas y el principio de la voluntariedad limitada. Ello significa lo siguiente:
en primer lugar, aquellas nacionalidades y regiones cuyo acceso al autogo-
bierno se produzca, conforme a lo previsto en los articulos 143 y 144, dispo-
siciones transitorias primera y quinta, de forma gradual podran asumir en el
momento de constituirse en Comunidades Auténomas la competencia sobre
las materias enumeradas en el articulo 148,1, sin que, ademdas, deban asu-
mir todas las que alli se contienen, sino las que voluntariamente asuman de
ella en sus Estatutos; transcurridos cinco afios desde la aprobacién de su nor-
ma institucional basica, estas Comunidades pueden, de acuerdo con el articu-
lo 148,2, ampliar «sus competencias dentro del marco establecido en el ar-
ticulo 149» mediante la reforma de sus Estatutos. En segundo lugar, aquellas
otras Comunidades Auténomas que, al haber accedido a 1a autonomia por las
vias del articulo 151 y las disposiciones adicional primera y transiioria se-
gunda, tienen desde el primer momento la consideracién de Comunidades de
autonomia plena podrdn asumir tanto las materias del articulo 148,1 como
las que se contienen en el 149,1.

En definitiva, serdn los Estatutos de Autonomia quienes, de manera indi-
vidual para cada Comunidad Auténoma, establezcan el respectivo dmbito
competencial de las organizaciones politicas central y autondmicas (38). Con-
secuencia de ello es que la proteccién constitucional de la autonomia va a
revestir singulares peculiaridades en el Derecho espafiol (39). En efecto, lo

(37) F. TomAs Yy VALIENTE: «Informe a la VI Conferencia de Tribunales Consti-
tucionales Euporeos, 1984», cit., pag. 170.

(38) Cfr., en este sentido, S. MuNoz MacHADO: «La interpretacién estatutaria del
sistema constitucional de distribucién de competencias», en Revista del Departamento
de Derecho Politico, nim. 5 (invierno 1979-1980), pdgs. 61-65; «La cuestién en la
Constitucion espafiola. Las competencias cn materia econdmica del Estado y de las
Comunidades Autdnomas, Aspectos juridicos de la ordenacidn del sistema econdmico
en la Constitucion espafiola de 1978», en E. Garcia DE ENTERRfA (coord.) ¥ oTroS: La
distribucion de las competencias economicas entre el poder central y las autonomias
ferritoriales en el Derecho comparado vy en la Constitucién espafiola, 1EE, Madrid,
1980, pigs. 334-335.

(39) Véase, al respecto, R, CaLzapa CowDE y J. RurprEz ALAMILLO: «Conside-
raciones generales sobre la reforma de los Estatutos de Autonomia», de préxima publi-
cacidn en la Revista Vasca de Administracion Publica.
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que ocurre es que la distribucién de competencias podrd, en nuestro Derecho,
verse alterada no sélo mediante la reforma constitucional, sino también por
la revisién de los propios Estatutos.

Este peculiar sistema se complica mds cuando de lo que se frata es de
determinar si estamos en presencia de una maieria de competencia exclusiva,
compartida o concurrente, pues la extension de la competencia de las Comu-
nidades Auténomas va & depender stempre de las posibles reservas que sobre
la misma establezca la Constitucién en favor del Estado. De esta suerte, lo
que ocurre es que la concrecion de la competencia habrd de hacerse de
modo casuistico, es decir, mediante el estudio pormenorizado de cada una
de las materias contenidas en los articulos 148,1 y 149,1. Como es obvio, esta
tarea excede fos limites del presente trabajo. Bdstenos saber, en este sentido,
que ha sido el Tribunal Constitucional el que, a través de los distintos asun-
tos de los que ha conocido, ha ido deslindando las respectivas competencias
del Estado y de las Comunidades Auténomas, de donde bien puede afirmar-
se (40) que ha sido este drgano el que ha configurado definitivamente el Es-
tado de las Autonomias.

Junto a los articulos 148,1 y 149,1, es menester tener en cuenta que nues-
tra Constitucién prevé, en los parrafos 1.° y 2.° de su articulo 150, lo que
]. 1. Gonzélez Encinar denomina la «colaboracién decidida por los érganos
centrales» (41). Ello se traduce en que dicho precepto «permite una amplia-
cidn extra y posestatutaria de las competencias de las Comunidades» (42),
al serles atribuidas, transferidas o delegadas por las Cortes Generales las
potestades legislativas y ejecutivas (43) sobre determinadas materias, Interesa
sefialar que las competencias que las nacionalidades y regiones asuman mer-
ced a este mecanismo del articulo 150 no van a estar protegidas por la exi-
gencia de la reforma constitucional y estatutaria para su alteracidn, sino que
bastard que el Legislativo central emane una norma de igual rango que dero-

(40) Cfr., por todos, J. Lecuina ViLla: «El acceso forzoso a la autonomia politica
(Anotaciones a la sentencia de Segovia, STC 100/1984, de 8 de noviembre)», en
REDC, nim. 14 (mayo-agosto 1985), pdgs. 181-182.

(41) Cfr. J. J. GonzALez Excivar: El Estado unitario-federal..., cit., pigs. 138-139.

{42) F. TomAs Y VALIENTE: «Informe a la VI Conferencia de Tribunales Consti-
tucionales Europeos, 1984», cit., pdg. 166.

(43) Es necesario advertir que el articulo 1502 fue interpretado por 5. Muiioz
Machado (Derecho piblico de las Comunidades Autdrnomas, cit.,, vol. I, pag. 460) en
el sentido de que a su amparo sdlo eran posibles «las transferencias y delegacioncs de
competencias puramente ejecutivass; sin embargo, la aprobacidn de las Leyes Orgéni-
cas de Transferencia a las Comunidades Auténomas Canaria y Valenciana (LOTRACA
vy LOTRAVA, respectivamente) ha permitido a éstas la ampliacién de sus competen-
cias tanto en el campo cjecutivo como en el legislativo.
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gue la correspondiente atribucidn, transferencia o delegacidén para que se
produzca la anulacidén de las potestades de la Comunidad Autdénoma sobre
esa materia.

Finalmente, el sistema de distribucién de competencias espafiol va a tener,
como pone de manifiesto J. J. Gonzdlez Encinar (44), un doble sistema de
cierre, que se concreta en el articulo 149,3 y en las leyes de armonizaci6n.
Por lo que se refiere a las dltimas, éstas se prevén en el articulo 150,3, a
cuyo tenor,

«El Estado podra dictar leyes que establezcan los principios nece-
sarios para armonizar las disposiciones normativas de las Comu-
nidades Auténomas, aun e¢n ¢l caso de materias atribuidas a la com-
petencia de éstas, cuando asf lo exija el interés general. Corresponde
a las Cortes Generales, por mayoria absoluta de cada Camara, la
apreciacién de esta necesidads.

Este tipo de normas no es desconocido para el Detecho constitucio-
nal (45); asi, por ejemplo, es necesario decir que va el Texto espaiiol de 1931
contenia esta facultad en favor del Estado. En efecto, el precepto que comen-
tamos no es sino un atenuado heredero del articulo 19 de la Constitucién
republicana, en el que se agravaban los requisitos procedimentales para la
promulgacién de estas leyes de armonizacidn; asi se requeria que la Ley fuera
aprobada por las dos terceras partes de los diputados, una vez que hubiera
sido apreciada su necesidad por el Tribunal de Garantias Constitucionales.
Ello comporta, obviamente, la ventaja de que si la Ley en cuestidn es dictada
de conformidad con el custodio de la Constitucidn, dificilmente podrd ser
tildada de inconstitucional. En todo caso, hay que advertir que la finalidad
teleoldgica del vigente articulo 150,3 es Ia misma que la del precepto del que
trae causa. Dicho en palabras de N. Pérez Serrano: «Responde el articulo a
una necesidad evidente: la de coordinar lo que las varias regiones hayan
acordado o hayan de acordar en sus respectivas érbitas cuando la armonia
entre sus intereses y los generales del Estado asi lo reclames (46).

Con motivo de los recursos previos de inconstitucionalidad contra la con-
trovertida LOAPA, el Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de referirse
a este tipo de normas, sentando la siguiente doctrina;

(44) Cir. 1. 1. GonzALEz EncINAR: El Estado unitario-federal..., cit., pAgs. 144-145,

(45) Veéase, por ejemplo, M. GARcia-PELAYO: Derecho Constitucional Comparado,
cit., pag. 235, que las incluye deniro de las materias de compeiencia concurrente.

(46) N. Pfrez SERRANG: La Constitucion espafiola (9 diciembre 1931), Ed. Revis-
ta de Derecho Privado, Madrid, 1932, pag. 105.
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«(...), el articulo 150,3 constituye una norma de cierre del sistema,
aplicable sélo a aquellos supuestos en que el legislador estatal no
disponga de otros cauces constitucionales para el ejercicio de su po-
testad legislativa o éstos no sean suficientes para garantizar la ar-
monia exigida por el interés general, pues en otro caso el interés
que se pretende tutelar, y que justificaria la utilizacién de la técnica
armonizadora, se confunde con €l mismo interés que fue tenido en
cuenta por el poder constituyente al fijar el sistema de distribucion
de competencias entre €l Estado y las Comunidades Auténomas. Las
leyes de armonizacidn vienen a completar, no a suplantar, las demds
previsiones constitucionales» (47).

Finalmente debemos referirnos ahora al articulo 149,3, en el que nuestro
constituyente de 1977-1978 ha establecido tres diferentes contenidos. En
efecto, este precepto va a contener, por un lado, la regulacién de las compe-
tencias residuales, y por otro, las clausulas de prevalencia y suplencia, al
decirse en él:

«Las materias no atribuidas expresamente al Estado por esta
Constitucion podrdn corresponder a las Comunidades Auténomas
en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre las
materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia
corresponderd al Estado, cuyas normas prevalecerdn, en caso de con-
flicto, sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no
esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas. Bl derecho estatal
serd, en todo caso, supletorio del derecho de las Comunidades Autd-
nomas, »

Por lo que se refiere a las competencias residuales, es necesario comenzar
advirtiendo que esta problemdtica surge por el hecho de que, como norma
general, las Constituciones suelen abordar la disteibucién de competencias
consignando inicamente las correspondientes a una de las organizaciones

(47) STC 76/1983, de 5 de agosto, lundamento juridico 3. Véase también S. Mu-
Moz MacHADO: Derecho piblico de las Comunidades Auténomas, cit.,, vol. 1, pégi-
nas 431-432; «La interpretacién de la Constitucién, ]a armonizacidn legislaiiva y otras
cuestiones (La sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de agosto de 1983: asunto
LOAPA}», en REDC, nGm. 9 (septiembre-dicicmbre 1983), pags. 122-123, Es necesario
advertir que este caricter excepeional de las Leyes de armonizacién admitido por este
autor no le impide, en la dltima obra, defender el cardcter armonizador de la LOAPA
(véaze pags. 123 y sigs.).
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—Federacién o Estados—, asigndndose todo lo que aparezca en esta lista a
la competencia de la oira esfera. Lo normal es que, siguiendo el ejemplo de
la Enmienda X de la Constitucidn ameticana (48), esta competencia residual
sea atribuida a los miembros, de suerte que, como sefiala K. C. Wheare,
«there are those who deny the name of a federation to a state which gives.
the residual power to the general government» (49). Este sistema ofrece, en
todo caso, un grave problema, cual es el de que una vez promulgada la Cons-
titucién federal, pueden surgir nuevos asuntos que afecten al interés general
y que, de forma inevitable, caerdn en el dmbite competencial de las colecti-
vidades-miembros (50).

Debe advertirse, en este sentido, que la regulacién de las competencias
residuales por el articulo 149,3 es confusa, En efecto, una primera y apresu-
rada lectura de esta norma parece indicar que lo que nuestro Constituyente
ha hecho es consipnar el supuesto mds generalizado en el Derecho compara-
do, es decir, que son las Comunidades Auténomas quienes tienen atribuida
la competencia residual. La interpretacién correcta es, sin embargo, la con-
traria {51). Son, en efecto, los 6rganos centrales del Estado a quien corres-
ponden estas materias. A este respecto, dird S. Mufioz Machado: '

«Al estar remitida la fijacién de las competencias autondmicas.
a las previsiones del Estatuto de Autonomia, la declaracién general
que comentamos, una vez cumplida la remisién que contiene, gira
sobre si misma y recupera en favor del Estado, de manera que es
el Estado y no las Comunidades Auténomas quien posee la compe-
tencia de derecho comnin, esto es, por consiguiente, de todos los po--
deres que no se hayan asumido por las Comunidades Auténomas,.
ademds, por supuesto, de los que le estdn expresamente reservados.
por la Constitucién» (52).

(48) Este precepto sefiala que «los poderes que la Constitucidn no delega a los.
Estados Unidos ni prohibe a los Estados, quedan veservados a los Estados respectiva-
mente o al pueblos.

(49) K. C. WHEARE: Federal Govermment, cit.,, pig. 83.

(50) [Ibidem.

(31) En el mismo sentido, véase F. Rusto LLoreNTE: «Informe general a la
VI Conferencia de Tribunales Constitucionales Europeos, 1984», en Tribunales Cons-
titucionales Europeos y Autonomias Territoriales, cit.,, pdg. 28; J. 1. GonNzArgz Encl-
NAR: El Estade unitario-federal..., cit., pag. 144,

{(52) 8. MuNoz MacHADO: Derecho piblico de las Comunidades Autdnomus, cit.,.
vol. I, pag. 343.
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El segundo contenido del articulo 149,3 es la cliusula o principio de
prevalencia del Derecho estatal (Reichsrecht bricht Fandrechts). Debemos
gefialar que, con cardcter general, este principio resulta ciertamente contro-
vertido, toda vez que, como pone de manifiesto H. Kelsen (53), este princi-
pio supone la negacidén de todo limite a la competencia de la organizacion
central, lo que obviamente parece enirar en franca contradiccién con el prin-
<ipio de que el Estado federal descansa en la disiribucién de competencias
entre el Estado central y los miembros. Esta contradiccién se ha pretendido
salvar sobre la base de entender que el Reichsrechi bricht Landrechts opera
tan sdlo en aquellos supuestos que no estan incluidos en la esfera de compe-
tencias exclusivas de los miembros (54). La doctrina espafiola, dividida en
un primer momento (53), estd hoy praciicamente de acuerdo en que la inter-
pretacidn correcta de esta clausula, en nuestro Derecho, es la de entender
que, como sefiala E. Garcia de Enterria (56), cuando de la interpretacién
conjunta de los Estatutos v de la Constitucién no pueda deducirse a quién
corresponde la competencia exclusiva, deberd prevalecer Ia regulacidn estatal
sobre la que pueda haber realizado la nacionalidad o regién de que se trate.

Directamente relacionado con la problemética de la prevalencia del Dere-
cho estatal, aparece la figura de la ejecucion federal (Bundesexecution), esto
es, «la accidn coactiva y, si es necesario, armada de la Federacién sobre los
Estados para obligarlos al cumplimiento de la Constitucidn y de las leyes fe-
derales» (57). Es necesario, a estos efectos, el que, en primer lugar, la colec-
tividad-miembro, en cuanto tal, haya incumplido sus obligaciones pro-
pias (38), v en segundo lugar, que la apreciacidn de esta violacidn no se deje
en manos del Ejecutivo federal. Nuestra Constitucién recoge este instituio
en el articulo 155, a cuyo tenor:

(53) Cfr. H. KeLseN: Teoria general del Estado, Nacional, México, 1979, 15.* ed,,
péags. 291-292.

(54} Cfr. CH, Duranp: «El Estado federal en el Derecho positivor, cit., pag. 186.
Fsta misma interpreiacidn, en relacion con la Repiblica de Weimar, puede verse en
P. Cruz ViLLALON: La formacion del sistema europeo de control de constitucionali-
dad (19181939), CEC, Madrid, 1987, pégs. 100-101.

(55) Véase I. pE O110 PARDO: «La prevalencia del Derecho estatal sobre el Dere-
cho regional», cit.; L. PArgjo ALFONSO: Prevalencia del Derecho estatal sobre el re-
gional, CEC, Madrid, 1981,

(56) Cfr. E. GArcia DE ENTERRIA ¥ T-R. FERNANDEZ: Curse de Derecho Adminis-
trativo, Civitas, Madrid, 1983, 4.* ed., vol. I, pags. 333-334,

(57y M. Garcia-PELAYO: Derecho Constitucional Comparado, cit., pag. 238.

(58) Cfr. H. KELsEN: «L’esecuzione federale. Contributto alla teoria e alla prassi
dello Stato federale, con particolare risguardo alla costituzione del Reich tedesco e alla
{costilrzione federale austtiacaw», en Lo Giustizia Costituzionale, cit., pag. 87.
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«1. Si una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligacio-
nes que la Constitucién u otras leyes le impongan, o actuare de
forma que atente gravemente al interés general de Espaiia, el Go-
bierno, previo requerimiento al presidente de la Comunidad Awtd-
noma, y, en el caso de no ser atendido, podrd adoptar las medidas
necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso de dichas.
obligaciones o para la proteccion del mencionado interés general.

2. Para la ejecucién de las medidas previstas en el apartado
anterior, el Gobierno podra dar instrucciones a todas las autoridades.
de las Comunidades Auténomas.»

Ni que decir tiene que, como advierten €l Tribunal Constitucional y la.
doctrina (39), lo que este articulo establece ¢s un mecanismo de control excep-
cional, que incide més sobre los propios 6rganos autonémicos que sobre su
actividad.

Finalmente, €l dltimo inciso del precepto que nos ocupa va a seflalar que:
«el Derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del Derecho de las Comuni-
dades Auténomas». De esta suerte, lo primero que debemos preguntarnos es
qué debe entenderse por «Derecho estatzl», y, en este sentido, parece que la
interpretacién correcta es la que identifica este término con el sistema de fuen-
tes establecido por el articulo 1 del Cédigo civil (60). Interesa, por otra parte,
poner de relieve que esta norma encierra un importante principio de fon-
do (61): para el dltimo constituyente espafiol, el Derecho autonémico, en
tanto que es un Derecho especial, fragmentario e incompleto, precisa para
su correcto funcionamiento de la suplencia del Derecho del Estado, el cual
es concebido como un ordenamiento orgdnicamente completo.

Debe constatarse, por dltimo, que el Derecho constitucional de los Esta-
dos descentralizados ha conocido un progresive procese de fortalecimiento
del poder central. Obviamente, no podemos ahora realizar un estudic por-
menorizado de esta problemdtica. Bdstenos, por comsiguiente, con enunciar
tan s6lo dos de los motivos que han conducido a esta situacidn.

En primer lugar, la atribucién a la organizacién central de los «poderes
implicitoss (implied powers). Esta figura se debid, en primera insfancia, a

(59) Cfr. STC 76/1983, cit., fundamento juridico 12; J. L. Cascajo CasTro: «Con-
trol del Estado sobre las Comunidades Auténomas», en J. J. GonNzALEZ ENCINAR (ed.)
vy otros: Diccionario del sistema politico espaiiol, cit., pags. 144-145,

(60) Cfr. ]. ]. GonzALEZ ENCINAR: El Estado unitario-federal..., cit., pag. 149.

(61) Cfr. E. Garcia DE ENTERR{A ¥ T.-R. FERNANDEZ: Curse de Derecho Adminis-
trativo, cit., vol, I, pag. 345,
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la jurisprudencia del Tribunal Supremo de los Estados Unidos (62) y ha sido,
posteriormente, recogida de forma expresa, por ejemplo, en el Cédigo fun-
damental mexicano (63). En virtud de estos poderes implicitos, lo que, en
definitiva, sucede es que se confiere a la Federacidn la facultad de elaborar
todas las leyes necesarias para llevar a cabo la gjecucién de las competencias
que le son propias, siempre y cuando no exista una prohibicién constitucio-
nal expresa al respecto.

En segundo lugar, el poder de la organizacién central se ha visto incre-
mentado como consecuencia de las cada vez mis frecuentes relaciones inter-
nacionales {64). Como es sabido, esie tipo de Estados se define en el dmbito
internacional por el heche de que es el Estado federal en su conjunto, y no
cada uno de sus miembros, el dnico sujeto de Derecho internacional (63).
Es por ello evidente que, en cuanto que, como norma general, tan sdlo la
organizacién central tiene competencia para concluir tratados internacionales,
del incumplimiento de éstos por parte de los miembros se deriva dnicamente
la responsabilidad del Estado federal, y de ahi que, como pone de relieve
Ch. Durand (66}, la préctica determine la ampliacién de las competencias
federales.

La cuestidn reviste particular importancia en el caso del ingreso del Esta-
do federal en organizaciones internacionales como, por ejemplo, la Comuni-
dad Europea. En estos casos, lo que se produce es una cesién del poder de
los Estados componentes en beneficio de las instancias comunitarias, y este
efecto es, como sefiala S. Mufioz Machado, «en todo caso, un efecto querido
por las propias Constituciones» (67). Innecesario resulta decir que esta pro-

(62) Cfr. A. MatHIioT: «El federalismo en Estados Unidos», en G. BERGER,
J. V. CHEVALLIER ¥ OTROS: Federalismo y federalismo europeo, cit., pigs. 235-239,

(b3} Cfr. |. CarrIZO: «Sistema federal mexicano», en el vol, Los sistemas federa-
les del continente americano, Fondo de Cultura Econdmica-UNAM, México, 1972,
phgs. 481484,

(64) Cfr, K. C. WHEARE: Federal Government, cit., pags. 178-196,

(65) Cfr., por todos, CH, Rousseau: Derecho Inmternacional Pgblico, Ariel, Bar-
celona, 1966, 3. ed., pdg. 123; M. DfEz DE VELASCO: Instituciones de Derecho pdblico,
Tecnos, Madrid, 1980, 5.* ed., vol. I, pags. 184-185.

(66) Cfr. CH. DuranDp: «El Estado federal en ¢l Derecho positivos, cit., pag. 190.

(67) S. Mufioz MAcHADO: «Prélogor a R. MorawITZ: La colaboracién enire el
Estado v los entes aulondniicos ferritorinles de la Comunidad Europea. El Bund y los
Léinder en lg RFA, Civitas, Madrid, 1985, pag. 14. Por lo que se refiere al caso espa-
fiol, es fundamental el articulo 93 de la Constitucidn, a cuyo tenot: «Mediante Ley Or-
génica sc podrd autorizar la celebracién de tratados por los que se atribuya a una
organizacidn o institucidn internacional el ejercicio de competencias derivadas de la
{Constitucidn. Corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, segin los casos, la
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blemadtica tiene una obvia virtualidad en nuestro Derecho tras la incorpora-
cién de Espafia al Mercado Comin (68). Su estudio rebasa, ciertamente, los
Iimites objetivos de nuestro trabajo. Béstenos con sefialar que todo parece
indicar que las consecuencias de esta integracién serdn similares a las que
se han producido en Iialia, sobre las cuales escribe el profesor A, La Per-
gola:

«La Corte Constitucional ha reconocido recientemente la plena
legitimidad del Tratado de Roma y, en consecuencia, ha dado pleno
fundaroento a la eficacia de los reglamentos comunitarios; otro
tanto debe afirmarse, segin la Corte Constitucional (...), de cual-
quier directiva comunitaria o fratado internacional que necesitara
de la intervencidn del Estado para cobrar eficacia aun cuando afec-
tase a materias de competencia de la Regidn. Si esto es asi, resulta
que si bien las Regiones no participan en los acuerdos intetnacio-
nales, no pueden hacerlo con arreglo a la Constitucién; en cambio,
el Estado puede “expropiar” sectores de competencia regional con
la {inica condicidn de que se trate de una materia regulada inter-
nacionalmente mediante un acuerdo. Asi, pues, es evidente que, cuan-
do la Comunidad lleva a cabo un acuerdo o cuando se produce la
integracién de un tratado, €l ente regional cede el paso a un poder
supranacional que funciona continuamente v estd en condiciones de
interferir, por asi decirlo, institucionalmente la esfera de atribucio-
nes de la Regidén, la cual sufre de este modo una grave limitacidn.
En sustancia, éste es el problema» (69).

garantia del cumplimiento de esos tratados ¥ de las resolucionss emanadas de los orga-
nismos internacionales o supranacionales titulares de la cesidn.»

(68) Véase, a este respecto, A, MaNGAS MartiN: Derecho comunitario europeo y
Derecho espaiiol, Tecnos, Madrid, 1986; 5. Mufioz Macnano: «La ordenacifn de las
relaciones del Estado y las Comunidades Auténomas con la Comunidad Europea», en
REDC, nim, 14 (mayo-agosto 1985), pags. 9-76.

(69) A. LA PErRcOLA: «La técmica constitucional de la autonomia...», cit., pdg. 47.
De este autor, véase también «Autonomia regional y ejecucidn de las obligaciones co-
munitatias», en REDC, ndm. 13 (enero-abril 1985), pags. 9-40; «Las regiones italianas
v la ejecucién de las obligaciones internacionaless, en Poder exterior y Estada de Dere-
cho, cit., pags. 105-149.
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HI. LA MATERIA LABORAL COMO EJEMPLO DE COMPETENCIA
COMPARTIDA

Dentro del marco de la distribucidn de competencias que acabamos de
analizar, nuestra Constitucién va a referirse a la materia laboral en su articu-
lo 149,1,7.%, segin el cual el Estado va a tener competencia exclusiva sobre
la «legislacién laboral, sin perjuicio de su ejecucién por los érganos de las
Comunidades Auténomas». De este precepto debe, primeramente, destacarse
que en él no se sanciona sino un supuesto de competencia compartida, en el
que sobre una misma materia, lo «laboral», se reconoce a cada instancia
territorial de poder el monopolio sobre una funcién, de suerte que puede
decirse que el Estado liene la competencia legislativa exclusiva sobre lo la-
boral, mientras que las nacionalidades y regiones tendrén la competencia
gjecutiva exclusiva. Nos hallamos, pues, ante un supuesto de colaboracién
entre ambas orpanizaciones politicas, en el cual la ejecucién no corresponde
a las Comunidades Auiénomas come ¢rganos del Estado, sino que, en la me-
dida en que actiian en el marco estricto de su competencia (70, lo hacen en
virtud de su cardcter de organizacién politica distinta y, de alguna manera,
contrapuesta al Estado espafiol.

Asi las cosas, debe sefialarse que, por e momento, la facultad reconocida
en materia laboral a las Comunidades Auténomas ha sido tan sélo recogida
por siete de ellas. En efecto, los Estatutos vasco (art. 12,2), catalin (articu-
lo 11,2), gallego (art. 29,1), andaluz (art. 17,2), valenciano (art. 33,1}, ca-
nario (art. 34,B,5) y navarro (art. 58,16} atribuyen a sus respectivas nacio-
nalidades y/o regiones la competencia exclusiva para ejecutar la legislacion
del Estado en materia laboral.

Conviene comenzar diciendo que si bien todas estas Comunidades tienen,
bésicamente, atribuidas iguales facultades sobre la materia laboral, lo cierto
es que ¢l titulo es diverso. Efectivamente, mientras que en el caso de las lia-
madas nacionalidades histéricas y de Andalucia no cabe ningdn géneto de
duda en torno a si pueden o no recoger como competencia exclusiva la eje-
cucién de 1a legislacidn laboral en sus Estatutos, pues toda vex que sus Esta-

(70} Cfr. G. JeLLINEK: Teoria general del Estado, cit., pag. 5380. En relacidn con
Espafia, ha sido M. Garcia-Pelayo [voz «Estados, en J. J. GONZALEZ EnCINAR (ed.) ¥
orros: Diccionario del sistema politico espafiol, cit., pig, 257] quien ha puesto de re-
lieve esta distincién al sefialar que «el vocablo “Estado’ es empleado en nuestra Cons-
titucidén en dos sentidos diferentes. El uno (...}, que incluye entre sus partes integrantes
a las Comunidades Autdnomas. El otro {...), en el gue el Estado apatrece como entidad
distinta y contrapuesta a las Comunidades Autdnomas».
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tutos fueron redactados de conformidad con lo establecido en el pérrafo 2.°
del articulo 151, sus procesos de autonomia conducen a la autonomia plena
desde el primer momento (71); esto no ocurre respecto de las otras tres Co-
munidades Auténomas. En este sentido debemos, en primer lugar, comenzar
constatando cémo la constitucién de Navarra, comoe Comunidad Auténoma
de primer grado, en base a la Disposicidén adicional primera, ha sido, como
pone de manifiesto la doctrina (72), una solucién prictica de muy dudosa
conformidad con ¢l vigente Texto Constitucional. Es necesario decir que si
el proceso navarro se justifica por la compleja realidad politica subyacente,
ocurre que, desde un punto de vista {écnico-juridico, dificilmente puede ad-
mitirse la creacién de wna nueva via para la formacién de Comunidades
Auténomas, y que este cauce sirva para acceder ab initio a la autonomia
plena. En todo caso, hay que decir que, en la medida en que lo que se ha
hecho es utilizar la adicional primera para inventar un procedimiento extra-
constitucional de creacién de Comunidades Auténomas, parece obvio que
nos encontramos ante un falseamiento de la Constitucidn.

En segundo lugar, en el caso de los Estatutos valenciano y canario, la
competencia a que nos referimos no es, en sentido estricto, una facultad de
estas Comunidades, sino que, al menos hasta que ejerciten el derecho que
les reconoce el articulo 148,2, la funcidn ejecutiva en materia laboral corres-
ponde al Estado como competencia exclusiva; lo que sucede ¢s que esta fun-
cidn les ha sido transferida, en ejercicio del articulo 150,1 y 2, por el Es-
tado (73).

Dicho esto, vamos a entrar shora en el andlisis de los problemas que

(71) En este scntido, debe tenerse en cuenta que, como sefiala el profesor P, de
Vega, «para obtener una autonomia con las competencias del articulo 151 es obligato-
rio que el estatuto se apruebe conforme a las condiciones y tramites en él contempla-
dos», citado por L. ORTEGA ALvAarez: «La inconstitucionalidad de la reforma de la
Ley Orgénica de Referéndums, en Revista de Administracidn Pablica, ntim. 97 (enero-
abril 1982), pdg. 193.

(72) Cfr., por todos, 8. MuN0oz MacHADO: Derecho Piiblico de las Comunidades
Autonomas, cit., vol. I, pag. 278. En todo caso, es menester tener en cuenta la opinién
de F. Tomds y Valiente, para quien «quizd pudiera dudarse de la escrupulosa consti-
tucionalidad del peculiar proceso de acceso de Navarra a su actual régimen autond-
mico; eh cualquict caso, como nadie impugnd ante el Tribunal Constitucional ninguna
de las normas que lo han desarrollade y como, obviamente, el Tribunal carcce de ini-
ciativa, ésta es una cuestidn opinable, pero sin resolucion jurisdiccional posible» («In-
forme a la VI Conferencia de Tribunales Constitucionales Europeos, 1984», cit., pa-
gina 156).

(73) Cfr. articulos 1.1 a) de las Leyes Organicas 11 y 12/1982, de 10 de agosto,
de transferencia de titularidad estatal a Canarias (LOTRACA) y Valencia (LOTRAVA),
respectivamente.
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plantea la competencia compartida en materia laboral en nuesiro sistema
constitucional, que, dejando al margen lo que pueda entenderse por «Alta
Inspeccion del Estado» (74}, pueden concretarse en los siguientes: 1.°, qué
debe entenderse por el término «legislacion»?; 2.°, Jqué quiere decir nuestro
Constituyente cuando atribuye al Estado la legislacidn laboral?, y 3.°, jquién
tiene atribuida la potestad reglamentaria?

Por Jo que se refiere al primero de estos temas, es menester comenzar
recordando que el concepto de ley v, por ende, el de legislacidn puede ser
entendido desde dos diferentes puntos de vista. Por un lado, se habla de ley
en sentido formal o en sentido estricto (75) para referirse dnicamente a ague-
llas normas juridicas que emanan del Poder Legislativo. Por otro, se entiende
par ley en sentido material «lacte juridique qui établit une régle de
Droit» (76), cualquiera que sea el érgano constitucional que lo haya produ-
cido, incluyéndose, por lo tanto, en este concepio tanto las leyes formales
como los actos normativos del Gobierno con fuerza de ley (decretos-leyes y
decretos-legislativos). Siendo asi, lo que debemos preguntarnos es si lo que
nuestro Altime constituyente atribuye al Estado es la competencia exclusiva
para dictar leyes formales o si, por el contrario, el articulo 149,1,7.* estd
aludiendo al concepto material de ley. En via de principio, y ante la ausencia
de una mayor especificacidén de la Constitucién, cabria pensar que la materia
laboral podra ser regulada por ¢l Estado central tanto con normas con forma
de ley como por los actos normativos del Gobierno con valor material de ley.
No parece, sin embargo, que ésta sea la interpretacidn correcta. Debemos
entender que, en la medida en que, como veremos a continuacibn, se estd
haciendo referencia al derecho al trabajo, nos encontramos ante una materia
que, a tenor del articulo 53,1 de la Constitucidn, se encuentra suvjeta a la
reserva de ley en sentido formal.

La segunda de las cuestiones gue suscita el articulo 149,1,7.* es la de

(74) Esta es una cuestién que excede, obviamente, los limites de este trabajo; en
todo caso, véase al respecto J. L. Cascajo CasTRO: «En torno a la configuracién juris-
prudencial y doctrinal de la llamada Alta Inspeccién», en REP, mims. 46-47 (julio-
octubre 1985), pags. 383-389,

(75) En este sentido dird, por ejemplo, H. KeLsen: Teoria general del Estado,
cit,, pdg. 307: «De las Leyes en sentido formal hdblase tan sdlo en el caso de aquellas
normas creadas por los Organos determinados directamente por la Constitucidn, los
6rganos de grado relativamente superior. Leyes formales son, pues, las normas gene-
rales de la etapa superior de la ¢reacién normativa.s Véase tamhbién V. CRISAFULLE:
Lezioni di Diritto Costituzionale, 11, 1, L'ordinamento costituzionale italiano (le fonti
normative}, Cedam, Padova, 1984, 5. ed. rev,, pags. 51-52.

(76) P. LaBanNn: Le Droit Public de UEmpire Allemand, V. Giard et E. Britre,
Paris, 1901, t. 11, pég. 260,
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delimitar qué entiende nuestra Constitucidén por «legislacidn laboral», Como
es obvio, esta expresidn es suscepiible de ser entendida de una manera am-
plia, conforme a la cual nuestro Texto Constitucional reserva a la organiza-
cidn central la legislacién sobre todos los aspectos de la realidad que se rela-
cicnan con el mundo del trabajo, de suerte que, aceptada esta interpretacion,
cualquier norma con valor material de lev que emane de las Comunidades
Auténomas nacerd, consecuentemente, viciada de inconstitucionalidad. Fren-
te a esta interpretacidn, nuestro Tribunal Constitucional y la doctrina man-
tienen una significacidn restrictiva del término «legislacién laboral», recon-
duciendo este adjetivo unicamente a las relaciones de trabajo por cuenta
ajend, y asi, en ¢l Fundamento Juridico 2.° de su sentencia 35/1982, ] Tri-
bunal Constitucional declarara:

«Es por ello forzoso dar a ese adjetivo —laboral-— un sentido
més concreto y restringido, coincidente por lo demdés con el uso ha-
bitual, como referido sélo al trabajo por cuenta ajena, entendiendo,
por consiguiente, como legislacidn laboral aquella que regula directa-
mente la relacién laboral, es decir, para recoger los términos de la
Ley 8/1980, de 10 de marzo, la relacidén que media entre los traba-
jadores que presten servicios retribuidos por cuenta ajena y los em-
presatios, en favor de los que y bajo la direccién de gquienes se
prestan servicios, con las exclusiones y excepciones que en dicha
Ley (...) se indican» (77).

Parque esto e¢s asi no cabe sino concluir que las Comunidades Auténo-
mas podrin, en definitiva, regular, mediante leyes emanadas de sus Grganos
de autogobierno, todas aquellas realidades del mundo laboral que no se refie-
ran al trabajo por cuenta ajena y que no estén reservados a la regulacién
del Estado por la Constitucién.

Por dltimo, tan sélo nos queda por determinar a cudl de las instancias
politico-territoriales compete el ejercicic de la postestad reglamentaria en
materia laboral. Para contestar a esta cuestidn es menester comenzar sefia-

(77y STC 35/1982, de 14 de junio, fundamento juridico 2. Es menester sefialar que
el dmbito de la legislacidn laboral como competencia exclusiva el Estado comprende
también, en opinidén de M. Alonso Oles, «la regulacién de sus instituciones ——sindica-
tos, pactos colectivos de trabajo, procedimientos de solucién de conflictos individua-
les y colectivos de trabajo; servicios de colocacién y emigracion, sefialadamente— me-
diales o de soporte, de instituciones, esto es, que en el trabajo por cuenta ajena tienen
su origen y sin el cual son incomprensibles desde cualquier punto de vista, el consti-
tucional incluido»; véase M. ALoNso OLEA: Las fuentes del Derecho, en especial del
Derecho del Trabajo segiin la Constitucion, Civitas, Madrid, 1982, pdg. 138.
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lando que no existe en nuestra Constitucion una definicidn expresa de lo que
sea el Reglamento (78). En efecto, ésta se limita a establecer que la potestad
reglamentaria corresponde al Gobierno (art. 97) y que su control compete
a los Tribunales de Justicia (art, 106). Siendo esto asi, lo que parece des-
prenderse ¢s que la Constitucidén vigente encierra en su articulado una con-
cepcién formalista de lo que sea ¢l Reglamento, es decir, que, como diria
R. Carré de Malberg, para nuestro Cddigo fundamental, «los reglamentos,
al menos en la forma, son actos administrativos» (79) y, por lo tanto, rela-
tivos a la funcidn ejecutiva. Asi las cosas, ocurre que, en virtud de una inter-
pretacién de los conceptos de «legislacién» y «ejecucidns, podria pensarse
que cuando el articulo 149,1,7.* atribuye a las Comunidades Autdnomas Ja
funcidn de ejecucién sobre la materia laboral se les estd atribuyendo la titu-
laridad de la potestad reglamentaria. Ello no obstante, esta interpretacion
va a ser expresamente rechazada por ¢l Tribunal Constitucional al hilo de
la resolucion de los conflictos positivos de competencia mims. 220 y 230/
1981. En efecto, el Tribunal, en su sentencia 18/1982, de 4 de mayo, va a
diferenciar la titularidad de la potestad reglamentaria en materia laboral en
base a la distinta relacién que guarde el Reglamento con la ley, y asi con-
cluiré:

«(...) que cuando la Constitucidn emplea €l término “legislacién
laboral” y la atribuye a la competencia estatal, incluye también en
el término los reglamentos tradicionalmente llamados ejecutivos, es
decir, aquellos que aparecen como desarrollo de la ley vy, por ende,
como complementarios de la misma, pues si ello no fuera asi, se
frustraria la finalidad del precepto constitucional de mantener una
uniformidad en la ordenacién juridica de la materia, que sélo me-
diante una colaboracién entre ley v reglamento (...) del instrumento
legal puede lograrse. Mientras que, por el contrario, no aparecen
necesariamente incluidos dentro del concepto de legislacién los re-
glamentos que carecen de significacién desde €l citado punto de
vista por referirse a los aspectos organizativoss» (80).

(78) Cfr. 1. pE Or110: Derecho constitucional. Sistema de fuentes, Ariel, Barcelo-
na, 1987, pig. 215; J. PErez Rovo: Las fuentes del Derecho, Tecnos, Madrid, 1984,
pag. 121,

{79 R. CARRE DE MALBERG: Teoria general del Estado, cit., pag. 502. En el mismo
sentido, véase H. Ksrsen: Teoria general del Estado, cit., pag. 308.

(80) STC 18/1982, de 4 de mayo, fundamento juridico 5.
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En conclusién, la materia laboral aparece en ¢l marco de la distribucion
de competencias del llamado Estado de las Autonomias como una materia
de competencia compartida, sobre la cual ¢l Estado central ejerce el mono-
polio sobre la funcidn legislativa, incluyéndose deniro de ésta no sdlo 1a fa-
cultad de dictar normas juridicas con forma de ley, sino también la potestad
reglamentaria cuando ¢l reglamento sea desarrollo y complemento de la ley
formal, Por su patie, las siete Comunidades Auténomas a las que hemos
aludido y aquellas otras que, en base al derecho que les reconoce el articu-
lo 148,2 o por la técnica del 150,1.° y 2.°, amplien su d&mbito competencial,
tendrdn reconocido el monopolio sobre 1a funcidn ejecutiva, en virtud de la
cual les compete la facultad de dictar aquellos Reglamentos que, al referirse
Unicamente a los aspectos organizativos de la actuacién administrativa, ca-
rezcan del cardcter de ser normas de desarrollo y complementarias de la ley.
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