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PROLOGO

Hay bastante coincidencia en sefialar que entre las tres grandes novedades
de la Constitucién de 1978 —derechos y libertades, régimen parlamentario
y descentralizacioén territorial — es esta dltima la que ha concitado mayores
debates y discusiones vivas ya que un desarrollo leal y completo de la op-
cién constitucional comportaba una ruptura muy significativa con los
esquemas centralistas de estructura de los poderes publicos que, con el
pequeilo y accidentado paréntesis de la II Republica, venia estando vigente
desde hacfa varios siglos. Cuando se escriben estas paginas se produce, de
la mano de la grave crisis econdmica, el mds serio, si bien de forma sola-
pada, intento de volver atrds; de regresar al esquema centralista.

La cuestién autondmica ha suscitado discusiones politicas, en ocasio-
nes apasionadas, y también académicas no menos intensas. Posiblemente,
la opcion constitucional de establecer un proceso abierto, y prolongado en
el tiempo, para el desarrollo de los principios y reglas que fijaba en este
campo —institucionalizacion diferida de las Comunidades Auténomas, re-
mision de aspectos fundamentales a los Estatutos de Autonomia, caracter
simplemente principal de los preceptos sobre financiaciéon— redujo la in-
tensidad del debate durante los trabajos de elaboracién de la Constitucion,
con lo que se contribuy¢ a facilitar el dificil proceso de la transicion de la
dictadura a la democracia. Ahora bien, esta misma opcioén llevaba la carga
de una polémica practicamente permanente. Y el riesgo de fracturas, més o
menos encubiertas, del esquema constitucional y del pacto subyacente.

De las diversas vertientes del Estado Autondmico —mapa territorial,
organizacion de las meras entidades, competencias o financiacion— han
sido estos dos ultimos los que han retenido de forma manifiesta el interés
de todos, y, en concreto, de los estudiosos. Desde una perspectiva juridica
es la ordenacion de las competencias la cuestion central. La financiacion
se sitda en un terreno mds pluridisciplinar. Si antiguamente las Constitu-
ciones, y normas asimiladas, se concentraban en la organizacion de los
poderes publicos, desde hace bastantes décadas se ha puesto atencioén,
ademds, en otros aspectos, como los derechos fundamentales y libertades
publicas, los principios de politica social o econémica, los derechos socia-
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les, las relaciones internacionales. En un estado compuesto, como el intro-
ducido por la Constitucién de 1978, tenia que ocupar un lugar central la
distribucion de competencias entre el Estado central y Comunidades Au-
ténomas; y ahi la ley fundamental realiz6 una opcidn tan realista como
arriesgada como fue buscar la colaboracién de los Estatutos de Autono-
mia, que —no hay que olvidarlo— son normas de origen autonémico,
pero con decision definitiva del parlamento estatal.

Ahora bien, aunque la opcién hubiese sido otra; eso es, realizar, de
manera acabada, en el propio texto constitucional la distribucién de potes-
tades y dmbitos materiales, su desarrollo y ejecucién hubiesen provocado
también dudas, interrogantes y conflictos, como los producidos durante
estos afios, y hubiera correspondido al Tribunal Constitucional un papel no
muy distinto del protagonismo experimentado ya desde su primer afio de
funcionamiento.

En la nocién de competencia confluyen dos aspectos: asignacion de
poderes publicos y potestades, y, en segundo lugar, &mbito material en el
que éstos se proyectan. Si presenta a veces dificultades acotar el alcance
de las potestades —Ila potestad legislativa estatal comprende también el
poder de reglamentacion segun los criterios dominantes, que, sin embar-
go, son muy discutibles desde la teoria de fuentes—, la complejidad al-
canza un alto grado si de delimitar las materias se trata. Estas no aparecen
definidas con patrones homogéneos ya que, junto a definiciones de orden
institucional, aparecen fendmenos de la realidad, o particiones en razén de
conceptos indeterminados. Una simple lectura del articulo 149.1 de la
Constitucion, precepto que encabeza la regulacion de la distribucion de
competencias, lo pone de relieve. Y aun cabria afiadir que los operadores
institucionales han convertido al ejercicio de alguna potestad (la legisla-
cién bdsica) en un instrumento para proceder a una redefinicion de los
ambitos materiales de las competencias, introduciendo nuevas redistribu-
ciones, de manera que, de hecho, se desvanece un tanto la identificacion
separada de los dos componentes de la competencia antes indicados.

La ordenacion de la distribucién de competencias en el Estado Auton6-
mico es posiblemente, pues, la cuestion mas dificil y compleja de cuantas
nos ofrece la Constitucion de 1978. El libro que el lector tiene en sus
manos lo aborda, y con mds precision, hay que afiadir que analiza uno de
los aspectos que precisa mayor esfuerzo ya que la atencién hay que poner-
la no tanto en la ordenacién de potestades —aunque también— como en la
delimitacion de los campos materiales en que aquellos se proyectan, y, en
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este contexto, en los conceptos y circunstancias que han de contribuir su
delimitacion y deslinde, los puntos de conexién, acogiendo la denomina-
cion utilizada, si bien con funciones distintas, por el derecho interregional
o internacional.

Asumir el estudio de este aspecto, por lo demads central, de la ordena-
cioén de las competencias es ya por si mismo un reto. Hacerlo de manera
sistematica y exhaustiva, y con considerable claridad, una tarea que Clara
Isabel Velasco ha desarrollado con brillantez, como reconocid, con unani-
midad y publicamente, el Tribunal ante el que presenté una primera ver-
sion del trabajo para la consecucidn del grado de doctor. La Dra. Velasco
va desgranando los distintos aspectos de la mano de los agentes institucio-
nales que han intervenido, legisladores estatal y autondmicos, estatutarios
o no, y Tribunal Constitucional. Esta nueva version del estudio ha permiti-
do hacer una actualizacién para acoger las decisiones mds recientes, y de
manera particular la discutida, y de factura técnica claramente mejorable,
sentencia del Tribunal Constitucional sobre el nuevo Estatuto de Cataluiia.

En el libro se expone, en primer lugar, que son y cudles son los puntos
de conexidn que aparecen en el bloque de la constitucionalidad y en sus
normas de rango inferior como la legislacion bésica y las normas de tras-
paso de servicio. Una consideracién particular se hace sobre la idoneidad
de la legislacion bdsica para establecer o reinterpretar puntos de conexion,
con lo que, también por esta via, asumen la funcién no prevista de redeli-
mitar las competencias. Se repasan con detenimiento los distintos supues-
tos y se concluye que tanto la legislacion estatal, basica o no, como la ju-
risprudencia constitucional —por lo demds, poco comprometida— ha
optado mayoritariamente por una aplicacién que ha conllevado una restric-
cién de las competencias de las Comunidades Auténomas. La autora se
inclina por atribuir cardcter subsidiario a la intervencion estatal en este
campo.

Después de analizar los distintos Estatutos —que presentan una consi-
derable homogeneidad— se sefiala que sus previsiones han de tener cardc-
ter preferente. Asimismo, se constata su funcién de garantia de la dimen-
sion minima del 4&mbito competencial.

Una atencién especial se pone en la relacidn entre estos conceptos y el
principio de territorialidad de las competencias en su doble dimensién de
criterio de validez y de eficacia. Asimismo, se examina la incidencia del
interés suprautondmico en las competencias autondmicas y la opcién por
el fraccionamiento y la colaboracion.
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Un ultimo capitulo se refiere a la regulacion de los puntos de conexion
en el Estatuto de Catalufia de 2006 y a sus previsiones concretas. Ello le
permite encabezar el andlisis con la referencia a la posicion de los Estatu-
tos de Autonomia en el sistema de fuentes, aspecto en que mas sorprende
la sentencia del Tribunal Constitucional que se aparta de sus propios plan-
teamientos recientes (sentencia Estatuto valenciano) sin una argumenta-
cion consistente y madura. El examen de la tltima regulacion estatutaria se
hace l6gicamente con el contraste de las afirmaciones de la sentencia
31/2010.

Como puede constatarte el estudio de la Dra. Velasco se ocupa de una
cuestion absolutamente central en la ordenacion de las competencias; eso
es, de la distribucién del poder en la arquitectura institucional espafiola.
De ahi que pueda invitarse, con total fundamento, a su lectura para com-
prender este aspecto esencial del estado compuesto que la Constitucién
dispuso.

E. ArRGULLOL

Catedrdtico de Derecho Administrativo
Universitat Pompeu Fabra
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INTRODUCCION






1 - Marco general

El objeto general de este trabajo es el alcance territorial de las compe-
tencias en el Estado Autonémico. Principalmente, aunque no exclusiva-
mente, nos centramos en el andlisis de la delimitacion de las competencias
autondmicas y la acotacién —o extension— del 4mbito material de éstas
mediante la utilizacion de la técnica de los «puntos de conexién». Nuestro
estudio abarca tanto las competencias autondmicas legislativas como las
competencias ejecutivas. A su vez, también comprende la utilizacion de la
técnica de los puntos de conexidn en la normativa bésica o exclusiva del
Estado, en los Estatutos de Autonomia y en los Reales Decretos de Traspa-
so. Hasta el presente, no ha existido ninglin tratamiento monografico y
sistemadtico que se ocupe de la definicion y de la utilizacién de la técnica de
los denominados «puntos de conexién» en el dmbito de la distribucion te-
rritorial del poder, mas alld del ordenamiento tributario.!

El trabajo se ha dividido en tres capitulos, un apartado dedicado a la
exposicidn sistemdtica de las conclusiones de conjunto que hemos podido
derivar del texto y, finalmente, otro donde se recopila la bibliografia utili-
zada para elaboracion trabajo.

La temética escogida prosigue la linea de investigacién iniciada en el
trabajo «Competencies d’execucid, territori i punts de connexio».* Este
trabajo nos permitié profundizar en el estudio de un caso concreto, el de
la distribucién de las competencias de ejecucién autonémicas y en la ar-
ticulacion que de estas competencias habia realizado el legislador estatal
mediante la utilizacion de puntos de conexion en su legislacion de cardc-
ter exclusivo. La materia que ocupd preferentemente nuestra atencion
entonces fue defensa de la competencia. Esta materia presenta un interés
particular y nos permitié apuntar los problemas subyacentes a la utiliza-
cién de la técnica de los puntos de conexién como mecanismo de delimi-
tacion de competencias y su relacién con el principio de territorialidad de

1 Bokobo Moiche, S. Los puntos de conexion en los tributos autonémicos. Valladolid: Ed. Lex
Nova, 1998.

2 Velasco Rico, C.: «Competéncies d’execucid, territori i punts de connexio». Barcelona: Uni-
versitat Pompeu Fabra, 2004. (Trabajo mecanografiado).

23



las competencias autonémicas, entendido éste como limite de las mis-
mas. También nos permitié verificar la estrecha relacion entre el princi-
pio de territorialidad y los diversos limites que se han erigido, en el Es-
tado Autondmico, respecto al ejercicio concreto de las competencias
autonomicas (unidad de mercado, libre circulacion, solidaridad interte-
rritorial e igualdad de las posiciones juridicas de los ciudadanos en todo
el territorio).

En el presente trabajo hemos ampliado el objeto de estudio y ello nos
ha permitido obtener una visién de conjunto del tema analizado, aunque
también nos ha comportado importantes problemas. Pese a ello, hemos
intentando ofrecer una solucién adecuada para cada una de las dificulta-
des a las que nos hemos tenido que enfrentar. Naturalmente, no hemos
analizado en profundidad todas las cuestiones que se derivan o que resul-
tan implicadas en nuestra investigacion, sino que hemos ido acotando los
temas estudiados, en funcién de la aportaciéon novedosa que pudiéramos
realizar sobre ellos. Sin embargo, debemos precisar que algunas cuestio-
nes Unicamente quedan apuntadas (como la problemdtica inherente a la
utilizacién de puntos de conexién en la normativa comunitaria y su in-
fluencia, o la utilidad de ésta como modelo o ejemplo, en el estableci-
miento de puntos de conexién en la normativa estatal, o como la utiliza-
cién de determinados principios de sello comunitario que podrian orientar
al legislador estatal en el momento de fijar los puntos de conexién en su
legislacion).

El interés doctrinal por el estudio del alcance territorial de las compe-
tencias autonémicas ha sido constante,’ mientras que poca atencion se ha
brindado al estudio de la utilizacién de los puntos de conexién, en el ambi-
to de la distribucion territorial del poder, con alguna excepcién.* No ha

3 Algunos ejemplos son (por orden alfabético): Blasco i Esteve, A. Territori i competéncies
autonomiques. Barcelona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis Autonomics, 1990.
Blasco Esteve, A.: «Abast territorial de les competencies autonomiques» (EAC 25.1). A: Co-
mentaris a I’Estatut d’Autonomia de Catalunya. Vol. 1. Barcelona: Generalitat de Catalunya,
1988, pp. 341-355; Galan Sanchez, R. M.: «Delimitacion espacial de las competencias de las
Comunidades Auténomas: Problemas de interterritorialidad». En: Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autondmica, nim. 267, (1995), pp. 591-606; Lasagabaster Herrarte,
I.: «El Territorio y la eficacia de las normas juridicas». Informe Pi i Sunyer sobre Comunida-
des Autonomas 1994. Barcelona: Ed. Fundacié Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i
Locals, 1995, pp. 791-806.

4 Una excepcion notable es: Arzoz Santisteban, X.: «Comunidades Auténomas, puntos de co-
nexién y defensa de la competencia». En: Revista Vasca de Administracion Piiblica, nim. 64,
(2002), pp. 11-72.
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sido hasta la puesta en marcha y culminacion de determinados procesos de
reforma estatutaria cuando se ha estudiado este concepto con mds o menos
profundidad .’

A la vista del aparato bibliografico disponible, la opcién de tratar, en
este trabajo determinados temas relativos al Estado Autonémico es una
opcion arriesgada, en la medida en que la bibliografia es inabarcable y el
tratamiento que podemos realizar de los mismos es necesariamente parcial
y siempre relacionado con el objeto principal nuestras reflexiones. En cam-
bio, otros temas estudiados han sido objeto de escasa atencion doctrinal y
creemos poder contribuir a enriquecer el debate cientifico sobre ellos.

La metodologia utilizada para el desarrollo de la presente investigacion
se ha basado en el estudio sistemdtico y critico de los trabajos doctrinales
que se han ocupado de los diferentes temas objeto de andlisis y, sobre todo,
de una manera profusa, ha estado centrada en el examen de multiples pro-

5 Entre los trabajos recientes que se han ocupado del tema pueden verse, entre otros, (por orden
alfabético): Barceld i Serramalera, M.: «Les competencies de la Generalitat». En: Dret Piiblic
de Catalunya. Barcel6, M. y Vintré, J. (Coords.). Barcelona: Atelier, 2008, pp. 481-504 y 514-
530; Feliu Torrent, M.D.: «Los efectos de los puntos de conexion sobre la delimitacién de
competencias». En: VVAA. Territorio y Autonomia. El alcance territorial de las competencias
autonomicas. Barcelona: Generalitat de Catalunya-IEA, 2006, pp. 73-94; Jiménez Asensio, R.:
«Reforma del Estatuto de Catalufia y ampliacién de competencias». En: Revista Vasca de Admi-
nistracion Puiblica, (ndm. 70), 2004, pp. 97-124; Muioz Machado, S. Tratado de Derecho Ad-
ministrativo y Derecho Piiblico General (3 Vols.). Madrid: Tustel, 2007-2009; Pomed Sanchez,
L. A.: «Competencias y territorio en los nuevos Estatutos de Autonomia». Tornos Mas, J. (dir.)
Informe Comunidades Autonomas 2007. Barcelona: Institut de Dret Piblic, 2008, pp. 109-125;
Riu Fortuny, R.: «La regulacié de I’abast territorial i els efectes de les competéncies». En:
VVAA. La distribucio de competéncies en el nou Estatut. Barcelona: Generalitat de Catalunya
—IEA, 2007, pp. 81-104; Roig Moles, E.: «La competencia para establecer los puntos de co-
nexion». VVAA. Territorio y autonomia. El alcance territorial de las competencias autonomi-
cas. Barcelona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis Autonomics, 2006, pp. 23-34; Sal-
vador Sancho, A.: «Los puntos de conexién y la delimitacién de competencias entre el Estado y
las Comunidades Autéonomas». En: VVAA. Territorio y Autonomia. El alcance territorial de las
competencias autonomicas. Barcelona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis Autono-
mics, 2006, pp. 35-71; Viver i Pi-Sunyer En: «Les competencies de la Generalitat de Catalunya
a I’Estatut de 2006: Objectius, tecniques emprades, criteris d’interpretacié i comparacié amb els
altres Estatuts reformats». En: VVAA: La distribucio de competéncies en el nou Estatut. Barce-
lona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis Autonomics, 2007. Viver Pi-Sunyer, C.: «<En
defensa dels Estatuts d’ Autonomia com a normes delimitadores de competéncies». En: Revista
d’Estudis Autonomics i Federals, (nim. 1), 2005, pp. 97-130. Una vez publicada la STC
31/2010, han aparecido Feliu Torrent, D. «Alcance territorial y efectos de las competencias».
En: Revista Catalana de Dret Puiblic. Especial Senténcia sobre I’Estatut, 2010, pp. 297-301 y
Velasco Rico, C.: «Alcance territorial de las competencias y puntos de conexién». En: Revista
Catalana de Dret Public. Especial Senténcia sobre I’Estatut, 2010, pp. 302-307.
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nunciamientos del Tribunal Constitucional, en un intento de sistematizar-
los y de aportar nuevas perspectivas que permitan avanzar en la compren-
sion del Estado Autondémico.

Asimismo, debemos precisar que a lo largo del trabajo hemos intenta-
do evitar una aproximacion meramente descriptiva de los fenémenos ana-
lizados y, por tanto, intentamos ofrecer una vision critica de los temas que
abordamos, y, cuando nos es posible, planteamos soluciones alternativas a
aquellas que se han previsto. También debemos subrayar que, cuando a lo
largo del texto ofrecemos una opinién personal, hemos pretendido que fue-
ra lo més fundamentada posible y tratamos, obviamente, de distinguirla de
lo que es informacion.

Entrando en materia, podemos afirmar que, en un primer momento, y
tras la aprobacion de la Constitucion y de los primeros Estatutos de Autono-
mia, la atencién doctrinal se centrd en la deteccién y andlisis de los articulos
dedicados a regular el alcance territorial de las competencias autondmicas y
las excepciones al mismo, es decir, los supuestos de extraterritorialidad,
previstos en los Estatutos de Autonomia. Generalmente, estas excepciones
al principio de territorialidad se producian en materia de derecho civil foral
por aplicacion del estatuto personal, en funcién del vecindaje civil.

Por su parte, el Tribunal Constitucional (TC) ya en los inicios de los
afios ochenta del pasado siglo tuvo que dictaminar sobre el alcance territo-
rial de las competencias de las Comunidades Auténomas y sobre el carac-
ter rigido o flexible del principio de territorialidad como limite de dichas
competencias, ya no Unicamente en el dmbito del derecho civil, sino en
multiples &mbitos materiales. La jurisprudencia constitucional parece in-
clinarse, en un primer momento, por entender de forma flexible el limite de
la territorialidad de las competencias autonémicas y por la admisién —mo-
derada y modulada en cada caso concreto— de los efectos extraterritoria-
les derivados de las normas y actos autonémicos producidos validamente
en sus respectivos territorios.

Pese a ello, en jurisprudencia posterior, e incluso, alterndndose con la
linea jurisprudencial anteriormente mencionada, el Tribunal Constitucio-
nal ha negado en diversas ocasiones que los actos y normas autonémicos
puedan tener eficacia extraterritorial o bien puedan proyectarse sobre obje-
tos materiales que desbordan sus demarcaciones territoriales, incluso cuan-
do esos objetos estdn vinculados al territorio de la Comunidad mediante un
punto de conexion. En estos supuestos, en materias como cajas de ahorro,
seguros y cooperativas, el Tribunal ha negado sistematicamente que el do-
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micilio social o la sede de dichas personas juridicas sea nexo suficiente
para atribuir la competencia a una Comunidad Auténoma. Por tanto, el TC
ha considerado necesario que, para que la competencia de la Comunidad
sobre estas entidades pueda ejercerse, deben concurrir otros nexos o puntos
de conexidn con el territorio de la Autonomia que se pretenda competente.
Como vemos, estas dos lineas jurisprudenciales han marcado la evolucién
del Estado Autondmico. A su vez, las soluciones absolutamente casuisticas
del Tribunal Constitucional han sumido a los operadores juridicos en una
gran incertidumbre, a lo largo de los afios de desarrollo del sistema. En
nuestra opinién, ello ha permitido al TC conservar un amplio margen de
decisién para dictaminar sobre procesos futuros.

Se ha afirmado que la jurisprudencia que alberga una concepcion es-
tricta del principio de la territorialidad ha producido una fuerte limitacién
al ejercicio de las competencias autondmicas, cuando no, un vaciamiento
de las mismas. En el presente trabajo analizamos los supuestos en los que
se ha producido tal consecuencia. La tendencia jurisprudencial estricta res-
pecto a la vigencia del principio de territorialidad ha permitido la retencién
de amplias facultades legislativas y ejecutivas por parte del Estado, incluso
en materias en las que, a priori, estad desposeido de competencia alguna.

Por otro lado, el legislador estatal considerd, avalado por el Tribunal
Constitucional, que en sus funciones legislativas bdsicas o exclusivas se
encuentra la facultad para establecer puntos de conexién con el fin de arti-
cular las competencias de las CCAA 'y de deslindar el dmbito competencial
del Estado, del 4mbito de competencia de las CCAA. El Tribunal Consti-
tucional no se opuso, en su labor de legislador negativo, a que en las leyes
de bases o en la legislacion exclusiva, el Estado fijara el &mbito material,
delimitado territorialmente, sobre el que las CCAA pudieran vdlidamente
ejercer sus competencias. Esta opcidén sumada al uso de conceptos como el
del interés general o del interés supracomunitario, el de la supraterritoriali-
dad de los objetos competenciales y la poco utilizada, pero siempre latente,
cldusula residual ha provocado que el 4mbito material sobre el que las
CCAA hubieran podido ejercer competencias se haya visto reducido pro-
gresivamente. [gualmente, hay que destacar que esta concepcion del siste-
ma ha privado de funciones ejecutivas a las CCAA, en diversas materias en
las que el legislador estatal ha considerado que debido al alcance suprate-
rritorial de los objetos sobre los que deben ejercerse competencias era ne-
cesario crear estructuras orgdnicas unicas de caracter estatal, con compe-
tencias sobre todo el territorio, para gestionar dichos objetos. Ello no
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obstante, en los dltimos tiempos, el Tribunal Constitucional intentd limitar
este afan centralizador del Estado en determinados supuestos mediante la
denominada doctrina del fraccionamiento.

Todos estos fendmenos fueron advertidos y analizados por la doctrina
durante los afios noventa del pasado siglo y durante los primeros afios del
siglo presente. Del mismo modo, la constatacion de que el sistema ha deri-
vado en una centralizacion progresiva de competencias a favor del Estado,
en muchos casos, en materias de contenido econémico, comportd a juicio
de los representantes politicos de diversas CCAA la necesidad de plantear
reformas estatutarias, en la medida en que la via de la reforma constitucio-
nal parece estar bloqueada.

Los procesos de reforma estatutaria hasta el momento desarrollados
han atraido la atencion de la doctrina, de nuevo, sobre el alcance territorial
de las competencias autondémicas y, sobre todo, sobre la naturaleza del
Estatuto de Autonomia como norma y su posicion en el sistema de fuentes.
Ello implica que se hayan avivado los debates doctrinales respecto a si el
Estatuto de Autonomia es una norma capaz de modular las competencias
del Estado y sobre cudl es su relacion con las leyes basicas estatales y con
otras normas delimitadoras de competencias.® Precisamente, los puntos de

6 Citamos algunos ejemplos por orden alfabético: Aguado Renedo, C.: «De nuevo sobre la natu-
raleza juridica del Estatuto de Autonomia, con motivo de los procesos de reforma». En: Asam-
blea: revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid, nim. 17, (2007), pp. 283-306; Alberti
Rovira, E.: «El blindaje de las competencias y la reforma estatutaria». En: Revista Catalana de
Dret Public,nim. 31, (2005), pp. 1-31; Aparicio Pérez, M.A.: «L’adequaci6 de I’Estructura de
I’Estat a la Constitucié (reforma constitucional vs. reforma dels Estatuts». A: Revista Catalana
de Dret Public, nim. 31, (2005); Balaguer Callejon, F.: La reforma del Estatuto de Autonomia
de Catalufia desde la perspectiva de la ordenacion competencial. Un andlisis de las lineas ge-
nerales del titulo V de la propuesta de reforma, Madrid: Ministerio de Administraciones Publi-
cas, 2005. Barnés Vazquez, J.: «Un Estatuto de Autonomia del siglo XXI». En: Revista General
de Derecho Administrativo, nim. 12, (2006, reflexiones y); Balaguer Castejon, F. (dir.). Refor-
mas estatutarias y distribucion de Competencias. Sevilla: Instituto Andaluz de Administracion
Publica, 2007; De la Quadra-Salcedo Janini, T.: «;Es el Estatuto de Autonomia una norma ca-
paz de modular el alcance de la legislacion basica del Estado?» En: Revista Espaiiola de Dere-
cho Constitucional, nim. 72, (2004), pp. 135-162; Ferret, J.: «Estatut d’Autonomia: funcio
constitucional i limits materials». En: Revista Catalana de Dret Public, nim. 31, (2005), pp.
87-108; Garcia de Enterria, E.: «El sistema descentralizador de las Comunidades Auténomas
tras la Constitucion de 1978». En: Revista de Administracion Publica, nim. 175, (2008), pp.
217-250; Jiménez Asensio, R.: «Reforma del Estatuto de Cataluna y ampliacién de competen-
cias». En: Revista Vasca de Administracion Piiblica,(nim. 70), 2004, pp. 97-124; Martin Rebo-
llo, L.: «Reformas estatutarias y reformas constitucionales (Recordatorios olvidos)». En: Revis-
ta General de Derecho Administrativo nim. 12, (2006); Muiioz Machado, S.: «El mito del
Estatuto-Constitucién y las reformas Estatutarias». Tornos Mas, J. (dir.) Informe de Comunida-
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conexion establecidos en los Estatutos de Autonomia son una técnica para
delimitar los respectivos dmbitos de competencia y se han intentado utili-
zar, en los ultimos procesos de reforma estatutaria, por lo general, sobre
determinadas materias en las que el Estado los habia venido estableciendo,
sobre todo, en leyes basicas. Ello implica que debemos dilucidar qué tipo
de norma prevalece a estos efectos. En definitiva, el trabajo que hemos
realizado pivota sobre todos los temas mencionados.

Como deciamos, los nuevos Estatutos de Autonomia incorporan en sus
preceptos, algunos mds que otros, puntos de conexién. En verdad, en los
Estatutos anteriores, los de la primera generacidn, se contenian ya puntos
de conexidn en determinadas materias. Los puntos de conexién que se han
incorporado en los nuevos Estatutos de Autonomia sirven para definir el
ambito material de cada competencia. Esta técnica ha sido utilizada profu-
samente en el nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluia, al que en este
trabajo prestamos una atencion particularizada, y también, siguiendo la es-
tela de éste, en el reformado Estatuto de Autonomia de Andalucia. Al in-
corporar estos puntos de conexidn, el Estatuto acoge una concepcion flexi-
ble del principio de territorialidad que pretende superar la concepcion
estricta de dicho principio en relacién con las competencias autonémicas.
Esta concepcion estricta del principio de territorialidad es defendida, en
multitud de casos, tanto por el legislador estatal como por el Tribunal
Constitucional. La utilizacion de los puntos de conexion partia de la consi-
deracion de que éstos podian constituir un mecanismo adecuado para am-
pliar y garantizar la integridad de las competencias autonémicas. En este
trabajo analizaremos en qué medida se han cumplido estos dos objetivos.
Ahora podemos avanzar que, pese a que el objetivo estaba perfectamente

des Autonomas, 2004. Barcelona: IDP, 2005. Texto disponible en: http://www.idpbarcelona.net/
docs/public/iccaa/2004/segunda_parte/Monograficos/38 . munozmachado pdf (Ultima consulta,
03.04.2012), pp. 731-753; Ortega Alvarez, L.: La redefinicion por los estatutos de autonomia
de la distribucion territorial del poder contemplado en la Constitucion. Madrid: Ministerio de
Administraciones Publicas, 2005; Pomed Sdnchez, L.A.: «Competencias y territorio en los nue-
vos Estatutos de Autonomia». Tornos Mas, J. (dir.) Informe Comunidades Autonomas 2007 .
Barcelona: Institut de Dret Public, 2008, pp. 109-125; Tornos Mas, J.: «La reforma estatutaria:
un debate marcado por la posicion constitucional de los Estatutos de Autonomia». Revista Ge-
neral de Derecho Administrativo (nim. 12), 2006; Viver Pi-Sunyer, C.: «<En defensa dels Esta-
tuts d’Autonomia com a normes delimitadores de competencies». En: Revista d’Estudis Au-
tonomics i Federals, (nim.1), 2005, pp. 97-130; VVAA. Territorio y Autonomia. El alcance
territorial de las competencias autonomicas. Barcelona: Generalitat de Catalunya-IEA, 2006;
VVAA. La distribucio de competencies en el nou Estatut. Barcelona: Generalitat de Catalunya-
1EA, 2007, pp. 81-104.
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definido, los puntos de conexion que han perdurado en el texto del Estatuto
de Autonomia de Catalufia, tras el paso de la Propuesta de Reforma por el
Congreso de los Diputados, funcionan simplemente como un mecanismo
de garantia, pese a que sean una garantia débil como veremos, de las com-
petencias autondmicas y no han servido para ampliar el sustrato material
de las aquéllas. Y ello, porque como explicamos en el trabajo, tras el ana-
lisis de numerosas materias, los puntos de conexion que finalmente se han
fijado en los preceptos estatutarios apenas han variado el dmbito material
de las competencias autondmicas respecto a la situacion establecida al am-
paro del Estatuto de Autonomia de 1979 y de la jurisprudencia constitucio-
nal desarrollada en interpretacion y aplicacion del mismo, en combinacién
con la normativa bésica o exclusiva del Estado.

Ademds, los nuevos Estatutos de Autonomia han incorporado la doctri-
na jurisprudencial del Tribunal Constitucional, mediante disposiciones de
tenor igual o similar al articulo 115 del Estatuto de Autonomia de Cataluiia
de 2006, sobre la fragmentacion de los objetos supraterritoriales, para per-
mitir el ejercicio de las competencias de ejecucidon autondémicas en tales
casos y para fomentar, a su vez, la cooperacién horizontal entre las CCAA
afectadas, buscando evitar, al tiempo, la intervencion estatal en estos su-
puestos.

Las soluciones acogidas en el Estatuto de Autonomia de Catalufia sus-
citaron dudas de constitucionalidad y ello provocé la impugnacién de un
gran numero de sus preceptos ante el Tribunal Constitucional. Uno de
nuestros objetivos al desarrollar este trabajo era verificar si dichas dudas
de constitucionalidad podian ser disipadas de una forma plausible. Cierta-
mente, la constitucionalidad articulo 115 del EAC de 2006 ha sido ya vali-
dada por el Tribunal Constitucional en la STC 31/2010, de 28 de junio. No
podemos decir lo mismo sobre la posibilidad de que los Estatutos de Auto-
nomia puedan contener puntos de conexion. En este punto, la decision del
Alto Tribunal nos parece criticable e intentaremos aportar argumentos que
permiten rebatir sus objeciones a la opcién de incorporar puntos de co-
nexion en los Estatutos de Autonomia.

2 - Estructura del trabajo y principales tesis defendidas

Los contenidos del trabajo se estructuran como sigue. El capitulo I se
centra en el andlisis de los conceptos de territorialidad e interés. En concre-
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to, se aborda el andlisis del principio de territorialidad como limite de las
competencias autonémicas y las manifestaciones normativas del mismo en
la Constitucién Espafiola de 1978 y en los Estatutos de Autonomia. Asi-
mismo, se analiza con detalle la jurisprudencia constitucional dedicada al
mismo y se distinguen, principalmente, dos lineas jurisprudenciales dife-
renciadas en cuanto a la concepcidn estricta o flexible de dicho limite.
También se pone de relieve que la vacilante jurisprudencia constitucional
en relacion a este limite nos sitiia en un escenario de incertidumbre sobre
la resolucién de los casos futuros y presentes llevados ante el Tribunal
Constitucional. Con ello, creemos, como ya hemos manifestado, que el
Tribunal Constitucional se estd reservando un amplio margen de decision
para abordar los casos futuros que se presenten ante su jurisdiccioén. Por
otro lado, en el texto defendemos que en el Estado Autondmico, pese a que
parece que la competencia de las Comunidades Auténomas debe ser nece-
sariamente territorial (excepto en aquellos supuestos expresamente previs-
tos) no deberia existir problema alguno para aceptar, con mds naturalidad,
los efectos extraterritoriales de las normas y actos autonémicos. A nuestro
modo de ver, en muchos casos, los efectos extraterritoriales podrian ser
validados constitucionalmente, de acuerdo con determinada jurisprudencia
del TC, utilizando los principios de unidad del ordenamiento juridico y de
unidad de mercado como pardmetro de interpretacion. Estamos haciendo
referencia a la aceptaciéon de un grado de extraterritorialidad totalmente
tolerable por el sistema y que a la vez reforzaria la integridad del contenido
material de las competencias autondmicas.

A su vez, el capitulo hace hincapié en la concurrencia junto al Iimite
territorial, en la jurisprudencia constitucional, de otros conceptos intima-
mente relacionados con éste, como son las nociones de competencia su-
pracomunitaria, interés supracomunitario o de interés general, y que han
permitido fundamentar la competencia estatal en numerosas ocasiones.
En el cuerpo del trabajo analizamos de forma critica la jurisprudencia
constitucional que ha utilizado (para algunos, abusado de) dichos con-
ceptos e intentamos ofrecer argumentos que hubieran permitido resolver
las cuestiones planteadas ante el TC de un modo distinto. Estos argumen-
tos coinciden, en algunos casos, con los votos particulares que los pro-
pios miembros del Tribunal han ido elaborando al hilo de los procesos
resueltos.

Precisamente, la recepcion de estas soluciones adoptadas por el legis-
lador estatal y avaladas por el Tribunal Constitucional subyace en los
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nuevos Estatutos de Autonomia, en concreto en los preceptos del mismo
tenor que el articulo 115 del EAC de 2006. En este punto, analizamos en
el texto si el objetivo de estos preceptos estd en disposicion de ser conse-
guido. Basicamente, lo que se pretende con estas disposiciones es garan-
tizar que las CCAA puedan ejercer sus competencias respecto de feno-
menos que desbordan su estricto dmbito territorial, privando al Estado de
competencias substantivas en estos supuestos, en los que unicamente
tendrd competencias de coordinacién, de forma subsidiaria. En nuestra
opinién el principio de fragmentacién derivado de la doctrina jurispru-
dencial del TC e incorporado en algunos de los Estatutos de Autonomia
reformados a partir de 2005 deberia permitir y facilitar que las CCAA
puedan ejercer competencias respecto de objetos o fendmenos de dmbito
supraterritorial, estableciéndose, en caso de ser necesarios, mecanismos
de colaboracién o cooperacion entre las CCAA afectadas, sin que el Es-
tado deba intervenir, mds que en supuestos excepcionales y de forma
subsidiaria cuando sean las CCAA las que tienen atribuidas las compe-
tencias en la materia.

A su vez, analizaremos qué juicio ha merecido dicho articulo estatuta-
rio en la STC 31/2010, de 28 de junio. Podemos avanzar, como deciamos,
que el Tribunal Constitucional no ha observado tacha alguna de inconstitu-
cionalidad relativa al precepto citado. Su argumentacion serd analizada.

También en el capitulo primero, nos dedicamos necesariamente de for-
ma breve al andlisis de los limites al ejercicio de las competencias auto-
némicas derivados de la consideracién del territorio como unidad politi-
co-econdmica y que estdn estrechamente conectados a la consideracion
flexible o estricta que se acepte del limite de la territorialidad. Con frecuen-
cia se ha observado, en la jurisprudencia constitucional, la utilizacién de
los limites derivados del principio de unidad (unidad de mercado, la libre
circulacién de bienes y personas, el principio de igualdad en el ejercicio de
derechos y deberes derivado del articulo 149.1.1* de la Constitucién y
la solidaridad interterritorial) como elementos coadyuvantes para negar la
eficacia extraterritorial de los actos y normas autondémicos, por tanto, re-
forzando la concepcidn estricta de la territorialidad de las competencias
autondmicas. Esta operacion nos resulta criticable, en la medida en que se
han restringido las competencias autonémicas, existiendo, como existen,
otras interpretaciones del sistema mds respetuosas con su acervo compe-
tencial. En el cuerpo del trabajo, ofrecemos argumentos para considerar
plenamente constitucional la extraterritorialidad de las normas y actos au-
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tonémicos, en determinados supuestos y bajo premisas concretas, superan-
dose asi la interpretacion estricta del principio de territorialidad de las
competencias autonomicas.

El andlisis del uso de la técnica de los puntos conexién en la normativa
de caracter estatal como elemento para deslindar los &mbitos competencia-
les del Estado, por una parte, y de las CCAA por otra, es objeto de trata-
miento en el capitulo II del trabajo. Para ello, en primer lugar, realizamos
una aproximacion al concepto de punto de conexién y ofrecemos una defi-
nicion del mismo a los efectos del presente trabajo. En este momento, de-
bemos precisar que cuando en el dmbito de la distribucidn territorial del
poder se hace referencia al concepto de punto de conexién, en nuestra opi-
nién, debe entenderse que nos encontramos ante un mecanismo cuya fun-
cién consiste en delimitar el &mbito material de las competencias autono-
micas y de las competencias del Estado. Es importante destacar que no hay
que confundir esta funcién de delimitacién de las competencias, previa a la
existencia de normas o actos autondmicos, con la funcién que desarrollan
los puntos de conexién en los supuestos en los que se produce un «conflic-
to normativo». Este se produce, sélo y obviamente, una vez que las leyes
ya han sido promulgadas y estdn vigor.

A nuestro parecer, como apuntibamos mds arriba y como tratamos de
argumentar en el trabajo, los puntos de conexién son un mecanismo id6-
neo para superar la interpretacion estricta del principio de territorialidad
de las competencias autondmicas que pervive, en demasiadas ocasiones,
en las soluciones legislativas estatales y en las argumentaciones juris-
prudenciales del Tribunal Constitucional, pero también, en ocasiones, del
Tribunal Supremo. A su vez, el establecimiento de determinados puntos
de conexién podria permitir una ampliacién del substrato material sobre
el que las competencias autonémicas pueden ejercerse de forma valida.
Pese a ello, no podemos desconocer el cardcter ambivalente de los puntos
de conexidn, puesto que, de hecho, han sido utilizados, en numerosas oca-
siones, en la normativa estatal, para ampliar el dmbito material de las
competencias del Estado, tanto en su vertiente legislativa como en su ver-
tiente ejecutiva. En el segundo capitulo damos cuenta de este fenémeno y
lo analizamos de forma critica.

En segundo lugar, en este capitulo, analizamos la utilidad, en el &mbito
de la distribucion territorial del poder, de las clasificaciones tradicionales
realizadas en otras disciplinas (Derecho Tributario y Derecho Internacio-
nal Privado) respecto a la tipologia de puntos de conexién. Respecto a este
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punto podemos concluir que la utilidad de dichas clasificaciones es relativa
en el dmbito que no ocupa. Sin embargo, la materia sobre la que deben
proyectarse influye en el legislador en el momento de escoger puntos de
conexion y le hace preferir puntos de conexion subjetivos (sede social,
domicilio social, etc.) cuando la norma atribuye competencias respecto a la
constitucion de personas juridicas, mientras que cuando se pretende regu-
lar su actividad tienden a establecerse puntos de conexidn objetivos y de
caricter territorial (lugar de realizacién de la actividad). Por otro lado, el
estudio de estas clasificaciones nos permite afirmar que la estructura de
dichos puntos si es de capital importancia en relacidén con las competencias
autonémicas. Se ha constatado, tal y como exponemos en el cuerpo del
trabajo, que la utilizacién de puntos de conexién acumulativos puede deri-
var en una reduccién del &mbito material de dichas competencias, como ha
sucedido, por ejemplo, en materia de seguros.

En tercer lugar, en el capitulo segundo, examinamos la competencia
para establecer puntos de conexién como técnica articuladora de competen-
cias en el Estado Autonémico. Para ello, analizamos las previsiones cons-
titucionales y estatutarias al respecto y el uso que de esta competencia ha
hecho el legislador estatal en su legislacion bdsica, exclusiva y, también, en
los Reales Decretos de Traspasos. Este andlisis critico queda complemen-
tado por la utilizacion de casos de muestra, o casos guia, en materias de
alto contenido econdmico que nos permiten verificar, en la practica, los
efectos que ha tenido la atribucién al Estado de dicha competencia. De
acuerdo con nuestro andlisis, la asignacién de la competencia para estable-
cer puntos de conexién al legislador basico o al legislador exclusivo ha
comportado, en las materias estudiadas, un detrimento del margen de ac-
tuacion de las CCAA. La auto-atribucion de la competencia para establecer
puntos de conexion que en dichos supuestos ha practicado el legislador
estatal, opcién validada por el Tribunal Constitucional, ha comportado que
el deslinde de los &mbitos competenciales de las CCAA y del Estado quede
a merced de lo que dispongan las mayorfas politicas en cada momento, y
ello no sdlo respecto a los &mbitos competenciales en principio reservados
a la competencia legislativa autonémica, sino también respecto al alcance
de las competencias ejecutivas.

Finalmente, en este apartado, subrayamos que la incorporacion de
puntos de conexion en aquellas materias en las que se ha reconocido al
Estado capacidad para ello debe ser entendida como una obligacion de
respeto a las competencias autondmicas por parte del legislador estatal y
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ofrecemos criterios para que estos puntos de conexién puedan ser consi-
derados garantes, o «neutros» si se prefiere, para con las competencias
autonomicas. En este sentido, apuntamos que los puntos de conexién de-
ben incorporarse preferentemente en normas integrantes del Bloque de
Constitucionalidad, deben permitir la recognoscibilidad de las competen-
cias autonomicas y respetar los principios inspiradores del sistema de
reparto competencial.

En el dltimo capitulo, analizamos el establecimiento de puntos de co-
nexion en los Estatutos de Autonomia, con especial referencia al Estatuto
de Autonomia de Cataluiia de 2006. Para ello, en primer término realiza-
mos una caracterizaciéon de los Estatutos de Autonomia en el sistema de
fuentes en la que destacamos que su funcion constitucional los hace priori-
tariamente normas delimitadoras de competencias y, en consecuencia, de-
berian tener preferencia respecto a las leyes estatales (bdsicas o exclusivas)
al precisar &mbito competenciales. Este andlisis nos permite, a continua-
cion, afirmar que los Estatutos de Autonomia pueden (y deben, en algunos
casos) contener puntos de conexién como elemento delimitador del &mbito
material sobre las que las CCAA se atribuyen competencias. A nuestro
entender, esta nueva regulacion estatutaria debe considerarse prevalente
sobre lo dispuesto en la normativa estatal anterior. Y ello, pese a que lo
cierto es que los puntos de conexion establecidos en los nuevos Estatutos
de autonomia poco amplian las competencias de las CCAA, ya que en mu-
chas ocasiones son un fiel reflejo de la jurisprudencia constitucional versa-
da hasta el momento.

Para fundamentar esta conclusion analizamos la regulacion estatutaria
de varias materias, que ya fueron objeto de tratamiento en el capitulo se-
gundo, lo que los facilita comprobar que —en contraste con lo dispuesto en
la ambiciosa Propuesta de Reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia
de septiembre de 2005 — el vigente EAC, pese a la incorporacion de pun-
tos de conexién en numerosas materias, poco ha ampliado el sustrato ma-
terial sobre el que las competencias de la Generalitat pueden ser ejercidas.
Es decir, los puntos de conexién utilizados més que para ampliar han ser-
vido para definir con mayor concrecién el alcance material de las compe-
tencias autondmicas. A su vez, contrastaremos nuestra opinion con la de-
fendida por el Tribunal Constitucional en la STC 31/2010, relativa al
Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, en lo tocante a la posicion
del Estatuto en el sistema de fuentes y a la posibilidad de que esta norma
pueda contener puntos de conexién. Como veremos, las posiciones aqui
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defendidas no encajan, en ocasiones, con los argumentos ofrecidos por el
TC al enjuiciar dicha norma.

Por dltimo, el trabajo se cierra con un apartado en el que se recopilan
las conclusiones parciales que se han ido avanzando, en muchos casos, a lo
largo de las paginas componen esta investigacion, pero en €l también se
formulan conclusiones generales en relacion al conjunto del trabajo. Este
apartado conclusivo, da paso, finalmente, a la recopilacién de la bibliogra-
fia utilizada para la elaboracion del trabajo.

36



I
TERRITORIALIDAD E INTERES






1 - Introduccion

Desde los inicios de su labor interpretativa, el Tribunal Constitucional
ha intentado delimitar y establecer el marco constitucional en el que deben
desarrollarse tanto las competencias del Estado, como aquéllas atribuidas
a las Comunidades Auténomas por la Constitucién y por sus respectivos
Estatutos de Autonomia. En numerosas ocasiones, el Tribunal al analizar el
alcance funcional de las competencias estatales y autondmicas sobre una
determinada materia ha traido a colacién determinados principios constitu-
cionales que operaran como limites al ejercicio de dichas competencias.

En este apartado, analizaremos con detalle la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional sobre el principio de territorialidad de las competencias
autondmicas y realizaremos unas breves consideraciones sobre los limites
al ejercicio de las competencias derivados de la consideracion del territorio
del Estado como una unidad politico-econémica. Nos estamos refiriendo a
los principios de unidad de mercado, de libre circulacién de personas bie-
nes y servicios, de igualdad de todos los ciudadanos en el ejercicio de los
deberes y de los derechos y al principio de solidaridad interterritorial. Asi-
mismo, trataremos el criterio del interés (general, intracomunitario, supra-
comunitario) como elemento definidor de las competencias del Estado y de
las CCAA.

2 - El principio de territorialidad como limite de las
competencias autonémicas

El Titulo VIII de la Constitucién Espafiola de 1978 contiene la regula-
cion de «la organizacion territorial del Estado» y en €l se sientan las bases
que han permitido configurar un modelo descentralizado de distribucién
del poder, una de cuyas caracteristicas mas relevantes es el pluralismo ju-
ridico derivado de la atribucién de potestades normativas, en determinadas
materias, a la Comunidades Auténomas que se crearan. El ejercicio de la
potestades normativas de las Comunidades Auténomas se realizard de
acuerdo con aquello previsto en los Estatutos de Autonomia, y en el resto
del Bloque de la Constitucionalidad. Por su parte, El Tribunal Constitucio-
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nal ha considerado en diversas sentencias que la territorialidad trae causa
de «la necesidad de hacer compatible el ejercicio simultdneo de las compe-
tencias asumidas por las distintas Comunidades»’ puesto que el uso de
competencias extraterritoriales ejercido por una Comunidad Auténoma
podria perjudicar la autonomia de las otras. Por otro lado, es preciso desta-
car que el principio de territorialidad ha sido profusamente recogido en
nuestro Derecho positivo, como tendremos ocasion de examinar.®

2.1 - La territorialidad en la Constitucion y en los Estatutos
de Autonomia

La Constitucion de 1978 establece, de forma a veces explicita y, en
otros casos, de forma subyacente un criterio vertebrador que permite deli-
mitar las potestades de los entes subestatales, que integran el sistema. Este
criterio, o engranaje del sistema, no es otro que el territorio. El Tribunal
Constitucional, al igual que hizo el Tribunal Supremo norteamericano tem-
pranamente, considera que la territorialidad deriva de «la necesidad de ha-
cer compatible el ejercicio simultdneo de las competencias asumidas por
las distintas Comunidades»,” puesto que el ejercicio de competencias de
cardcter extraterritorial por una CA podria ser nocivo para la autonomia de
otra u otras Comunidades, como ya hemos apuntado.'®

7 STC 44/1984, de 27 de marzo, FJ 2. A su vez la STC 132/1996, de 22 de julio, afirma de forma
concurrente que «el territorio y de ahf su funcionalidad general en el entramado de distribucién
de competencias operada por la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y demds leyes inte-
gradas en el bloque de la constitucionalidad, se configura como elemento delimitador de las
competencias de los poderes publicos territoriales»; en palabras recogidas en la STC 48/1988,
de 22 de marzo, «el dmbito de competencia autonémica viene dado por el principio de territo-
rialidad (...) sin perjuicio de las posibles consecuencias extraterritoriales». FJ 3.

8 Arroyo Jiménez, L. considera que «(...), en cuanto principio juridico, el de territorialidad no
encuentra su fundamento en construcciones doctrinales mas o menos fructiferas, sino en el
propio Derecho positivo». Véase «El principio de territorialidad». En: Reformas estatutarias y
distribucion de competencias. Balaguer Callejon, F. (dir.). Sevilla: Junta de Andalucia-Instituto
Andaluz de Administracién Publica, pp. 95-107. La cita corresponde a la p. 99.

9 STC 44/1984, de 27 de marzo. El Tribunal considera que: «La referencia territorial con respec-
to a las competencias, que, como criterio general, se encuentra en todos los Estatutos de Auto-
nomia, viene impuesta por la organizacién territorial del Estado en Comunidades Auténomas y
responde a la necesidad de hacer compatible el ejercicio simultdneo de las competencias asumi-
das por las distintas Comunidades». FJ 2.

10 Blasco Esteve, A. Territori i competéncies autonomiques...,op. cit., p. 23. Alberto Arce Janariz
analiza el papel del territorio en el proceso de descentralizacién y considera: «En otras palabras,
tomando como hilo conductor al territorio, éste seria el eje de una cadena mds compleja que
podria esquematizarse asi: su primer eslabon se concretaria en el binomio territorio autonomia,
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Por otro lado, se ha afirmado que, a luz de la regulacion constitucional,
las CCAA se han configurado como entidades gestoras de intereses cir-
cunscritos a su territorio. Por tanto, el territorio constituiria un limite de las
competencias autonomicas, en primer lugar, y a su vez, es criterio recu-
rrente en la Constitucion y en los Estatutos para operar la distribucién de
competencias.'" En el mismo sentido se manifiesta Santolaya Machetti
quien considera que de acuerdo con el articulo 137 las CCAA unicamente
pueden gestionar intereses que no desborden sus respectivos dmbitos terri-
toriales. De ello el autor deriva que las CCAA tnicamente podradn ejercer
sus competencias en el &mbito de su propio territorio y solamente podran
realizar actos juridicos que afecten al mismo. Sin embargo, considera que
debe tratarse el principio de territorialidad como un limite relativo, no ab-
soluto, de la actuacion de las CCAA. El autor afirma que existen justifica-
ciones para el entendimiento del limite territorial como un limite relativo o
flexible de las competencias autondmicas. En primer lugar, apunta a la
admision por parte del TC de las consecuencias de hecho de las normas y
actos autondmicos fuera de sus respectivos territorios, puesto que de no ser
asi se les estaria privando de su capacidad de actuacién. En segundo lugar,
constata la existencia de determinadas materias competenciales que han
sido atribuidas a las CCAA (por ejemplo, cursos fluviales) cuya naturaleza
implica la necesaria actuacion de varias regiones, sin que quepa argiiir que
la Constitucion les priva de estas competencias porque su actuacion estd
limitada territorialmente. Finalmente, considera que si se admite el princi-
pio de territorialidad estricto de las competencias autondmicas se estd va-
ciando de contenido el articulo 145 de la CE donde «se establece (...) un
supuesto de ejercicio de competencias que por hipdtesis supone la existen-
cia de un interés que desborda los limites de una concreta Comunidad».'?

desglosandose en dos planos: el territorio como elemento retenido para efectuar la descentrali-
zacion del Estado y el cardcter territorial de las Comunidades Auténomas. Su segundo eslabén
tendria por base el binomio territorio-competencia, subdistinguiendo entre el territorio como
elemento definidor en la atribucién de competencias y el territorio como limite de ejercicio de
las competencias atribuidas. Su tercer eslabon actuaria en el plano de la ley, diferencidndose las
reglas generales que postulan un tipo de eficacia espacial de las normaciones autonémicas, del
papel que puede jugar el territorio en la solucién de las colisiones normativas». En: Comunida-
des Autonomas y conflictos de leyes. Madrid: Civitas 1988, p. 46.

11 Sanchez Navarro A. J. «Convenios entre Comunidades Auténomas». En: Alzaga, O. (dir.) Co-
mentarios a la constitucion espaiiola de 1978 [Recurso electrénico]. Madrid: Edersa, 1996-
1999. Tomo XI — Articulos 143 a 158 de la Constitucion Espafola de 1978, p. 77.

12 Santolaya Machetti, P. Descentralizacion y cooperacion. Madrid: Instituto de Estudios Locales,
pp. 337-379.
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También se ha afirmado que el principio de territorialidad puede tener
un alcance distinto en funcién de si debe predicarse de competencias eje-
cutivas o de competencias legislativas (STC 86/1988), sin que la limitacion
territorial de la eficacia de las normas y actos pueda significar que le esté
vedado a las Comunidades Auténomas, en ejercicio de sus competencias
propias, adoptar decisiones que puedan producir consecuencias de hecho
en otros lugares del territorio del Estado (STC 37/1981).

Asi, se recoge en los articulos correspondientes de los Estatutos de
Autonomia, mediante referencias explicitas de cardcter general (arts. 7 del
EA Andalucia referido a las normas autondmicas y 43 referido al alcance y
efectos del ejercicio de las competencias autondmicas; 70.2 EA Aragén;
33.1 EA Cantabria; 39.1 EA Castilla-La Mancha; 115.1 EA Cataluiia;'? art.
37.1 EA Galicia.; art. 10 EA Baleares; Art. 34.1 EA Madrid; art. 43.1 EA
Navarra; art. 20.6 EA Pais Vasco; art. 15.1 EA Asturias.; art. 15.1 EA Mur-
cia). En los Estatutos de Autonomia de Canarias, Castilla Le6n, Comuni-
dad Valenciana y La Rioja, no se contienen normas generales que delimi-
ten el alcance territorial de las competencias de los poderes de la
Comunidad. En estos tltimos casos por tanto, se atenderd, como no puede
ser de otro modo, a lo ya dispuesto en la Constitucion.'* Estos preceptos,
de caricter general, establecen un nexo entre el ejercicio de las competen-

13 Hay que recordar que la doctrina puso de manifiesto que el principio recogido en el art. 25.1 del
EAC 1979 (“Totes les competencies esmentades en els articles anteriors i d’altres en aquest
Estatut s’entenen referides al territori de Catalunya») debia leerse, necesariamente, a la luz de
lo dispuesto en el art. 7 del mismo Estatuto, puesto que mientras que el primero determinaba una
regla general referida a todo tipo de competencias, el segundo sélo se predicaba de las compe-
tencias normativas. Salas Herndndez, J.: «La potestad legislativa». En: Comentaris juridics a
UEstatut d’Autonomia de Catalunya. Barcelona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis
Autonomics, 1982, p. 201. Riu Fortuny, R. considera que la nueva formulacién que del princi-
pio de territorialidad realiza el Estatuto de Autonomia de Catalunya de 2006 «enllaca amb la
superacio del concepte estricte de comunitat autonoma com a poder piiblic territorial per ele-
var-lo a la naturalesa de poder politic representatiu de la comunitat de persones —en el sentit
sociologic— asentades en aquest territori, i que com a poder puiblic gaudeix d’autonomia per
a la gestio d’interessos d’aquesta comunitat (art. 137 CE) més enlla d’aquest territori que
serveix de punt partida per delimitar el grup social que integra la comunitat». En: «La regula-
cié de I’abast territorial i els efectes de les competencies». En VVAA. La distribucio de compe-
téencies en el nou Estatut. Barcelona: Generalitat de Catalunya-IEA, 2007, pp. 87-88.

14 Muioz Machado explica que «El 4mbito de la autonomia y el limite de validez de las resolucio-
nes de las Comunidades auténomas tiene una referencia territorial concreta (art. 137 de la Cons-
titucion: «El estado se organiza territorialmente en Municipios, en provincias y en las Comuni-
dades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion
de sus respectivos intereses». En: Derecho Piiblico de las Comunidades Autonomas. Vol. 1.
Madrid: Ed. Civitas, 1982, p. 192.
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cias atribuidas por los Estatutos de Autonomia y el espacio fisico en el que
éstas se desarrollardn legitimamente."

Se ha afirmado que la referencia constitucional al territorio de las re-
giones o Comunidades que se constituyan establece su base espacial y fija
el limite de las competencias atribuidas a estos entes. Por ello se ha con-
cluido que el territorio debe ser considerado como el ambito espacial en el
que deben desarrollarse los poderes de las CCAA, atendiendo a su vez a la
causa final de dicha atribucién competencial, que no es otra que la gestion
de sus intereses respectivos. Las CCAA deben incorporar, por tanto, en las
normas que dicten al desarrollar sus competencias, el criterio de delimita-
cion territorial propio de nuestro sistema de distribucién competencial. En
este sentido, al ser las normas autondmicas territoriales, deberd verificarse
la existencia en las mismas de circunstancias (conexiones) que permitan
vincular de forma suficiente la norma al &mbito especial donde se pretenda
aplicable.'

Lo que sucede, ya de partida, es que la nocién de territorialidad, y por
extension el concepto de extraterritorialidad, son conceptos ambiguos,
como parte de la doctrina ha subrayado.'” Es decir, en funcién del pardme-
tro sobre el que se analice una norma, se podra dar un sentido u otro a los
conceptos de territorialidad y de extraterritorialidad. La territorialidad y, a
contrario, la extraterritorialidad se pueden referir, en primer lugar, a la
fuerza obligatoria —esto es, respecto de qué autoridades jurisdiccionales

15 Como recuerda Pomed Sanchez, citando a Arce Janariz: «El sentido de estos preceptos estatu-
tarios no radica tanto en la afirmacion del principio de territorialidad sino en la prevision de una
serie de excepciones al mismo». En: «Competencias y territorio en los nuevos Estatutos de
Autonomia». Dentro de Informe Comunidades Autonomas 2007. Barcelona: Institut de Dret
Public, 2008, pp. 109-125. La cita corresponde a la p. 116.

16 Pérez Milla, J.L.: La territorialidad en el ordenamiento plurilegislativo espariol. Valencia: Cie-
rec, 1999, p. 16. El autor se estd refiriendo a la utilizacién de puntos de conexion, es decir, «de
elementos de la relacién juridica que por estar localizados en la esfera de aplicacion de un orde-
namiento territorial conllevan la aplicacién de ese ordenamiento», ibidem, p. 17. La utilizacién
de estos puntos de conexién en el Estado Autonémico y su adecuacion constitucional se abordan
en un capitulo posterior del presente trabajo.

17 Lopez Espadafor, C.M.: «El concepto de territorialidad desde la perspectiva de la Ley General
Tributaria». En: Isidoro Martin Dégano, Antonio Vaquera Garcia, Gerardo Menéndez Garcia
(coords.) Estudios de derecho financiero y tributario en homenaje al profesor Calvo Ortega,
Vol. 1. Valladolid: Lex Nova, 2005, pp. 131-150. En este sentido también Coughlan, S.; Currie,
RJ et al. se hacen eco de la ambigiiedad que comporta la expresion «act extraterritorially».
«Global Reach, Local Grasp: Constructing extraterritorial jurisdiction in the age of Globaliza-
tion». Prepared for the Law Commission of Canada, June 23" 2006. Texto disponible en: http://
www.library.dal.ca/law/Guides/FacultyPubs/Joint/GlobalReachFinal.pdf, p. 2.
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son las que aplican una norma—; en segundo lugar pueden predicarse del
ambito material —a quién y a qué se aplica—; y finalmente, estas dos no-
ciones pueden ser relativas a la operatividad de la norma, es decir, a los
efectos que provoca la aplicacion de la misma.'®

Aln y asi, la territorialidad inserta en las normas que atribuyen compe-
tencias a las CCAA, como un condicionante espacial de las circunstancias
(d&mbito material) que véalidamente puede regular el legislador autonémico,
juega en el momento de la produccién normativa, es decir, en el momento
de concepcion de la ley autondmica.'” Pero el hecho que la normativa au-
tondémica Unicamente pueda contener como regulados las relaciones, los
hechos o las circunstancias localizables en el territorio de la CA, no impli-
ca necesariamente que esta legislacion, como acto ya producido, no pueda
producir efectos mds alld del territorio de la CA. Por tanto, puede conside-
rarse el principio de territorialidad es un limite a la validez de las normas
autondmicas pero no necesariamente de su eficacia.

En este punto, hay que tener en cuenta que mientras los Estatutos de
Asturias, Canarias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Extremadura, Galicia,
Madrid y Murcia no contienen ninguna disposicion que prevea el efecto
extraterritorial de sus competencias, el resto de Estatutos de Autonomia
recogen supuestos que permiten excepcionar la norma general que predica
la territorialidad de sus competencias. Es decir, en estos supuestos el legis-
lador estatutario delimita materialmente el &mbito de aplicacién de su ley,
no en funcién de un criterio territorial, sino en funcién de criterios de co-
nexién distintos, por ejemplo, referentes al estatuto personal. También es
posible que el precepto estatutario que contenga la prevision de extraterri-
torialidad de las competencias autonémicas se remita a «una norma del
Estado» que ha de concurrir —de forma interpuesta— para que dicha ex-
traterritorialidad pueda producirse validamente.

Asi, el Estatuto de Andalucia prevé, en su articulo 7 que las normas
autondmicas «podran tener eficacia extraterritorial cuando asi se deduzca
de su naturaleza y en el marco del ordenamiento constitucional», mientras
que en el articulo 43 se dispone respecto del alcance de las competencias y
los efectos que éstas produzcan que «el ejercicio (...) desplegard su efica-

18 Arce Janariz, op. cit.,p. 51 y ss.

19 Precisamente, los puntos de conexion establecidos en los nuevos Estatutos de Autonomia impi-
den que la territorialidad de las competencias se inserte de forma estricta en su delimitacién
material. Es decir, permiten que las competencias legislativas de las CCAA se puedan ejercer
respecto de fendmenos no entera ni exclusivamente localizados en su territorio.
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cia en el territorio de Andalucia, excepto los supuestos a que hacen referen-
cia expresamente el presente Estatuto y otras disposiciones legales del Es-
tado que establecen la eficacia juridica extraterritorial de las disposiciones
y los actos de la Junta de Andalucia». En el caso de Aragoén, la diccién del
articulo 70 de su Estatuto de Autonomia, reproduce miméticamente lo dis-
puesto en el art. 43 del Estatuto andaluz. En cambio, en el Estatuto de las
Islas Baleares, en una prevision un tanto confusa contenida en el articulo
10, se dispone que aunque, por principio, la eficacia del derecho balear es
territorial esto serd «sin perjuicio de las normas para resolver los conflictos
de leyes y de las excepciones que puedan establecerse en cada materia».
Por su parte, el Estatuto de Autonomia de Cataluiia, se establece en el ar-
ticulo 115, el alcance y los efectos de las competencias se entenderén refe-
ridos al territorio de la Comunidad «excepto los supuestos a que hacen re-
ferencia expresamente el presente Estatuto y otras disposiciones legales
que establecen la eficacia juridica extraterritorial de las disposiciones y los
actos de la Generalitat».

Una de las regulaciones estatutarias de la extraterritorialidad que presen-
ta mayores diferencias con las examinadas hasta el momento, es la prevista
en LORAFNA, ya que se prevé la conexion territorial entre la legislacion
navarra y su &mbito de aplicacion pero «sin perjuicio de la eficacia personal
que, en los supuestos previstos en los Convenios para materias fiscales entre
Navarra y el Estado o en la legislacion estatal, puedan tener las normas dic-
tadas por las instituciones forales». En este caso, la prevision estatutaria de
los efectos extraterritoriales, en virtud de una conexién personal, de las nor-
mas emanadas de la Comunidad Navarra se restringe a la materia fiscal y
debe estar prevista en los Convenios establecidos con el Estado.

Finalmente, en el caso del Pais Vasco, el articulo 20.6 de su Estatuto de
Autonomia determina que «salvo disposicidn expresa en contrario, todas
las competencias mencionadas en los articulos anteriores y otros del pre-
sente Estatuto se entienden referidas al &mbito territorial del Pais Vasco».?

20 En la STC 72/1983, de 29 de julio, el Tribunal se pronuncia sobre el articulo 20 del Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, donde se contiene una excepcion expresa a la territorialidad de las
competencias autondmicas Una vez resuelto de modo afirmativo el primer problema planteado,
el de la competencia legislativa de la Comunidad en materia de cooperativas, es necesario de-
terminar el &mbito territorial de la competencia asumida. Es decir, si la competencia se extiende
de modo exclusivo o no a las relaciones juridicas de cardcter cooperativo que se produzcan en
el dmbito territorial del Pais Vasco. Para resolver esta cuestion es necesario partir del art. 20.6
del propio Estatuto, el cual establece que: «Salvo disposicién expresa en contrario, todas las
competencias mencionadas en los articulos anteriores y otros del presente Estatuto se entienden
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Es decir, necesariamente debe existir en otro precepto o norma la prevision
del alcance extraterritorial de la competencia autonémica.

Como vemos, los preceptos de los Estatutos de Autonomia plasman
tres dimensiones distintas, en funcion de si se ocupan, en primer lugar, de
un objeto de regulacién de caracter extraterritorial, o bien, en segundo lu-
gar, de un supuesto regulado por la ley personal, o bien, en tercer lugar si
se ocupan de la articulacién de los efectos extraterritoriales. Es decir, en
algunos casos, la extraterritorialidad se predica del objeto de regulacién y
los Estatutos arbitran y validan la competencia de la Comunidad en estos
supuestos. A su vez, otros preceptos arbitran la regulacién de supuestos
regidos por estatuto personal, ello hard aplicable la ley autonémica maés
all4 de su respectiva demarcacion territorial. Finalmente, los preceptos au-
tondémicos articulan la posibilidad de que las normas y actos autondmicos
puedan tener efectos extraterritoriales, aunque hayan sido o promulgados
respecto de un dmbito material territorialmente limitado al perimetro de la
Comunidad Auténoma correspondiente.

Es importante sefialar, para concluir, que no debe confundirse la efica-
cia extraterritorial de las normas autonémicas con el surgimiento de con-
flictos de leyes de naturaleza interregional, cuya resolucion venga dispues-
ta por las normas reguladoras del trafico interregional dictadas por el
Estado en virtud de su competencia ex articulo 149.1.8. Consideramos que
la produccién de determinados efectos extraterritoriales derivados del ejer-
cicio de las competencias autondmicas es consustancial a la estructura
compuesta del Estado, y dependera de la articulacién de la norma autoné-
mica, dictada por un ente competente, y de sus destinatarios. Ademds como
veremos a continuacion, la legitimidad de estos efectos extraterritoriales
derivarfa del principio de unidad del ordenamiento juridico y no de una
habilitacion concedida por una norma estatal.?!

referidas al dambito territorial del Pais Vasco. De acuerdo con este precepto, las competencias
asumidas por la Comunidad Auténoma han de entenderse referidas al &mbito territorial del Pais
Vasco, «salvo disposicion expresa en contrario». Esta disposicion expresa, que vendria a deter-
minar de otra forma el &mbito territorial de la competencia asumida en algiin supuesto determi-
nado, ha de estar contenida en el bloque de la constitucionalidad, de acuerdo con el art. 28 de la
LOTC, es decir, con cardcter general, en la Constitucion, el Estatuto o en las Leyes determina-
doras de las competencias, en el marco de la Constitucion. (...) en ausencia de tal disposicion
expresa hay que entender que la competencia asumida en materia de cooperativas lo ha sido en
cuanto a las entidades de este cardcter que desarrollen su actividad cooperativa exclusivamente
en el ambito territorial del Pais Vasco» (FJ 4).
21 En el mismo sentido Pomed Sanchez, op. cit., p. 120.
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2.2 - El tratamiento de la territorialidad en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional

2.2.1 - Introduccion

Uno de los aspectos fundamentales de nuestro sistema constitucional
de distribucion del poder es la relevancia que adquiere el concepto de «te-
rritorio». La importancia del concepto y su plasmacion en el principio de
territorialidad que se predica de las competencias autondmicas no implican
que pueda ser usado, en cualquier caso, como mecanismo general de atri-
bucién de competencias, excepto cuando la Constitucién asi lo prevé ex-
presamente. En caso contrario, podria producirse una reduccion del dmbito
competencial autonédmico, facilitando correlativamente al Estado su actua-
cién en cualquier asunto de dmbito supraautonémico incluso en dmbitos
materiales reservados a la competencia autonémica.?

En la STC 243/1994, el Tribunal Constitucional apunta la importancia
creciente de los efectos extraterritoriales de los actos y de la normativa
emanados de una instancia de poder concreta. En el Estado Autonémico
detectamos esta problemadtica en relacion con los actos y disposiciones
aprobados por las Comunidades Auténomas. Nos encontramos, pues, ante
uno de los aspectos mds importantes del ejercicio de la autonomia, como
es el dmbito espacial en el que deben desarrollarse las competencias de las
diecisiete Comunidades Auténomas y donde tienen que surtir efectos las
normas y actos que de ellas emanan.

Nuestro andlisis parte del valor que se concede al territorio en el mo-
mento de atribuir competencias a las Comunidades Auténomas y al limite
en que €ste se erige en el momento de ejercicio de las mismas. Parece, sin
embargo, que la determinacién del contenido del principio de territoriali-
dad sigue siendo problemadtica. A titulo de ejemplo, cabe recordar que en
los inicios del proceso de reforma del Estatuto de Autonomia de Cataluiia,
en el Documento elaborado por la Comision de Estudio para la profundiza-
cion del Autogobierno se aboga —en el apartado «Las recomendaciones de

22 Pastor Mesanza, M. L’abast territorial de les competéncies autonomiques. Coleccién: La con-
flictivitat competencial. Barcelona: Generalitat de Catalunya-IEA, 1992, p. 119. Esta linea se
inscribe en el mismo sentido que la argumentacion de autores como Blasco Esteve apuntaban a
finales de los afios 80. Véase «Abast territorial de les competencies autonomiques (EAC 25.1).
En: Comentaris a I’Estatut d’Autonomia de Catalunya. Vol. 1. Barcelona: Generalitat de Cata-
lunya, 1988, pp. 341-355.
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la Comision», en lo que atafie a la recuperacion del reparto competencial
potencialmente incorporado en la Constitucion y en el Estatuto de Autono-
mia de Cataluna de 1979 — por «instar a la modificacién de la normativa
estatal pertinente en lo que respecta a la definicioén de los principios de te-
rritorialidad e interés general y establecer los convenios con otras Comuni-
dades Auténomas cuando los limites de la territorialidad puedan significar
un obstaculo para la adecuada prestacion de servicios y funciones de titu-
laridad autonémica».?

Por otro lado, como la doctrina pone de manifiesto, el criterio territorial
no es Uutil en determinadas materias que precisan del establecimiento de
otros pardmetros que permitan desarrollar las competencias autonémicas
asumidas estatutariamente en supuestos en los que el objeto sobre el que
éstas recaen desborda el dmbito territorial de la Comunidad, puesto que en
caso contrario las CCAA se verian privadas de competencias les «deben
pertenecer y que tienen reconocidas».>* Obviar el criterio de la territoriali-
dad estricta implica en estos casos ensayar férmulas que posibiliten la ge-
neracion valida de efectos extraterritoriales por parte de los actos y normas
autondémicos.

En la jurisprudencia un tanto erratica del Tribunal Constitucional pode-
mos observar dos lineas doctrinales por lo que al tratamiento del principio
de territorialidad respecta y de los supuestos en que se permite la extrate-
rritorialidad de las competencias autonémicas y en qué grado.”

2.2.2 - Tendencia jurisprudencial flexible

En un primer momento, el TC parece apostar por acoger abiertamente
la eficacia extraterritorial de las decisiones y normas autondmicas (ten-
dencia jurisprudencial flexible). Esto se demuestra en la argumentacion de
la STC 37/1981. La STC se inclina por admitir con naturalidad la produc-
cién de efectos indirectos de una norma vasca fuera del territorio de la CA
del Pais Vasco. Lo hace basandose en el principio de unidad que informa
el ordenamiento juridico espafiol y la imposibilidad de fraccionarlo en
«compartimentos estancos». Este principio tiene una doble funcién en

23 Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya. V1 Legislatura. nim. 366, p. 40. La traduccién es
nuestra.

24 Por todos, véase Mufioz Machado, S. Tratado de Derecho Administrativo y de Derecho Piiblico
General (Vol. III) Madrid: Iustel, 2009, p. 476.

25 Lasagabaster, 1., op. cit., p. 795.
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nuestro ordenamiento, puesto que actia como limite de las competencias
autonémicas, pero también como elemento flexibilizador de su alcance,
en determinados casos. Esta interpretacion del TC se decanta hacia una
concepcion federalizante del sistema, es decir, se acerca a soluciones
planteadas en sistemas federales como el alemdn. La STC resuelve un
recurso de inconstitucionalidad planteado por el Gobierno del Estado con-
tra Ley del Parlamento Vasco 3/1981, de 12 de febrero, sobre Centros de
Contratacién de Cargas en Transporte Terrestre de Mercancias. La argu-
mentacion de la representacion procesal del Estado fundamenta la preten-
dida inconstitucionalidad de la Ley en que la misma se refiere a ofertas de
transporte «con origen en Euskadi» y considera que seria necesario que
estuviera limitada a los transportes con origen y destino en esta CA. El
Tribunal salva la constitucionalidad de la norma impugnada admitiendo
tal formulacion.

Dentro de esta tendencia también cabe enmarcar la STC 91/1985 que
resuelve un conflicto positivo de competencias promovido por la Genera-
litat de Catalufia contra Resoluciones de la Direccion General de Salud
—dependiente del Ministerio de Sanidad y Consumo— sobre autoriza-
cion e inscripcidn en el Registro Sanitario de determinados productos. El
TC declara que es competencia de la Generalitat llevar a cabo esta acti-
vidad, permitiendo a la vez, que las autorizaciones por ella concedidas
produzcan efectos extraterritoriales, puesto que incardina esta actividad
dentro de la competencia asumida por la Generalitat en materia de sani-
dad interior.*

Mediante esta linea jurisprudencial el Tribunal Constitucional puso
las bases para admitir la legitimidad de los efectos extraterritoriales de
los actos autonémicos realizados validamente en los respectivos territo-
rios de las Comunidades Auténomas. Aunque lo cierto es que el Tribunal
Constitucional ha ido matizando, caso por caso, la intensidad de los efec-
tos de los efectos extraterritoriales de las competencias y ajustando su
alcance respecto de las competencias del resto de Comunidades Auténo-

26 El Tribunal en el FJ 4 in fine resume el caso considerando que: «Se trata como se ve de dos
niveles competenciales. Uno, de la Administracion Central, referido a «criterios técnicos de
aplicacién» esto es, las listas positivas, de la competencia estatal, por su cardcter normativo y
bdsico. Otro, de la Administracién Autonémica, competente para el otorgamiento e inscrip-
cién singularizada, con sujecion a estos criterios técnicos de aplicacion, o listas positivas, por
tratarse de «ejecucién» en «materia sanitaria interior» de la normativa basica emanada del
Estado».
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mas afectadas. Por ello, en nuestra opinién la jurisprudencia constitucio-
nal no ofrece una linea clara que permita discernir cudndo y en qué me-
dida los efectos extraterritoriales de las competencias autondmicas o de
sus actos validamente producidos pueden ser considerados conformes
con el modelo de distribucion territorial del poder establecido en la Cons-
titucion. Consideramos, por un lado, que la jurisprudencia constitucional
brinda poca seguridad juridica al respecto y, por el otro, mediante esta
falta de definicion, el Tribunal se reserva un amplio margen de decision
para afrontar los futuros conflictos o recursos que se le presenten.

En la misma tendencia que venimos comentando, puede enmarcarse
la STC 223/2000. Esta resuelve un conflicto positivo de competencia
promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalitat de Catalufia en
relacion con el RD 1085/1992, por el que se aprueba el Reglamento de la
actividad de distribucién de gases licuados del petréleo. La Generalitat
ha asumido las competencias ejecutivas en dos dmbitos que concurren en
el caso, es decir, en materia de comercio interior y de régimen energético.
La ratio de la STC se basa en la distincién normativa entre «operadores
del sector» dedicados a suministrar el producto al mercado nacional y
«empresas suministradoras» encargadas de abastecer a los consumidores
finales. La Generalitat a parecer del Tribunal es quien ostenta la compe-
tencia para autorizar y por tanto, para cancelar la inscripcion del registro
del sector de las empresas suministradoras. Por el contrario, en lo que
respecta a los operadores éstos estdn sometidos, por la importancia de los
intereses en juego (abastecimiento adecuado del mercado nacional), a la
potestad no Unicamente normativa, si no también ejecutiva, del Estado.
En este supuesto, la autorizacion expedida por la Generalitat de Cataluiia
producird efectos extraterritoriales. En esta sentencia se combinan como
criterios de delimitacion de las competencias, por un lado, el elemento
territorial y, por otro, el criterio del interés respectivo de cada Comuni-
dad Auténoma y el interés general.?”

Esta dltima STC citada, la 223/2000, junto con otras estudiadas en el
presente trabajo, en concreto las SSTC 175/1999, 1a 194/2004 y 1a 33/2005,

27 De acuerdo con Pomed Sédnchez, L. «(...) el reconocimiento de la eficacia supraterritorial de las
normas y actos autonémicos no se efectia en términos de excepcionalidad sino que resulta del
principio de unidad del ordenamiento y garantiza su funcionalidad practica. En particular, el
Tribunal Constitucional ha venido insistiendo en que la adecuada operatividad del orden cons-
titucional y estatutario de distribucién de competencias requiere una interpretacion flexible del
principio de territorialidad (...)», op. cit., p. 117.
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conforma una doctrina jurisprudencial que ha venido a denominarse de la
supraterritorialidad.”® Esta doctrina jurisprudencial, aboga por no permitir
una gestion centralizada estatal, en determinados casos, en los que la di-
mension supraterritorial del objeto sobre el que debian ejercerse competen-
cias autondmicas de ejecucion podria haber justificado la reserva de dichas
competencias a favor del Estado, salvo en casos excepcionales en los que
por la naturaleza de la materia se requiera una ejecucion tnica de tipo es-
tatal. Esta jurisprudencia que niega la virtualidad de la supraterritorialidad
como titulo competencial a favor del Estado arranca, segtn el propio Tri-
bunal, de la STC 329/1993 dictada en materia de declaracién de espacios
naturales protegidos.

Por otro lado, el Tribunal ha negado, como regla general, que la virtual
extraterritorialidad de los efectos derivados del ejercicio de una competen-
cia autonémica sea un criterio para poder desplazar a manos estatales la
titularidad de la competencia controvertida. Asi lo hace el Tribunal en la
STC 243/1994, que resuelve un conflicto positivo de competencias entre el
Estado y la Generalitat de Catalufia al amparo del RD 1407/1987, de 13 de
noviembre, por el que el que se regulan las «entidades de inspeccidn y
control reglamentario en materia de seguridad de los productos, equipos e
instalaciones industriales». La Generalitat sostuvo que esta normativa in-
vadia las competencias autondmicas en materia de industria (art. 12.1.2
EAC 1979), y en concreto, que perdia sus facultades para regular las acti-
vidades de inspeccion y control en la materia, que son facultades estricta-
mente ejecutivas. El TC dictamina que es el Estado quien ostenta la com-
petencia para establecer los puntos de conexién territoriales que estime
oportunos para «determinar la Comunidad Auténoma a la que le corres-
ponde otorgar la autorizacion de esas entidades que pretenden desarrollar
una actuacién de alcance superior al territorio de una Comunidad Auténo-
ma», y por tanto considera contrarios a la Constitucién determinados pre-
ceptos impugnados.

En la ya citada STC 329/1993, se apunta la excepcion de lo que es la
regla general comentada y se concluye que:

28 Las STC 243/1994, de 21 de julio, se refiere a la autorizacion de las entidades de inspeccion y
control de seguridad industrial; la STC 175/1999, de 30 de septiembre se ocupa del control
policial de libros-registro y otros documentos obligatorios para determinados establecimientos;
la STC 223/2000, de 21 de septiembre resuelve el caso de la inscripcién registral de operadores
de gases licuados del petréleo.
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A este traslado de titularidad (de una competencia autondémica hacia el
Estado) ciertamente excepcional, tan sélo puede llegarse, cuando, ademds
del alcance territorial superior al territorio de una comunidad auténoma
del objeto de la competencia, la actividad ptiblica que sobre él se ejerza no
sea susceptible de fraccionamiento y, aun en este caso, cuando dicha ac-
tuacién no pueda llevarse a cabo mediante mecanismos de cooperacion o
coordinacién.”

El Tribunal considera, ademds, en el FJ 4, que la retencion por parte del
Estado de facultades ejecutivas en aquellas materias en las que tiene compe-
tencia para dictar la legislacion bésica, inicamente se puede producir, aun-
que de manera excepcional, cuando los actos de ejecucion estatales estén
orientados a evitar, por razon de la materia, «dafios irreparables y para ase-
gurar la consecucién de la finalidad objetiva que corresponde a la competen-
cia estatal sobre las bases». Ello ya se habia afirmado en la STC 48/1988.

Esta doctrina jurisprudencial ha sido relevante al establecer el «prin-
cipio del fraccionamiento», recogido con posterioridad en varios de los
Estatutos de Autonomia reformados a partir de 2006, basicamente, siguien-
do la estela del nuevo Estatuto cataldn. Esta linea argumental del Tribu-
nal se gest6 en varias sentencias, primariamente en las SSTC 329/1993 y
243/1994, y actualmente se considera doctrina consolidada o «reiterada»
segin ha afirmado el TC en la STC 194/2004 referida a la gestion de par-
ques nacionales de ambito territorial supraautonémico, en la que trae a
colacién su decisién adoptada en la STC 223/2000, de 21 de septiembre
sobre actividad de distribucion de gases licuados del petréleo, ya comen-
tada. También en la STC STC 33/2005, se cita lo dispuesto en la STC
243/1994 y se considera contrario al orden competencial el que correspon-
da de forma exclusiva a la Administracion General del Estado la facultad

29 En 1982 Muiioz Machado anticipaba que «no es nada inusual la superacion del limite del terri-
torio; su relativizacion en algunos casos. Es mds en el campo propio de las Comunidades Auté-
nomas puede afirmarse que asi debera ocurrir en ocasiones si se emplean, como parece necesa-
rio, las nuevas férmulas de relacion entre las autonomias entre si y entre éstas y el Estado que
se aplican en todos los federalismos y regionalismos actuales. (...) no puede sostenerse en tér-
minos absolutos el criterio de que cualquier operacién o problema que supere los limites del
territorio regional entra de lleno en la competencia del Estado; estd también abierta, por ejem-
plo, la via de los convenios entre las Comunidades Auténomas (art. 145.2) para la atencién de
un asunto comtun; en el marco de estos convenios pueden reconocerse efectos en territorio ajeno
a las de decisiones de una Comunidad auténoma; (...)». En: Derecho Piiblico de las Comunida-
des Autonomas., op. cit.,p. 199.
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para designar entidades de acreditacion de verificadores medioambientales
y la efectiva designacién de la Entidad Nacional de Acreditacion, cuya
actividad de tipo ejecutivo corresponderia en este ambito a la Administra-
cion de la Generalitat de Catalufia — parte recurrente en el proceso—, de
acuerdo con lo dispuesto en el EAC 1979. La logica que ampara esta cons-
truccioén jurisprudencial debe enmarcarse en la necesidad de preservar la
integridad de las competencias autonémicas y estd en sintonia con ampa-
rar, desde el principio de unidad ordinamental, los efectos extraterritoriales
de las normas y actos autonémicos.

Finalmente, el Tribunal Constitucional distingue respecto a la extrate-
rritorialidad de los actos y normas autondémicos entre la produccién de
efectos juridicos y la realizacién de meros efectos de hecho en territorio
de otra u otras CCAA para considerar vulnerado el principio de territoria-
lidad. Ademads, el Tribunal considera que estos efectos, para que resulten
invasivos de las competencias atribuidas a otra CA deben ser reales y no
meramente potenciales. En concreto en la STC 195/2001, de 4 de octubre
de 2001, en su FJ 3 el Tribunal afirma que las competencias de las CCAA
deben tener como soporte y presupuesto el territorio, respetando el princi-
pio de territorialidad que se erige como limite para el ejercicio de dichas
competencias. Pese a ello, el Tribunal subraya que:

(...) también deben tenerse en cuenta, en segundo plano, los efectos juri-
dicos que pueden derivarse del ejercicio de una competencia autonémica,
pues no sélo pueden producirse en el territorio de la Comunidad que ejer-
ce la competencia sino también en el de otra, por ejemplo, si al dictar una
disposicién o un acto determinado una Comunidad extiende la regulacién
o el mandato mas alld de su territorio, incidiendo asi en la actividad de
personas que residen fuera de la Comunidad que las dicta. Es posible por
tanto una invasion competencial en atencién a los efectos de un acto o
de una disposicion autonémica si llega a producirse una contradiccion de
derechos o deberes juridicos por la incidencia en una actividad determina-
da tanto del acto o disposicién propia como de un acto o disposicién aje-
nos. Ahora bien, para que este segundo supuesto tenga lugar es necesario,
por una parte, que la disposicién o el acto de una Comunidad Auténoma
con incidencia en el &mbito de otra produzca efectos normativos o de otro
tipo pero siempre juridicos, no simples efectos de hecho y, por la otra, que
se trate de efectos juridicos con un contenido actual, nunca potenciales o
hipotéticos (...). (FJ 3)
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2.2.3 - Tendencia jurisprudencial estricta

Este «principio de fraccionamiento» tltimamente desarrollado, no ha
sido Obice para que el Tribunal se haya apartado de esta linea jurispru-
dencial, permitiendo, por ejemplo, la retencién en manos del Estado de
actuaciones ejecutivas, en reiteradas ocasiones, en aquellos casos en que
el Estado ha abogado por la utilizacion de titulos competenciales de ca-
récter horizontal como el art. 149.1.13 CE, de bases y coordinacién de la
planificacién general de la actividad econdmica. Estas sentencias estdn
imbuidas de la concepcion territorial estricta y conforman una tendencia
jurisprudencial restrictiva de las competencias autondémicas en muchas
ocasiones.*

El Tribunal ya desde los inicios de los aflos ochenta, adopté un enten-
dimiento estricto del limite territorial respecto del ejercicio (y de los
efectos) de las competencias autondmicas. Refiriéndose a esta doctrina
jurisprudencial Santolaya Machetti critic6 la excesiva rigidez con la que
el Tribunal Constitucional estaba interpretando el principio de territoria-
lidad, que conllevo la prohibicion de cualquier efecto extraterritorial pro-
ducido por las normas y actos autondmicos. En caso de producirse este
desbordamiento del ambito territorial, la competencia, a juicio del Tribu-
nal, debia reservarse al Estado, privando a la CA de una competencia
legitimamente asumida.’' Segin Garcia de Enterria la concepcion estric-
ta del principio de territorialidad deriva de la consideracion de que «una
cuestion que en su propia realidad afecta a varias Comunidades Auténo-
mas no puede ser resuelta por una sola sin interferir en los intereses de las
demds».*? Pese a la exactitud de esta afirmacidn, lo que de ella no puede
inferirse es la competencia estatal sobre este objeto de caracter «interco-

30 En opinién de Sanchez Navarro, J. A. la naturaleza territorial de las CCAA y de sus competen-
cias es dificilmente discutible, cuestién que no obsta para que pueda debatirse en torno al grado
en que «opera la territorialidad como limite de dichas competencias autonémicas, es decir, si se
trata de un limite absoluto o relativo. En este punto, el Tribunal Constitucional se ha pronuncia-
do de manera tajante afirmando la estricta territorialidad de las competencias, si bien con mati-
ces». En: «Convenios entre Comunidades Auténomas». En: Alzaga, O. (dir.) Comentarios a la
constitucion espariola de 1978 [Recurso electronico]. Madrid: Edersa, 1996-1999. Tomo XI —
Articulos 143 a 158 de la Constitucién Espafiola de 1978, p. 77.

Santolaya Machetti, P. Descentralizacion y cooperacion. Madrid: Instituto de Estudios de la
Administracién Local, 1984, p. 377.

32 Garcia de Enterria, E. La ejecucion autondmica de la legislacion del Estado. Madrid: Civitas,

1983, p. 68.

3
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munitario» o «supracomunitario», puesto que existen otros mecanismos
que permiten articular la actuacion conjunta de todas aquellas CCAA
afectadas.

En esta linea jurisprudencial que interpreta el principio de territoriali-
dad de forma estricta podemos incluir, en primer lugar, la STC 48/1982
que resuelve un conflicto de competencias planteado por el Estado contra
las resoluciones dictadas por el Departamento de Trabajo de la Generalitat
de Catalufia sobre convenios colectivos de dos empresas domiciliadas en
Catalufia y con sus centros de produccidn concentrados en esta CA 'y que
unicamente tenfan delegaciones fuera de Cataluna.*® El hecho que estos
convenios fueran aplicables a las delegaciones fuera de Catalufia implica,
segtin el TC, que la competencia pasa a ser estatal.

También el Tribunal aplica el principio de territorialidad de forma es-
tricta en la STC 1/1982, sobre régimen juridico de las Cajas de Ahorro.
Con esta jurisprudencia, el TC impide la produccién de efectos extraterri-
toriales a las decisiones de las CCAA en la materia. El Tribunal concluye,
en este caso, que permitir la produccién de efectos extraterritoriales a la
normativa vasca sobre Cajas de Ahorros supondria otorgar competencias
de inspeccion y control a la Administracion vasca en relacion con la totali-
dad de la persona juridica y no inicamente con la parte de la misma ubica-
da en el Pais Vasco.**

De la misma forma, la STC 154/1985 se incardina en la segunda de las
tendencias jurisprudenciales que venimos comentando. El caso dirime un
conflicto positivo de competencias promovido por el Gobierno del Estado.
Se considerd que el segundo apartado del articulo 2 del Decreto 120/982,
de 5 de noviembre de la Junta de Galicia, vulneraba las competencias del
Estado cuando disponia que: «El &mbito de actuacion del Instituto Gallego

33 Una posicion critica con la doctrina jurisprudencial en este caso es la mantenida por Santolaya
Machetti, P. En: Descentralizacion y cooperacion, op. cit.,p. 378.

34 En el FJ 4 de la STC 165/1985 se hace referencia al razonamiento de la STC 1/1982 de Cajas
de Ahorro. «A lo anteriormente expuesto hay que afiadir que la autorizacion otorgada a la coo-
perativa supone una ampliacién de su actividad financiera que le permite la absorcién de recur-
sos de terceros no socios fuera de la CA donde tiene su domicilio social, recursos que en gran
medida serdn invertidos posteriormente en ella, lo cual implica, como sefial la Sentencia de
este Tribunal de 28 de enero de 1982 en su FJ 11 en relacién con la expansion de las Cajas de
Ahorro, un conflicto de intereses que tiene alcance supracomunitario y cuya solucién, por tanto,
corresponde al Estado». La misma argumentacion se utiliza en el caso de la STC 1/1986, que
resuelve un conflicto positivo de competencia promovido por el Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralitat de Catalunya contra algunos preceptos del RD 2075/1982, de 9 de julio, sobre actividades
y representaciones deportivas internacionales.
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de Bachillerato a Distancia abarcard el territorio de la Comunidad Gallega.
Su aplicacion se extenderd también, en su caso, a los emigrantes y a las
Comunidades Gallegas asentadas fuera de Galicia». El Tribunal afirmé que
la titularidad de la competencia controvertida (aplicacion de las ensefian-
zas del Instituto Gallego de Bachillerato a distancia a personas residentes
fuera de Galicia) corresponde al Estado, cuando se tenga que desarrollar en
el extranjero o en el territorio de una Comunidad Auténoma que no tenga
competencias en materia de ensefianza. En el caso en que tenga que ser
aplicado en una Comunidad Auténoma con competencias en la materia,
serd ésta la titular de la competencia. Estas consideraciones se realizan
entendiendo que se sustraen a la Comunidad Auténoma de Galicia las
competencias en los casos en que estas deban ejercerse mds alld del terri-
torio de su Comunidad.

Antes de finalizar este apartado, debemos destacar que el entendi-
miento estricto del principio de territorialidad de las competencias auto-
némicas ha calado no dnicamente en la jurisprudencia del TC, sino tam-
bién en algin pronunciamiento del Tribunal Supremo (Jurisdiccion de lo
Contencioso-Administrativo). Nos referimos, por ejemplo, a la STS de
17 de marzo de 2009 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, sec-
cion tercera, que sustancia el recurso de casacion 4270/2006 interpuesto
por la AGE contra la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cata-
lufia que desestimé el recurso interpuesto contra el dltimo inciso del
apartado 1.c) del articulo 2 del Decreto del Gobierno la Generalitat de la
Catalufia 361/2002, de 24 de diciembre (ponente Oscar Gonzdlez Gonza-
lez). Dicho Decreto regula el sistema de sefializacidn orientativa de los
programas de televisién. En el recurso de casacidn se argumentd que es
la Ley 25/1994, de 12 de julio (modificada por la Ley 22/1999, de 7 de
junio) la norma que delimita el dmbito competencial del Estado y las
CCAA respecto a las actividades de radiodifusion televisiva. En esta Ley
se dispuso que las CCAA puedan ejercer sus competencias de control e
inspeccion de los servicios de TV cuyos dmbitos de cobertura no sobre-
pasen sus respectivos limites territoriales. Esta distribucién competen-
cial, de acuerdo con la parte recurrente, queda superada por lo dispuesto
en el apartado 1.c) del articulo 2 del Decreto impugnado porque extiende
el ambito de aplicacion de dicho Decreto a operadores de television cuyo
ambito de cobertura sobrepasa el limite territorial de la CA de Cataluiia.
La Generalitat mediante el precepto impugnado extendia su competencia
a estos operadores de cardcter supraterritorial, en la medida en que reali-
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zaban programaciones en desconexion exclusiva y especificamente para
Cataluiia.

El Tribunal Supremo considera en su Sentencia que tinicamente podra
regular estas transmisiones la Administracion de quien dependa el opera-
dor de televisién o bien aquella Administracion que le haya otorgado la
concesion. El Tribunal argumenta que la imposicion de obligaciones a los
operadores de television de cardcter supraterritorial debe ser global para el
conjunto de sus emisiones y no cabe la fragmentacion de esta actividad,
puesto que se generarian multiples regimenes distintos a los que el opera-
dor deberia atender. Ello, a su vez, dificultaria enormemente el control por
parte de la Administracion tutelante. Por tanto, considera que la regulacién
catalana contenida en el Decreto impugnado viola la distribucién compe-
tencial que parte del articulo 149.1.27 que atribuye al Estado la competen-
cia en materia de «normas bdsicas del régimen de prensa, radio y televi-
sién» y del articulo 19.2 de la ley 25/1994, que restringe el alcance de las
potestades de control y de inspeccién de las CCAA a los servicios de tele-
visién cuyos dmbitos de cobertura no sobrepasen su respectivos limites
territoriales. En consecuencia, el Tribunal anula el precepto autonémico
impugnado afirmando en el FJ 2 (in fine) de la Sentencia que:

Es esto lo que ocurre con el precepto impugnado que extiende su campo
de aplicacién a operadores de servicios de television cuyo dmbito de co-
bertura sobrepasa el limite territorial de Catalufa, lo que sin duda extrali-
mita la competencia de la Generalidad Catalana, en contra de las previsio-
nes del Real Decreto 410/2002, de 3 de mayo , por el que se establecen
criterios uniformes de clasificacién y sefializacién para los programas de
television, en cuya Exposicidon de Motivos unicamente extiende la liber-
tad a las Comunidades Auténomas a establecer normas mas restrictivas o
adicionales a las bésicas del Real Decreto respecto tinicamente a los ope-
radores bajo su competencia, entre los cuales no se encuentran, desde
luego, los que tienen caracter de operadores nacionales, o actian desde
fuera de la Comunidad de Cataluia.

Debemos subrayar que esta sentencia se ha dictado con posterioridad a
la entrada en vigor del EAC de 2006 y que se pese a traer causa de una
norma aprobada con anterioridad a la modificacion del Estatuto de Autono-
mia de Catalufa, podria haberse tomado en consideracion, siquiera obiter
dicta, lo dispuesto en la nueva norma de cabecera de la Comunidad Auté-
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noma. Y ello, porque lo establecido en el articulo 146 del EAC de 2006
viene a superar la ratio decidendi de esta sentencia del Tribunal Supremo
que estamos analizando. La nueva regulacion estatutaria modifica la I6gica
de la STS puesto que atribuye a la CA de Catalufia la competencia compar-
tida sobre la regulacién y el control de los servicios de comunicacién au-
diovisual —independientemente del soporte utilizado— dirigidos al publi-
co de Catalufia y también sobre las ofertas de comunicacion audiovisual si
se distribuyen en territorio cataldn. Ciertamente, la regulacion autonémica
de 2002 no estaba amparada competencialmente por una norma estatutaria,
pero actualmente deberia considerarse ajustada al Bloque de la Constitu-
cionalidad. A nuestro modo de ver (como argumentamos en el tltimo capi-
tulo del presente trabajo), la nueva regulacidn estatutaria obliga al Estado
a modificar las disposiciones legales dictadas con anterioridad en esta ma-
teria. En nuestra opinion, si dicha modificacion no se produce y se produ-
jeran contradicciones competenciales entre ambos tipos de normas preva-
lecerd lo dispuesto en el EAC de 2006.

2.24 - Incertidumbre actual
2.2.4.1 - La vacilante jurisprudencia constitucional

Actualmente, parece imposible determinar a la vista de los pronuncia-
mientos del Tribunal una linea jurisprudencial clara y estable, que impli-
que el abandonamiento definitivo, y no tnicamente esporddico, de la con-
cepcion estricta del principio de territorialidad.* En nuestra opinién esto
supone que el Tribunal Constitucional continda teniendo un amplio mar-
gen de decision para resolver los casos futuros que se presenten ante €l y,
en consecuencia, que los operadores sigan sumidos en una gran inseguri-
dad juridica.

La duda respecto a la opinion del Tribunal al resolver los conflictos,
caso por caso, es palmaria si analizamos la STC 38/2002 de 14 de febrero,

35 Aunque en opinion de Arroyo Jiménez, citando a Fernandez Farreres, «es posible observar en la
jurisprudencia constitucional una tendencia hacia la superacion de este planteamiento, en la que
se destaca por su importancia la STC 243/1994, de 21 de julio», op. cit., p. 100. Por el contrario,
Sanchez Navarro, A. J. considera que pese a que el Tribunal haya abogado por la concepcion
estricta del limite territorial de las competencias autonémicas, «el problema no queda resuelto
aunque se afirme esa comprension restrictiva, como acredita la misma existencia del articulo
145», op. cit., pp. 77-78.
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en la que, significativamente, se reemprende la discusion sobre qué puede
considerarse territorio autonémico.* Esta sentencia resuelve dos conflictos
positivos de competencias acumulados y cruzados entre el Gobierno del
Estado y el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia.

El Gobierno del Estado impugna el Decreto de la Junta 418/1994, de
25 de octubre, por el que se aprueba el plan de ordenacién de los recursos
naturales y el plan rector de uso y gestion del Parque Natural del Cabo de
Gata-Nijar. Por su parte, el Consejo de Gobierno de la Junta impugna la
Orden Ministerial, de 3 de julio, por la que se establece la reserva marina
del Cabo de Gata-Nfijar. El Tribunal —del entramado de titulos competen-
ciales que esgrimen las partes en sus respectivas alegaciones— considera
que Unicamente estdn en juego los de «espacios naturales protegidos», més
especifico que el de «medio ambiente» y el de «pesca maritima», éste lti-
mo, competencia exclusiva del Estado. El Tribunal considera que determi-
nados preceptos del Decreto andaluz vulneran esta competencia exclusiva
del Estado y uno de los principales motivos para llegar a esta conclusion es
la supuesta extraterritorialidad que contiene la norma autonémica ya que
se pretende aplicable al mar territorial, porcion del territorio estatal —terri-
torio entendido como objeto— que segtin el TC estd vedada (excepto en
casos muy determinados’’) al ejercicio de competencias autonémicas, por
considerar que no forma parte del territorio autonémico. En el FJ 6, el Tri-
bunal afirma que aunque las competencias autonémicas han de estar nece-
sariamente circunscritas a su dmbito territorial, este hecho no impide que
el ejercicio de competencias por parte de una CA pueda tener «repercusio-
nes de hecho» fuera de la misma. Lo que en cualquier caso no permite
nuestro sistema de distribucién competencial es el ejercicio directo de una
competencia autonémica fuera de su territorio, ya que se estaria obviando

36 Véase el FJ 6 de la STC 38/2002.

37 En el FI 6 de la STC 38/2002 in fine el Tribunal considera, después de analizar el papel que
juega el territorio en el sistema de distribucién de competencias que: «Distinto es el caso del
mar territorial. En el mar territorial excepcionalmente pueden llegar a ejercerse competencias
autonémicas, eventualidad ésta que dependerd, bien de un explicito reconocimiento estatutario
(vertidos industriales o contaminantes en aguas territoriales, salvamento maritimo: arts. 17.6 y
11 EAA) bien de la naturaleza de la competencia tal como resulta de la interpretacion del bloque
de la constitucionalidad (acuicultura: STC 103/1989, de 8 de junio; ordenacion del sector pes-
quero: STC 158/1986, de 11 de diciembre; marisqueo: STC 9/2001, de 18 de enero». En esta
sentencia se resuelven los conflictos de competencia planteados por el Gobierno de la Nacién y
por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, respecto al Decreto andaluz 418/1994, de
25 de octubre, y la Orden del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion de 3 de julio de
1995, sobre el parque natural y la reserva marina de Cabo de Gata-Nijar.
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«lo que hemos dado en llamar la territorialidad de las competencias auto-
némicas».

En esta sentencia, como manifiesta en un voto discrepante el magistra-
do Garcia Manzano, revive la polémica sobre qué debe considerarse dema-
nio estatal y la necesidad de diferenciar las funciones que sobre el mismo
se ejercen. Segun el magistrado disidente, la argumentacion de la sentencia
parte de la equivocada identificacion de los conceptos de dominium e im-
perium. Por tanto, considera que no se produce una extralimitacion territo-
rial por parte del Decreto autonémico ya que si nos basamos en el art. 10
de la Ley de Conservaciéon de Espacios Naturales, la declaraciéon de una
zona como espacio natural protegido, por aquel ente territorial que sea
competente para realizarla (en este caso es competencia exclusiva de la CA
de Andalucia) puede incluir zonas del mar territorial, si éstas se integran en
el ecosistema que sea objeto de proteccion, sin que se pueda considerar una
extraterritorialidad reprobable. El magistrado Garcia Manzano concluye
afirmando: «Y es que territorio no se identifica aqui ni es coextenso con
«espacio natural», pues no es tanto limite fisico del ejercicio de competen-
cias (mds bien, delimitacidn) cuanto objeto de sus potestades o &mbito de
ejercicio de sus funciones».

En sentencias posteriores, el TS asume la doctrina establecida por el
TC en esta sentencia y la misma argumentacion del TC le sirve para casar
un sentencia del Tribunal Superior de Justicia de las Islas Baleares dicta-
da en materia de proteccion del medio ambiente en la zona maritimo te-
rrestre. En la STS de 2 de julio de 2008, (sala 5 de lo Contencioso-Admi-
nistrativo, Magistrado ponente Jesis Ernesto Pérez Morante) el TS
declara la nulidad de los articulos 1, 2,5 y 15 del Decreto 127/2001 por
el que se declara Parque Natural la Peninsula de Llevant y las Reservas
Naturales de Cap Farrutx y Cap de Freu, y los articulos 3.1y 2; 4.1 f) y
2;25.4;26;28.1;32a),d) y g); 38.1 y 44.7 del Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales de la Peninsula de Llevant, aprobado por acuerdo del
Consejo de Gobierno de las Islas Baleares. Dichos preceptos se declaran
nulos puesto que el Tribunal entiende que se proyectan sobre las aguas
exteriores o mar territorial. En esta STS se explicita que la competencia
autonémica para la proteccion de espacios naturales s6lo puede extender-
se al mar territorial cuando, excepcionalmente, lo exijan las caracteristi-
cas del espacio protegido, de manera que las competencias de la Comu-
nidad Auténoma en materia de espacios naturales protegidos no alcanzan,
por regla general, al mar territorial, si bien las circunstancias y caracte-
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risticas especificas del espacio a proteger pueden demandar, en ocasiones
excepcionales, que el mismo se extienda en alguna medida sobre el mar
territorial, singularmente cuando asi venga exigido por la continuidad y
la unidad de dicho espacio fisico.

El Estado impugna los articulos citados al entender, en primer lugar,
que éstos vulneran las competencias estatales exclusivas en materia de pes-
ca maritima en aguas exteriores, ya que mediante las disposiciones impug-
nadas se establece una regulacion del régimen de los recursos pesqueros en
dichas aguas. En segundo lugar, el Estado alega la vulneracién de las com-
petencias estatales sobre medio ambiente y declaracién de espacios prote-
gidos en el mar territorial. El Estado considera que, de acuerdo con lo dis-
puesto en el art. 149.1.23 de la Constitucién y 21.3 de la Ley 4/1989, de 27
de marzo, de Conservacién de Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, la competencia para la declaracidon y gestiéon de los espacios
naturales protegidos corresponderd al Estado cuando tengan por objeto la
proteccion de los bienes sefialados en el art. 3 de la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas, como ocurre con el mar territorial y las aguas interiores
sobre las que se proyecta, en parte, la declaracion de Parque Natural y
PORN impugnados.

La representacion procesal de la Administracion de las Islas Baleares
considera, siguiendo la argumentacién del voto particular del Magistrado
Garcia Manzano en la STC 38/2002 de 14 de febrero, en primer lugar, que
pese a que el mar territorial sea dominio publico estatal, ello no excluye
que pueda constituir el soporte fisico de las competencias de las CCAA que
tengan atribuidas sobre tales bienes, sin que ello implique una colisién real
de competencias simultdneamente ejercitadas, como ocurrié con el conflic-
to positivo de competencias que motivo la STC 38/2002 (F.J. 3). En segun-
do lugar, afirma que ni el Decreto ni el PORN impugnados regulan la pesca
maritima en aguas exteriores, sino que establecen determinaciones de pro-
teccion del espacio natural que, de forma indirecta, tienen efectos sobre la
pesca en dichas aguas.

El Tribunal Supremo —al casar la Sentencia de instancia— considera
que no ha quedado probado y acreditado que en el caso objeto de litigio sea
necesario extender la zona proteccidon al mar territorial. Es decir, el TS
acepta que excepcionalmente las competencias de las CCAA puedan afec-
tar al mar territorial si las competencias asumidas en sus Estatutos lo per-
miten, pero en todo caso debera justificarse o probarse la necesidad de di-
cha medida, cosa que no acredita la Administracion de las Islas Baleares en
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este supuesto. Por tanto, el Tribunal declara la nulidad de las disposiciones
anteriormente citadas. En palabras del TS (FJ 6):

La excepcionalidad, con que las Comunidades Auténomas pueden ejercer
competencias en el mar territorial en materia de proteccion de espacios
naturales, no deriva, en contra del parecer de la Sala de instancia, de lo
que disponia el derogado precepto contenido en el articulo 21.3 de la
mentada Ley 4/1989, de 27 de marzo, que, ademds, lo fue varios afios
antes de que el Tribunal Constitucional pronunciase su comentada senten-
cia 38/2002, de 14 de marzo, sino de la configuracion del mar territorial
como espacio reservado a la competencia del Estado, sobre el que sélo en
ocasiones excepcionales debidamente justificadas y acreditadas (lo que
no sucede en este caso) cabe ejercitar competencias autonémicas, siste-
ma, por otro lado, comtn en cualquier Estado compuesto o fuertemente
descentralizado derivado, como hemos apuntado, de la condicién juridica
de frontera y de limite territorial del poder soberano del Estado que tienen
las aguas exteriores.

2.24.2 - Tratamiento jurisprudencial diferenciado de la territorialidad

en funcion de la naturaleza legislativa o ejecutiva de las
competencias autonomicas

En este punto hay que tener en cuenta el diferente tratamiento juris-

prudencial que dispensa el Tribunal Constitucional con relacidn a la terri-
torialidad respecto de las competencias legislativas y de las ejecutivas.®
Esta distincion se produce, por ejemplo, en la STC 118/1996, donde se
considera que:

(...) en materia de transportes por carretera (...) si desde el punto de vista
de las competencias normativas el criterio del territorio debe aplicarse
con rigidez («desarrollo integro» del transporte en el territorio), las com-
petencias de ejecucion de la legislacion estatal en la materia quedan, sin
embargo, en cierto sentido, desconectadas de dicho criterio, para permitir
su efectiva titularidad autonémica, aun cuando el transporte de mercan-

38 En esta linea se posicionan Gonzdlez-Trevijano, P. y Nuiez Rivero, C. El Estado Autonomico.
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cfas o viajeros no discurra integramente por el territorio de la Comunidad
Auténoma, bastando que tenga su origen y término en ésta (STC 86/1988,
FJ 3).%

Lo que hace el TC en este fundamento jurisprudencial es determinar la
competencia del legislador autonémico, es decir, el Tribunal afirma que
ésta se extiende a la regulacion de todos los supuestos de transporte terres-
tre cuyo 4mbito no exceda el territorio de la Comunidad Auténoma, es
decir, en este caso, todos los elementos del objeto sobre el que ha de recaer
la competencia normativa autonémica deben estar localizados en el territo-
rio de la Comunidad, tinico dmbito en el que la norma es vélida. Es decir,
como normas territoriales, las disposiciones de las Comunidades Auténo-
mas Unicamente pueden regular situaciones que nazcan, se desarrollen y
mueran dentro de su territorio.*

En lo tocante a las competencias ejecutivas, contrariamente, el Tribu-
nal permite que se desligue su ejercicio del concepto estricto de territoria-
lidad, puesto que la Comunidad Auténoma puede ejercer validamente sus
facultades administrativas sobre la parte del objeto o fendmeno que se sitte
en su territorio, en el caso en que éste sobrepase los limites territoriales de
su Comunidad, aunque esta doctrina no siempre se ha mantenido.

2.2.5 - Conclusiones

En los pronunciamientos que hemos comentado, el Tribunal ha inter-
pretado la territorialidad, como limite para el ejercicio de las competencias
autonémicas (SSTC entre otras, 44/1984 y 13/1988). Limite que en todo
caso tenemos que calificar de relativo, tanto respecto de la validez como
respecto de la eficacia,”' si atendemos a la aceptacion, aunque escasa, por

39 La doctrina jurisprudencial que apuntamos tiene su germen en la STC 86/1988, FJ 3, como ex-
plicita el propio Tribunal Constitucional.

40 En el caso resuelto por el TC sobre la Ley 1/1982 de 11 de febrero, sobre Cooperativas del Pais
Vasco, el Tribunal consideré inconstitucional su Disposicién Final 1%, en opinion de Arce Jana-
riz, puesto que introducia un factor de interregionalidad. «De ahi aqui se deduce que el legisla-
dor autonémico puede delimitar el &mbito de aplicacion de sus normas unilateralmente, pero al
hacerlo, no puede introducir un factor de interregionalidad, ya que en tal caso se convertiria en
una norma reguladora del trdfico juridico interregional, cuyo establecimiento es competencia
exclusiva del Estado». En: Constitucion..., op. cit., p. 206.

41 De acuerdo con Arce Janariz, «El limite territorial en sentido positivo no es otra cosa que un
Iimite de validez, con lo cual el factor espacial de las normas atributivas de competencia es
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parte del TC de los efectos extraterritoriales de las normas y de los actos
autondémicos. En nuestro sistema, aunque la competencia de las CCAA
parece que ha de ser necesariamente territorial (excepto en aquellos su-
puestos que estén previstos), nada impediria que los efectos derivados del
ejercicio de estas competencias puedan ser extraterritoriales. Estos efectos
extraterritoriales son constitucionalmente legitimos si se realiza su andli-
sis, como apuntan algunas sentencias del TC, tomando como canon herme-
néutico determinados principios constitucionales. Estos principios, que
han sido apuntados por la doctrina, serian el de unidad del ordenamiento
juridico y el principio de unidad de mercado (reflejo en la esfera econémi-
ca del principio de unidad del ordenamiento econémico).*?

Por otro lado, si tomamos en consideracion que aceptando esta extra-
territorialidad (que los efectos del ejercicio de las competencias puedan ser
extraterritoriales), que podriamos considerar de segundo grado —para dife-
renciarla de la extraterritorialidad en primer grado, que seria aquélla en la que
el legislador autondmico es incompetente por razén del territorio, pero cuya
norma puede ser aplicada, en virtud de normas externas que hagan posible su
aplicacion—, se estd posibilitando el mantenimiento de la integridad del con-
tenido material de las competencias autondmicas y, a la vez, puede ser benefi-
ciosa para evitar la duplicidad organizativa de las Administraciones Publicas.

En nuestro sistema conviven estos dos tipos de extraterritorialidad co-
mentados, con diferente alcance e intensidad, pero en cualquier caso, po-
nen de manifiesto el rompimiento de la estricta correspondencia entre com-
petencia territorial y eficacia en el espacio del derecho autonémico.** Pese
a ello, la tendencia interpretativa estricta del principio de territorialidad de
las competencias autonémicas, por mas que justificada en algunos casos
(en aquellos en que si se permitiesen efectos extraterritoriales de la norma-
tiva autonémica se estarfa autorizando a una CA a ejercer directamente sus
potestades en el territorio de otra), se ha convertido en restrictiva de las
competencias autonémicas en numerosas ocasiones.*

Si se aceptara con mds naturalidad, por parte del TC, la validez consti-
tucional de determinados efectos extraterritoriales de las leyes y actos au-

un pardmetro de validez, y si conforme al sentido negativo del territorio la ley autonémica no
puede producir efectos mds alld del territorio de la Comunidad Auténoma respectiva, el 1imi-
te territorial en sentido negativo no es otra cosa que un limite de eficacia», op. cit., p. 137.

42 Blasco Esteve, op. cit., p. 32-37.

43 Arce Janariz, op. cit., p. 135.

44 Pérez Milla, op. cit., p. 37. Arce Janariz. Constitucion..., op. cit., p. 206.
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tonémicos, se podria pensar en una sensible reduccién de la conflictividad
competencial #* Parece desprenderse de la jurisprudencia constitucional,
una cierta desconfianza hacia las CCAA, olvidando que éstas son partes
integrantes del mismo Estado (son Estado), que tienen derecho a la autono-
mia (art. 2 CE) y que la autonomia tinicamente puede desarrollarse correc-
tamente cuando se respeta el contenido material de las competencias legi-
timamente asumidas.

3 - Las nociones de competencia e interés «supraautonémicos»
y el principio jurisprudencial del fraccionamiento

En este apartado, analizaremos determinados supuestos en los que el
factor determinante para atribuir una determinada competencia al Estado
ha sido la dimensidn supraautonémica del objeto sobre el que debe ejer-
cerse una determinada potestad publica. Incluso con posterioridad a la
STC 329/1993, en la que se afirma que ante supuestos de tipo supraauto-
noémico debe seguirse un criterio restrictivo para atribuir la competencia
al Estado, se han dado casos en los que, cuando un determinado fenéme-
no tiene una dimensién que sobrepasa los limites territoriales de una Co-
munidad Auténoma, han sido los 6érganos estatales los que han asumido
la competencia. Al examinar las decisiones del Tribunal Constitucional,
comprobamos que en al menos quince ocasiones ha utilizado la expre-
sién «supraterritorialidad» y ha dirimido diferentes conflictos a la luz de
este concepto.

A estos supuestos, deben afiadirseles también aquellos en los que el
Tribunal identifica la presencia de «intereses supracomunitarios». Es decir,
intereses que sobrepasan los propios de la Comunidad Auténoma, como
criterio legitimador de la competencia estatal. La doctrina ha explicado
como la puesta en juego de este argumento —en conflictos en los que el
Estado no dispone a priori de una atribucion especifica de competencias
ejecutivas sobre una determinada materia— ha permitido sostener y funda-
mentar la titularidad estatal de la competencia controvertida.*

45 En este sentido se pronuncia Muiloz Machado en «El territorio como dmbito de ejercicio de las
competencias», op. cit., p. 21.

46 Jiménez Asensio, R.: «Distribucién de competencias ejecutivas...», op. cit., pp. 68-70 y «Las
competencias ejecutivas del Estado y las comunidades auténomas...», op. cit., pp. 314.
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Ciertamente, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional mantuvo un
concepto extremadamente riguroso de la territorialidad y de los efectos
extraterritoriales de las competencias autonémicas y, segin Santolaya Ma-
chetti, «de forma que el mds minimo desborde de la territorialidad estd
siendo interpretado como factor determinante de pérdida de la competen-
cia regional». Asi, mediante esta jurisprudencia el Tribunal Constitucional
«parece estar disefiando dos esferas cerradas de intereses, de forma que la
trasgresion, por minima que resulte, supone automéaticamente la caida en
la esfera estatal». En el afio 1984, se constataba que el TC no habia admi-
tido en su jurisprudencia la existencia de intereses «intercomunitarios»
aunque “no estatales”, que son la base misma de los acuerdos y convenios
de colaboracién».*’ Por ello se criticé dicha jurisprudencia constitucional
al considerar que estaba reduciendo la potencialidad de lo dispuesto en el
articulo 145 de la Norma Fundamental, al admitir la conclusién de pactos
y acuerdos entre las CCAA para gestionar asuntos de interés intercomuni-
tario. También analizaremos en este apartado la utilizacion del criterio del
interés supraterritorial en la jurisprudencia constitucional y las criticas y
aplausos doctrinales que esta jurisprudencia ha suscitado.

3.1 - La competencia supraautonémica

3.1.1 - Supuestos en los que se ha utilizado el criterio de la
supraterritorialidad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional

En este punto, queremos poner de manifiesto que el hecho de trasladar
la territorialidad estricta al &mbito material de la norma, es decir, si se apli-
ca directamente sobre las materias competenciales, comporta que al anali-
zar una determinada situacién juridica, se genere, en primer lugar, una
competencia estatal. Y ello porque el &mbito material que pretende ser re-
gulado desborda la demarcacidn territorial de la Comunidad Auténoma.
Asfi se defiende que «sobre toda materia que se conecta a mds de un terri-
torio autonémico» el ente competente es el Estado.

En segundo lugar, si se aplica la territorialidad como principio organi-
zativo a la dimensioén material, se produce una restriccion espacial de las
materias que pueden regular y sobre las que pueden ejercer competencias
las Comunidades Auténomas, ya que Unicamente éstas serdn competentes

47 Santolaya Machetti, P. Descentralizacion y cooperacion, op. cit.,p. 377.
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para actuar, en los casos en los que todos los elementos de una situacién
juridica se localicen en su territorio.

Finalmente, puede considerarse que el hecho de acoger el principio de
la territorialidad estricta implica que las normas autonémicas inicamente
podrian contener regulaciones respecto de situaciones juridicas que se lo-
calicen integramente en sus respectivos territorios.*

En este sentido Viver i Pi-Sunyer sostiene, consideramos que acertada-
mente, que si acepta que debe «atribuirse al Estado» toda competencia que
sobre situaciones o relaciones en materias de competencia autondémica por-
que éstas afectan a mds de un territorio autondémico, se estd provocando
una mutacién en la funcién del territorio, que deja de ser un limite de la
validez y de la eficacia de las normas y actos autonémicas para transfor-
marse en un titulo competencial del Estado.*

En nuestra opinién, precisamente esto sucede en materia de denomina-
ciones de origen. En de la STC 112/1995, y en concreto de su FJ 4, donde
observamos como el Tribunal considera que:

El Estado puede, sin duda, dictar normas validas —con caracter basico o
pleno segtin corresponda— alli donde las Comunidades Auténomas no
tengan competencia exclusiva. E igualmente puede ordenar las denomi-
naciones de origen que abarquen el territorio de varias Comunidades Au-
ténomas, una actuacion que légicamente sélo pueden efectuar los 6rganos
generales del Estado.

De lo hasta aqui expuesto se derivaria que la falta de regulacién expli-
cita sobre las situaciones que se desarrollen en un dmbito superior al terri-
torio de una CA podria solventarse atribuyendo una competencia genérica
al Estado para atender toda aquella situacion que presente una dimension
supraautondémica. Sin embargo, de acuerdo con determinados pronuncia-
mientos del TC, esta competencia genérica unicamente es admisible en
supuestos concretos y debe utilizarse e interpretarse de forma restrictiva.
Ello no obstante, y a nuestro modo de ver, la cuestiéon que no se hace ex-

48 Pérez Milla, J.J. La territorialidad en el ordenamiento plurilegislativo espariol, op. cit.,p. 37.

49 Viver i Pi-Sunyer, C. Materias competenciales y tribunal constitucional. La delimitacion de los
dmbitos materiales de las competencias en la jurisprudencia constitucional. Barcelona: Ariel,
1989. El autor afirma de forma critica que en este caso: «los érganos generales del Estado pue-
den ejercer actividades relativas a materias que el BC atribuye, incluso en exclusiva, a las
CCAA, argumentando que su objeto trasciende el territorio de una CA», p. 123.
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plicita en dicho argumento es qué fundamento tiene esta supuesta «com-
petencia genérica del Estado» respecto de aquellas situaciones conec-
tadas a mds de un territorio autonémico. En algunas ocasiones, se ha
sostenido que en estos supuestos el Estado tiene competencias legislati-
vas, bien porque la materia es compartida (bases/desarrollo-ejecucion),
bien porque se ha fundado la competencia normativa estatal en un titulo
competencial horizontal; en lo concerniente a las competencias ejecutivas
ejercidas por el Estado, en supuestos en los que el 4mbito sobre el que
deben ejercerse es supraautondémico, se ha considerado que o bien no son
estrictamente actividades ejecutivas, si no que son actividades de carécter
casi normativo, o bien que tales actuaciones ejecutivas revisten un caric-
ter bésico.

Ciertamente, el criterio de la territorialidad o el de la supraterritoriali-
dad son un fundamento del ejercicio de competencias ejecutivas por parte
del Estado. A nuestro parecer, este uso del criterio de la territorialidad tni-
camente serd legitimo cuando esté previsto en los titulos competenciales
previstos en el art. 149.1 CE o en los respectivos EEAA. Puede constatar-
se, por el contrario, que se ha producido un uso abusivo del concepto de
supraterritorialidad del objeto sobre el que deben ejercerse las competen-
cias, lo que ha permitido fundamentar, en muchas ocasiones, actuaciones
estatales, incluso en &mbitos materiales reservados a la competencia exclu-
siva de las Comunidades Auténomas.™

De este mismo punto de vista parte la STC 195/1996, 18 de noviem-
bre, dictada sobre el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Go-
bierno del Pais Vasco contra la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infraccio-
nes y sanciones del orden social. En este caso el Estado intentaba justificar
sus competencias ejecutivas, calificadas de basicas, argumentando que el
ambito territorial de las mismas desbordaba los limites territoriales de la
CA en cuestion. El Tribunal niega la legitimidad constitucional a esta
formulacién y dispone que en ningtn caso la supraterritorialidad del ob-
jeto sobre el que recaen las potestades publicas puede ser un criterio de
atribucion competencial, excepto cuando la CE asi lo disponga. Atn y
asf, en jurisprudencia anterior dictada en materia de cooperativas y de
cajas de ahorro, se considera que la mera presencia de un elemento de ex-
traterritorialidad es fundamento suficiente para trasladar al Estado las

50 Alberti Rovira, E. «El blindaje de las competencias y la reforma estatutaria». En: Revista Cata-
lana de Dret Puiblic, nim. 31 (2005), pp. 1-31. La opinidn se contiene en la p. 5.
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competencias controvertidas de intervencién administrativa sobre estas
instituciones.”!

Un ejemplo de lo contrario, lo constituye la STC 161/1996, que resuel-
ve el recurso de inconstitucionalidad planteado por el Gobierno del Estado
contra la Ley 17/1987, de 13 de julio, por la que se regula la Administra-
cion Hidraulica de Catalufia. El Estado recurre la Ley catalana al conside-
rar que el art. 35.2 de la misma, permite ejercer funciones publicas a la
Administracion de la Generalitat mas all4 del territorio cataldn, puesto que
se pretende aplicable a las cuencas intercomunitarias, es decir, a aquellas
compartidas con otras Comunidades Auténomas. El Tribunal resuelve la
controversia afirmando que los articulos impugnados por el Estado son
nulos, puesto que vulneran el orden competencial establecido. En esta ma-
teria la distribucion competencial gira en torno al principio de territoriali-
dad y al concepto de cuenca hidrografica, que ya habia sido analizado con
anterioridad por el Tribunal en la STC 227/1988.

Debemos tener en cuenta la utilizacion del concepto de «red» para atri-
buir la competencia al Estado en numerosas materias. Asi la supraterrito-
rialidad de las «redes» (de ferrocarriles, de carreteras, en materia de distri-
bucion energética, o en materia de aguas, por citar s6lo algunos ejemplos)
implica que, pese a que los elementos que la componen se encuentran en
territorio autonémico, la competencia sobre el conjunto de la «red» resida
en manos estatales.” Dicha red seria la plasmacion fisica del interés estatal
en la materia. Es decir, las infraestructuras, redes de transporte o cauces de
agua al ser de dmbito supracomunitario se califican, a su vez, como ele-
mentos de interés general.

Ademads, el criterio de la territorialidad ha venido a acogerse, de forma
impropia, como principio delimitador de actividades que guardan relacion
con aquellas materias que estdn regidas por el mismo, produciendo una
ampliacion de las competencias ejecutivas del Estado. Un ejemplo para-
digmatico de la situacion comentada se produce en la STC 180/1992 (FJ 4)
donde se plasma el régimen competencial del art. 149.1.21 CE, que reserva
la competencia exclusiva al Estado sobre los transportes terrestres que
transcurran por mas de una CA, en una actividad conexa a la materia como
es la relativa a las agencias de transporte de mercancias. Esta interpreta-

51 Pons i Parera, E., op. cit., p. 59. En este sentido véanse las sentencias recogidas por la autora:
STC 72/1983, STC 44/1984, STC 165/1985, STC 48/1988 y 49/1988.
52 Arts. 149.1.21, 22,24 de la CE de 1978.
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cién impide a las CCAA regular las agencias que contraten transportes con
origen o destino fuera de su perimetro territorial.

Finalmente, no podemos dejar de mencionar lo que la doctrina ha de-
nominado el papel del territorio como «titulo habilitante indirecto» de las
competencias del Estado. Esta expresion, utilizada por Viver Pi i Sunyer,
permite explicar claramente como en determinadas ocasiones el legislador
ha utilizado el criterio de la afectacion supraterritorial de un determinado
fendmeno para considerarlo incluido en una determinada materia en la que
es competente el Estado, impidiendo el ejercicio de las competencias auto-
némicas. La actuacién autonémica se hubiera permitido si el fendmeno se
hubiera considerado desde el titulo competencial originariamente aplica-
ble. El primer ejemplo de este proceder se contiene en la STC 32/1983,
de 28 de abril, sobre registros sanitarios de alimentos y sobre medidas de
coordinacidn y planificacién sanitarias. En este caso, el TC considera que
dado que las plagas pueden extenderse mas alld del territorio de una CA, es
al Estado a quien corresponde ejercer las competencias en materia de coor-
dinacidn y planificacion de la sanidad.>

En sentido contrario al anterior ejemplo, pese a la gran similitud de los
casos, la STC 80/1985, sobre medidas de sanidad vegetal, se pronuncia a
favor de la competencia de la Generalitat para dictar medidas en la materia,
puesto que éstas se enmarcan en el dmbito de agricultura, competencia que
habfa sido asumida por la Generalitat en el articulo 12.1.4 del EAC de
1979.

En la primera de las sentencias citadas, se considera la supraterritoria-
lidad como un elemento que propicia la inclusion del fendmeno objeto de
controversia en una materia de competencia estatal. En este razonamiento
impera un criterio finalista: conseguir una actuacién uniforme en todo el
Estado. Con este criterio se estd alterando el orden inicial de competencias
establecido por la CE y el resto del Bloque de la Constitucionalidad, y a la
vez, se impide una actuacion de las CCAA, que podria concertarse de for-
ma voluntaria (mediante mecanismos de cooperacién horizontal), enfren-
tdndose a la problematica de manera mas o menos coordinada, evitando as{
un traslado de la competencia a manos del Estado.

53 En: Materias competenciales..., op. cit., p. 125. En el mismo sentido, Pastor Mesanza, M., op.
cit.,p. 147 y Pons i Parera, E. Competéncies executives. Barcelona: Generalitat de Catalunya-
IEA, 1995, p. 60.

54 Véase la STC 32/1983, FJ 3.
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Otro ejemplo de esta «mutacién» del titulo competencial aplicable a un
determinado caso, en virtud de la supraterritorialidad del objeto, es la STC
192/1990, en materia de sanidad exterior. En esta sentencia se hace preva-
lecer el titulo de sanidad exterior, en vez del de ganaderia, puesto que se
considera que el alcance supraterritorial de una epidemia que afecta a las
abejas, que incluso puede extenderse a paises fronterizos, implica una limi-
tacion especifica a la Generalitat en cuanto al ejercicio de sus competencias
en materia de agricultura y ganaderfa, en tanto que incidan en problemas
de sanidad exterior.>

Asimismo, debemos constatar que la prevision constitucional de la
existencia de convenios interregionales comporta un reconocimiento ma-
nifiesto por parte de la Norma Fundamental de la presencia un circulo de
intereses que no han de caer en el &mbito de actuacién del Estado aunque
dichos intereses no sean estrictamente regionales, o dicho de otro modo,
aunque afecten a mas de una Comunidad Auténoma. En este sentido, cabe
afirmar que la territorialidad deberia considerarse un limite relativo de la
actuacién de las CCAA. Dicho limite puede ser superado mediante el esta-
blecimiento de convenios de cooperacion o colaboracion previstos en el
articulo 145 de la CE. Precisamente, el articulo 115 del EAC de Cataluia
que examinaremos a continuacion ha tenido muy presente esta concepcion
del sistema.

Por ultimo, puede afirmarse que negar la competencia de las CCAA en
aquellas materias que versan usualmente sobre objetos o fendmenos de
cardcter supracomunitario implicaria «pura y simplemente» el «vacia-
miento de la prictica totalidad de las competencias que los Estatutos con-
fieren a las CCAA». Y ello porque resulta casi imposible encontrar en el
mundo actual «objetos materiales que no se extiendan a lo largo de amplios
espacios». Si en todos los supuestos de cardcter supracomunitario se con-
fiere la titularidad de la competencia a los 6rganos centrales del Estado se
produciria una negacion «de la esencia misma del Estado Autonémico».>
En nuestra opinién, los puntos de conexién pueden ser un mecanismo sa-
tisfactorio para disminuir el rigor de determinadas previsiones legales im-
buidas de esta concepcion del sistema de distribucidn territorial del poder
puesto que pueden permitir la fragmentacién de los objetos de caricter
supraterritorial.

55 Véase la STC 192/1990, FJ 3.
56 Viver i Pi-Sunyer, C. Materias competenciales..., op. cit.,p. 127.
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3.1.2 - La recepcion de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en
materia de territorialidad en los nuevos Estatutos de Autonomia:
el articulo 115 del Estatuto de Autonomia de Cataluiia de 2006 y
otros preceptos andlogos

En los procesos de reforma estatutaria que se han desarrollado se ha
tenido muy presente la jurisprudencia constitucional que hemos analizado
y se ha producido una reaccién contra la interpretacion que defiende la
competencia estatal, en aquellos casos en los que el objeto o fendmeno
sobre el que debe ejercerse una determinada competencia tiene un caricter
supraautonémico. La asuncién de competencias en estos casos por parte
del Estado se ha dado incluso en supuestos en los que las CCAA habian
asumido competencias en la materia de forma exclusiva.’” Dicha reaccion
se ha plasmado en diversos preceptos estatutarios que analizaremos aqui
en funcion del orden cronolégico de aprobacion.®®

3.1.2.1 - Los trabajos parlamentarios previos

En primer lugar, debemos pues examinar el contenido del articulo 115
del EAC de 2006 y su génesis durante el proceso de reforma. En este arti-
culo se regulan el alcance territorial y los efectos de las competencias de
la Generalitat de Cataluiia.

En los Documentos de Trabajo, elaborados por el Instituto de Estudios
Autonémicos y entregados a la Ponencia Parlamentaria constituida en el
seno de la Comision de Organizacién y Administracion de la Generalitat
y Gobierno Local, que fueron desarrollados entre julio de 2004 y junio de
2005, se realiz6 una propuesta de texto articulado sobre el que poder em-
pezar a trabajar, en el posterior proceso de reforma del EAC de 1979. En
lo concerniente a la regulacion del alcance territorial y los efectos de las

57 De hecho, como pone de manifiesto Viver i Pi-Sunyer una de las pretensiones que encier-
ra la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalunya de 1979 es precisamente preservar
las competencias de la Generalitat cuando los objetos de dichas competencias se situen
también en el territorio de otras CCAA puesto que el argumento de la supraterritorialidad
de los fendmenos como base para sustentar las competencias estatales se ha utilizado sin
mesura. En: «Les competéncies de la Generalitat de Catalunya a I’Estatut de 2006», op.
cit.,p. 15y p.43.

58 Véase también Pomed Sdnchez, L.: «Competencias y territorio en los nuevos Estatutos de
Autonomia». Dentro de Informe Comunidades Autonomas 2007. Barcelona: Institut de Dret
Public, 2008, pp. 109-125. La cita corresponde a la p. 110.
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competencias de la Generalitat se propuso, integrado dentro del Titulo V
dedicado a las «Competencias», el siguiente texto:*

Article (5). Abast territorial de les competeéncies.

1. Llevat dels suposits previstos expressament en aquest Estatut i en
d’altres disposicions legals, I’ambit material de les competencies de la
Generalitat esta referit al territori de Catalunya.

2. En els casos en els que 1’objecte de les competencies de la Generalitat
té un abast territorial superior al del territori de Catalunya, la Generalitat
exerceix les seves competencies sobre la part d’aquest objecte radicat en
el seu territori. En els suposits en els que la fragmentacié de I’activitat
publica sigui inviable, la Generalitat establira, d’acord amb els ens terri-
torials amb competéncies sobre la materia afectada, els instruments de
col-laboracié necessaris per I’exercici de les competencies en el territori
respectiu. Només en els suposits en els que la col-laboracié resulti mani-
festament inviable, I’Estat, previ acord (informe) de la Comissi6 bilateral
Estat-Generalitat, podra establir mecanismes de coordinaci6 per a I’exer-
cici de les respectives competencies.

El trabajo parlamentario posterior se plasmé en el Dictamen de la Co-
misién de Organizacién y Administracion de la Generalitat y Gobierno
Local,® y el texto articulado, en el precepto 111, se ocupaba del alcance
territorial de las competencias autonémicas y sus efectos, cuyo tenor era el
siguiente:®!

1. L’ambit material de les competencies de la Generalitat esta referit al
territori de Catalunya, llevat dels suposits a que fan referéncia expressa-
ment aquest Estatut i altres disposicions legals que estableixin 1’eficacia
juridica extraterritorial de les disposicions i els actes de la Generalitat.

2. La Generalitat, en els casos en que I’objecte de les seves competencies
té un abast territorial superior al territori de Catalunya, exerceix les seves

59 Véase Carrillo, M. (ed.). L’Estatut d’ Autonomia de Catalunya de 2006. Textos Juridics. (Vol. 1).
Barcelona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis Autonomics, 2007, pp. 301-302.

60 Véase Carrillo, M. (ed.). L’Estatut d’Autonomia de Catalunya de 2006. (Vol. 1), op. cit.,
pp- 458-459.

61 En la enmienda nimero 366, del total de enmiendas a dicho Dictamen, el Grupo Parlamentario
Popular en su enmienda nimero 82, pretendia la supresién de dicho articulo. Véase Carrillo, M.
(ed.). L’Estatut d’Autonomia de Catalunya de 2006. (Vol. 1), op. cit., p. 602.
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competeéncies sobre la part d’aquest objecte situada al seu territori, sens
perjudici del que estableix aquest Estatut per a cada materia. En els supo-
sits en que la fragmentacid de I’activitat publica sigui inviable, la Genera-
litat ha d’establir, d’acord amb els ens territorials amb competencies so-
bre la materia afectada, els instruments de col-laboracié necessaris per a
I’exercici de les competencies en el territori respectiu. Només quan no
sigui possible aquesta col-laboracid, I’Estat, amb 1’acord de la Comissi6
bilateral Estat-Generalitat, pot establir mecanismes de coordinaci6 per a
I’exercici de les competéncies respectives.®

El texto final de la Propuesta de Reforma, fechado el 30 de septiembre
de 2005, fue presentado a las Cortes Generales, sin que el contenido el ar-
ticulo 111, fuera modificado, después de la evacuacién del Dictamen del
Consell Consultiu, aunque el precepto fue renumerado y paso a ser el arti-
culo 115. Por tanto, debemos examinar, en este momento, la tramitacion en
el Congreso y en el Senado del texto comentado. Ello arrojara luz, sobre
los motivos que han llevado a modificar la propuesta original y que le han
dado su redaccién actual.

3.1.2.2 - La tramitacion en el Congreso de los Diputados

En el tramite de enmiendas, anterior al Informe de la Ponencia y al
Dictamen de la Comisién Constitucional del Congreso, en la Enmienda
nimero 70 presentada por el Grupo Parlamentario Popular, se consider6
contrario a la Constitucién el articulo 115, puesto que, en su opinién, se
produce una restriccién de la competencia estatal de coordinacion en
aquellos casos que estén previstos constitucionalmente. En concreto, su
rechazo venia motivado por la exigencia del acuerdo entre la Comision
Bilateral Estado-Generalitat para que el Estado pueda ejercer dicha fa-
cultad en Catalufia.”® Por su parte, el Grupo Parlamentario Socialista,

62 En el dictamen nim. 269 del Consell Consultiu sobre la Proposicion de Ley Organica por la que
se establece el Estatuto de Autonomia de Catalufia y se deroga la Ley Orgédnica 4/1979, de 18
de diciembre, del Estatuto de Autonomia de Catalufia, no se hace un analisis directo del articulo
111 de la Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia trabajada en primera instancia en el
Parlamento cataldn, sino que se examina el alcance territorial de cada competencia concreta, en
funcion de la materia y de los puntos de conexion establecidos en el articulado de la propuesta,
cuestion ésta, a la cual nos referiremos en apartados posteriores del presente trabajo.

63 Anade el Grupo Parlamentario Popular que: «Ello supone una interferencia de la Generalidad
en el sistema de coordinacion estatal que puede afectar a multiples materias (coordinacion de la
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también presentd una Enmienda de modificacion de la redaccion original
de la propuesta.**

En este punto podemos sistematizar las funciones u operaciones que
cumple el articulo 115 del EAC de 2006. Dicho precepto, en primer lugar,
introduce el elemento territorial en el &mbito material de las competencias
autondmicas, pero no lo configura directamente como un Iimite funcional
de las competencias de la Generalitat. Es decir el territorio o el dmbito
territorial se integran en la definicién del objeto de la competencia. Ello
permite, en segundo lugar, que pueda excepcionarse la territorialidad de
las competencias autonémicas, no tinicamente desde el punto de vista de
la eficacia, sino de la validez de la actuacién autondmica, de acuerdo con
determinada doctrina.% En tercer lugar, el precepto determina que las ex-
cepciones al principio de territorialidad deben contenerse en el mismo
EAC o en otras normas legales. Finalmente, en el mismo precepto se en-
fatiza la importancia del «principio de fraccionamiento» del objeto supra-
territorial.

3.1.2.3 - Andlisis del precepto actualmente vigente

Respecto del apartado primero del articulo 115 del vigente EAC de
2006, cabe comentar que establece una cldusula general de territorialidad
material de las competencias de la Generalitat, aunque se prevé, al tiempo,
la extraterritorialidad en aquellos supuestos recogidos en el propio Estatu-
to. Esta prevision adquiere una gran importancia si se relaciona con aque-
llos articulos que contienen puntos de conexion e incorporan, por tanto,
algtin elemento de extraterritorialidad. Se ha subrayado que las excepcio-
nes al principio de territorialidad, es decir las previsiones de la extraterri-
torialidad de los actos y disposiciones que emanen de la Generalitat, deben
entenderse en un sentido «unidireccional», esto es, desde el territorio de la
Comunidad hacia el exterior, sin que se haya incorporado prevision alguna

actividad cientifica y técnica, Art. 149.1.15 de la Constitucion; coordinacion de la planificacién
de la actividad econdmica, Art. 149.1.13)». Véase Boletin Oficial de las Cortes Generales. Con-
greso de los Diputados VIII Legislatura, Serie B: Proposiciones de Ley, 3 de Enero de 2006
(ntim. 210-7).

64 Dicha enmienda consistia en la supresion de parte del apartado segundo, «el inciso final, desde
el dltimo punto y seguido o desde la dltima coma de los 115.2».

65 Barceld i Serramalera, M.: «Las competencias de la Generalitat». En: Dret Piiblic de Catalufia.
Barceld, M. i Vintrd, J. (coords.) Barcelona: 2008, p. 488.
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sobre la admision de los efectos extraterritoriales de actos y normas prove-
nientes de otras CCAA. Las excepciones al principio general de territoria-
lidad contenido en dicho precepto estatutario pueden encuadrarse en tres
grupos. El primer grupo se compondria de aquellas excepciones previstas
en el mismo Estatuto. En segundo lugar, se encontrarian aquellos supues-
tos previstos en «otras disposiciones legales». Finalmente, hay que consi-
derar que, en algunos supuestos excepcionales, las competencias de la Ge-
neralitat no podrdn desarrollarse en el dmbito territorial de Catalufia por
causa de la aplicacion de determinadas previsiones constitucionales, como
por ejemplo, en los casos de aplicacion del art. 155 CE.%

En cuanto al apartado segundo del articulo 115 del EAC de 2006, in-
cluye lo que ha venido a denominarse el «principio de fragmentacién».
Este principio se aplicaria en aquellos casos en los que el objeto sobre el
que debe ejercerse la competencia es de cardcter supraautonémico, e im-
plica la intervencion de cada Comunidad Auténoma respecto de la por-
cion del objeto coincidente con su territorio. Este ejercicio de competen-
cias —respecto de la parte que corresponde a cada una de las Comunidades
Auténomas afectadas— no empece para que puedan adoptarse acuerdos
de colaboracion entre los entes competentes, y s6lo cuando este mecanis-
mo falle, podra acudirse a la competencia estatal de coordinacion.

Este principio se alinea con la jurisprudencia constitucional versada en
la STC 329/1993, de 12 de noviembre donde se propone como solucién, en
casos de supraterritorialidad del objeto sobre el que recaen las competen-
cias publicas,

la fragmentacidn de las zonas en funcion del &mbito territorial respectivo,
de modo que cada una de las Comunidades Auténomas ejerceria separa-
damente su propia competencia, sin perjuicio de que el Estado pudiera
reservarse facultades de mera coordinacion. Desde luego, no cabe excluir
en esta materia de medio ambiente la existencia de facultades estatales de
coordinacidn. Estas facultades de coordinacién podrian asegurar la adop-
cién coordinada por las Comunidades Auténomas afectadas de medidas
en cada uno de sus territorios para afrontar un problema que, por su di-
mension afecta mds alld de los limites del propio territorio. Una actuacién
diligente de las Comunidades Auténomas implicadas, tratdndose ademas

66 Riu Fortuny, R.: «La regulacio de I’abast territorial i dels efectes de les competéncies»..., op.
cit.,pp. 88y 89.
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de facultades en buena parte regladas para declarar zonas de atmésfera
contaminada en funcién de la propia gravedad de la situacién, dentro de
su propio territorio permitird normalmente la adopcién de las medidas
legalmente previstas para asegurar la calidad del ambiente, haciendo in-
necesaria la intervencion estatal (FJ 3).

En una sentencia posterior el TC consideré que, mediante una norma
basica, el Estado puede establecer los elementos delimitadores de la com-
petencia cada una de las CCAA implicadas en un fenémeno de caricter
supraterritorial, sin que ello provoque una atribucién de competencias al
Estado. La sentencia a la que nos referimos es la STC 102/1995 donde se
explica que

(...) el contenido normativo de lo basico en esta materia no significa la
exclusion de otro tipo de actuaciones que exijan la intervencién estatal,
solucién ciertamente excepcional a la cual sélo podra llegarse cuando no
quepa establecer ningtin punto de conexion que permita el ejercicio de las
competencias autonémicas o cuando ademads del cardcter supraautonémi-
co del fenémeno objeto de la competencia, no sea posible el fracciona-
miento de la actividad publica ejercida sobre €l y, aun en este caso, siem-
pre que dicha actuacién tampoco pueda ejercerse mediante mecanismos
de cooperacién o de coordinacién y, por ello, requiera un grado de homo-
geneidad que sélo pueda garantizar su atribucién a un tnico titular, forzo-
samente el Estado, y cuando sea necesario recurrir a un ente supraordena-
do con capacidad de intereses contrapuestos de sus componentes parciales,
sin olvidar el peligro inminente de dafios irreparables, que nos sitda en el
terreno del estado de necesidad. Se produce asi la metamorfosis del titulo
habilitante de tales actuaciones, cuyo asiento se encontraria en la compe-
tencia residual del Estado (art. 149.3 C.E.), mientras que en situacién de
normalidad las facultades ejecutivas o de gestion en materia de medio
ambiente corresponden a las Comunidades Auténomas dentro de su dm-
bito espacial y no al Estado (STC 329/1993) (FJ 8).

En el mismo sentido, Mufioz Machado considera que, pese a que la
lectura del articulo 115 del EAC puede inducir a error si se interpreta de
modo que la Generalitat asuma competencias respecto a objetos que supe-
ran el limite territorial de la Comunidad, la finalidad dltima del precepto es
impedir que los meros efectos extraterritoriales sean una fundamentacion
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suficiente para legitimar la asunciéon de competencias en estos supuestos
por parte del Estado, evitando, correlativamente, que pueda desplegarse
una accion concertada de tipo cooperativo entras las CCAA afectadas.®’

Si se observa el texto del apartado segundo del articulo 111, el actual
115, inicialmente presentado por el Institut d’Estudis Autonomics, en los
trabajos previos a la reforma del EAC desarrollados entre los afios 2004 y
2005, se preveia la participacion de la Generalitat, en el momento en que
el Estado pretendiera ejercer competencias de coordinacién, bien mediante
acuerdo en sede de la Comision Bilateral, bien mediante informe de dicho
organo, que debemos entender, puesto que nada se dice al respecto como
no vinculante. Esta prevision fue considerada inconstitucional por un
miembro del Consell Consultiu de la Generalitat pues mediatiza la funcién
de coordinacién, que considera inherente a las competencias del Estado, al
exigir la participacion de la Comisién Bilateral y su acuerdo, como paso
previo al ejercicio de funciones coordinadoras estatales, siempre en defec-
to de mecanismos de colaboracion horizontal que puedan acordarse por las
CCAA afectadas. La tacha de inconstitucionalidad hubiera quedado mino-
rada si la participacion de la Comision Bilateral se hubiera vehiculado me-
diante la evacuacién de un informe preceptivo aunque no vinculante, en
vez de exigirse su acuerdo. Ello hubiera reforzado la participacion de la
Generalitat en la formacién de la voluntad del Estado cuando éste tuviera
que desarrollar competencias coordinadoras en determinados asuntos.

La participacion de la Generalitat en estos supuestos, obviamente, se
configuraba con cardcter preventivo, puesto que de algin modo pretendia
garantizar, con su participacion en el proceso, que la adopcién de medidas
coordinadoras no provocase una sustraccién o desplazamiento de compe-
tencias autondémicas hacia el Estado. Aun y asi, la redaccién del precepto
presentaba otro problema debido al cardcter bilateral de la Comision. Es
decir, se pretendia el acuerdo de la Comision Bilateral, precisamente, en
supuestos en los que también se verian afectadas diversas Comunidades
Auténomas y los acuerdos tomados en dicha sede podrian tener conse-
cuencias respecto del resto de Comunidades involucradas. Estas dltimas no
habrian tomado parte en dicho procedimiento. Se dird que el resto de Co-
munidades Auténomas puede prever, en sus respectivos Estatutos, Comi-
siones Bilaterales con iguales funciones, pero puede darse el caso, como

67 Muiioz Machado, S. Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Piblico General (Vol. I1I),
op.cit.,p.475.
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sucede actualmente, que dicha Comision no esté prevista en todos y cada
uno de los Estatutos de Autonomia vigentes. Por otro lado, en tal caso,
exigir el acuerdo de cada una de las Comisiones Bilaterales como requisito
previo al ejercicio de funciones de coordinacién por parte del Estado, po-
dria llevar a la inoperancia de dichas funciones, porque podria suceder que
en una, en varias, o en todas las Comisiones no se llegara a un acuerdo.

Quizds por ello, en la negociacion politica llevada a cabo en la Ponen-
cia del Congreso de los Diputados, el articulo 115 sufrié una modificacién
considerable en su segundo apartado que quedé redactado del siguiente
modo:

2. La Generalitat, en los casos en que el objeto de sus competencias tiene
un alcance territorial superior al del territorio de Catalufia, ejerce sus
competencias sobre la parte de este objeto situada en su territorio, sin
perjuicio de los instrumentos de colaboraciéon que se establezcan con
otros entes territoriales o, subsidiariamente, de la coordinacién por el Es-
tado de las Comunidades Auténomas afectadas.*®

En el trdmite del Dictamen de la Comisién Constitucional del Con-
greso,” el texto acordado en la Ponencia no sufri6 ninguna modificacion y
tampoco fue objeto de discrepancias en el debate a la totalidad, desarrolla-
do en el Congreso, ni en las enmiendas presentadas en el Senado, puesto
que ninguna se ocupa del mismo.”

Asi pues, el texto actual del articulo 115 del EAC no exige el acuerdo
de la Comision Bilateral Estado-Generalitat para que éste pueda ejercer
sus funciones de coordinacion, si bien tales funciones han quedado confi-
guradas con cardcter subsidiario, es decir, inicamente se podran ejercer
en los supuestos en que los mecanismos de colaboracién horizontal, es
decir, entre CCAA o bien entre la Generalitat y otros entes territoriales, no

68 Véase Boletin Oficial de las Cortes Generales — Congreso de los Diputados. VIII Legislatura,
Serie B: Proposiciones de Ley, 7 de marzo de 2006, (nim. 210-11). Informe de la Ponencia.

69 Véase Boletin Oficial de las Cortes Generales — Congreso de los Diputados. VIII Legislatura,
Serie B: Proposiciones de Ley. 22 de marzo de 2006, (nim. 210-14). Dictamen de la Comision.

70 Véase Boletin Oficial de las Cortes Generales — Congreso de los Diputados de 31 de marzo de
2006, (nim. B-210-15) y el dictamen de la Comisién en le Senado en el Boletin Oficial de las
Cortes Generales — Senado, VIII Legislatura, Serie III B: Proposiciones de Ley del Congreso de
los Diputados, de 8 de mayo de 2006, niim. 12 (g) (nim. 210) el debate en Pleno del Senado en
el Diario de Sesiones del Senado, nim. 83, afio 2006, VIII Legislatura. Sesion del Pleno, cele-
brada el miércoles, 10 de mayo de 2006.
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puedan ser utilizados. Todo ello plantea ciertos interrogantes: ;cudnto
tiempo debe esperarse hasta que el Estado pueda ejercer dichos mecanis-
mos de coordinacién?; ;qué criterios se utilizardn para demostrar que los
mecanismos de coordinacidn horizontal no funcionan?; ;puede alguna o
algunas de las CCAA implicadas solicitar la intervencion estatal sin que el
resto de las CCAA esté de acuerdo en realizar esta peticién?; si ello fuera
asi, ;seria éste motivo suficiente para justificar la intervencion estatal?.

También es preciso poner de relieve que estas funciones de coordina-
cién deberian quedar reducidas a la implementacion de mecanismos for-
males, sin que ello significara una asuncién de competencias autonémicas
por parte del Estado, puesto que una cosa es establecer o diseiar medidas
de coordinacién —funcién correspondiente al Estado— y, otra muy distin-
ta, implementarlas de forma efectiva en el supuesto concreto, funcién que
deberia quedar reservada a las Comunidades Auténomas.”

Un caso particular es el recogido en el articulo 141.2 del EAC de
2006, puesto que en €l se prevé necesariamente un informe «determinan-
te» de la Generalitat y la intervencion de la Comision Bilateral Estado-
Generalitat, en cuya sede debe producirse un proceso de deliberacion
cuando se pretenda la autorizacion de nuevas modalidades de juego y
apuestas de cardcter nacional, o bien se pretenda modificar los ya existen-
tes. La definicion del adjetivo «determinante» que califica los informes de
la Generalitat se encuentra en la Disposicién Adicional Segunda del EAC
de 2006. En este precepto se establece que cuando la posicién del Gobier-
no de la Generalitat es determinante, en un supuesto concreto, el Estado
podré apartarse de la misma siempre que argumente su decision ante la
Comisién Bilateral. Por tanto, el Estatuto obliga al Estado a motivar sus
decisiones en todos aquellos en supuestos los que el EAC prevea la parti-
cipacion «determinante» de la Generalitat mediante informe, si el Estado

71 Sobre el concepto de coordinacion como competencia del Estado el Tribunal Constitucional ha
dictado numerosa jurisprudencia, un resumen de la misma se contiene en la STC 45/1991, en
concreto en su FJ 4: «(...) A la luz de cuanto antecede, y como resumen, cabe afadir que la
competencia estatal de coordinacién ex art. 149.1.13, es decir, en el marco de la planificacion
sectorial, presupone la existencia de competencias autonémicas que no deben ser vaciadas de
contenido, pues busca la integraciéon de una diversidad de competencias y Administraciones
afectadas en un sistema o conjunto unitario y operativo, desprovisto de contradicciones y dis-
funciones; siendo preciso para ello fijar medidas suficientes y mecanismos de relacién que per-
mitan la informacién reciproca y una accién conjunta, asi como, segtin la naturaleza de la acti-
vidad, pensar tanto en técnicas autorizativas, o de coordinacién a posteriori, como preventivas
u homogeneizadoras».
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se aparta de lo dictaminado. En nuestra opinién, la medida pretende, por
un lado, favorecer la transparencia en la toma de decisiones que afecten al
ambito de la distribucién de competencias entre el Estado y la Comunidad
Auténoma y, por el otro, facilita el control por parte de la Generalitat de
las decisiones adoptadas por el Estado y su posterior impugnacion, si se
considera oportuno, ante el Tribunal Constitucional. Pese a todo, el futuro
éxito de la medida dependerd, al fin y al cabo, de cudn seria, precisa sea la
labor del Estado al justificar sus decisiones y al exponer los argumentos
que le llevan a adoptarlas. Consideramos que no seria suficiente una enu-
meracion sucinta de los argumentos, sino que deberian explicitarse de for-
ma amplia y detalla. En el caso extremo en qué el Estado obviara la moti-
vacion preceptiva se produciria una vulneraciéon de lo dispuesto en el
Estatuto que permitiria justificar la impugnacion de la actuacion Estatal
en sede constitucional.

3.1.2.4 - La impugnacion del articulo ante el Tribunal Constitucional

Antes de analizar otras disposiciones andlogas contenidas en varios
Estatutos de Autonomia aprobados recientemente, debemos recordar,
que el precepto que hasta ahora venimos comentando, fue impugnado
ante el Tribunal Constitucional por ser considerado contrario al orden
constitucional.

En primer lugar, los recurrentes consideraron que el precepto que
dispone que tanto los actos y disposiciones como las competencias de la
Generalitat podrdn tener eficacia juridica extraterritorial segin resulte de
lo dispuesto en el propio Estatuto «y otras disposiciones legales» (art.
115. 1) se aparta de la doctrina constitucional, puesto que la ésta obliga a
que las excepciones al principio de territorialidad de las competencias se
contengan en disposiciones integrantes del Bloque de la Constitucionali-
dad, y consideran que la referencia «y otras disposiciones legales» abre
la puerta a que éstas no estén necesariamente integradas en el BC. Esta
argumentacion ha sido contestada por la representacion procesal de la
Generalitat de Catalufia, considerando que la peticion de los recurrentes
ante el TC es que éste dicte, en este punto, un fallo interpretativo, cues-
tién que queda fuera del dmbito de un recurso de inconstitucionalidad,
defendiendo, a la vez, una interpretacion conforme a la Constitucién del
precepto estatutario, puesto que, por un lado, la remision a «otras dispo-
siciones legales» es de cardcter indefinido y, por ende, puede apelar a
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normas estatales. Por otro lado, el contenido del precepto impugnado no
afecta a la competencia estatal de fijacion de los puntos de conexién para
la articulacién de la competencias autondmicas cuando esta operacion
sea necesaria.

En segundo lugar, los recurrentes también dudaron de la constituciona-
lidad el punto niimero 2 del mismo precepto 115, al entender que en los
casos de supraterritorialidad del objeto sobre el que la Generalitat debe
ejercer sus competencias, éstas han sido reservadas expresamente al Esta-
do. El mismo recurso admite sin embargo que, s6lo en determinados su-
puestos, el cardcter supraterritorial del objeto determina la competencia
estatal sobre el mismo. Estos casos no son otros que los ya citados, ante-
riormente (transportes terrestres, carreteras, ferrocarriles, transporte de
energia eléctrica y aprovechamientos hidrdulicos). De nuevo, en este pre-
cepto, y puesto que la Generalitat de Cataluiia debe interpretar y aplicar sus
normas de acuerdo con lo dispuesto en la Norma Fundamental (art. 9.1 de
la CE), cabe una interpretacién conforme y tinicamente deberdn entenderse
atribuidas a la Generalitat tales competencias en supuestos de alcance su-
praterritorial, en aquellas materias no reservadas en exclusiva al Estado.
Esta conclusidn se refuerza en la medida que la diccion literal del precepto
se refiere a materias en las que la Generalitat haya asumido competencias,
y respecto de aquellos supuestos en los que la dimension territorial de un
fendmeno tenga caracter supraterritorial.

3.1.2.5 - Preceptos similares contenidos en los nuevos Estatutos de
Autonomia

El articulo 115 del EAC de 2006 eleva a rango estatutario, la doctrina
jurisprudencial y académica elaborada al hilo de los casos que hemos ido
comentado, con la finalidad de establecer un criterio que restrinja la asun-
cién de competencias de competencias por parte Estado en los casos de
supraterritorialidad. Pero su valor no reside inicamente en esto, si no tam-
bién en que ha servido de inspiracién, mejor dicho, de modelo casi literal,
para disponer previsiones coincidentes, en diversos Estatutos de Autono-
mia, aprobados con posterioridad al Estatuto cataldn. Asi pues, preceptos
del mismo tenor se encuentran en otros Estatutos de Autonomia reciente-
mente aprobados. En el caso del Estatuto de Autonomia de Andalucia, se
recoge en el articulo 43, y en la Propuesta de Reforma del Estatuto de
Autonomia de Castilla-La Mancha se incorporé en el articulo 94 aunque
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dicha propuesta finalmente decayd y fue retirada. La unica diferencia en el
caso del Estatuto de Autonomia de Andalucia es que el apartado primero
del mismo se remite a «otras disposiciones legales del Estado» salvando
asi la objecién que se le plante6 en el recurso de inconstitucionalidad al
apartado primero del articulo 115 del EAC de 2006. Por su parte, la dispo-
sicién correspondiente al Estatuto de Castilla-La Mancha mantiene la for-
mula empleada en el Estatuto cataldan. En lo tocante a los apartados equiva-
lentes al articulo 115.2 del EAC de 2006, debemos constatar que las
férmulas empleadas son literalmente exactas a las empleadas en la dispo-
sicién catalana, y no por ello han sido objeto de impugnacién ante el TC.
También en el Estatuto de Autonomia de Aragén de 2007 (EAA), concre-
tamente en el articulo 70 —apartados 2 y 3—, se contiene una prevision
del mismo tenor que el articulo 115 del EAC de 2006. Asi, el apartado se-
gundo del articulo 115 se reproduce, palabra por palabra, en el articulo
70.3 del EAA de 2007, sin que éste haya sido tampoco recurrido ante la
jurisdiccién constitucional.

Finalmente, cabe destacar, que la relevancia de dichas previsiones es-
tatutarias es alta puesto que el efecto final que provocan es el estableci-
miento de un punto de conexion territorial de cardcter genérico, respecto
de todas aquellas competencias que, en el Estatuto, no vengan amparadas
por un punto de conexion determinado, aunque como veremos, en aparta-
dos posteriores, el EAC de 2006 ha incluido por lo menos una veintena de
preceptos en los que se disponen puntos de conexion especificos para di-
versas materias y funciones. A su vez, segtin Pomed Sanchez, al establecer
un punto de conexion genérico el EAC 2006, éste se referird tanto a la titu-
laridad de la competencia como a su ejercicio, mientras que en el resto de
los Estatutos comentados, la fijacién de este punto de conexién genérico
circunscribird su relevancia, tinicamente, al ejercicio de la competencia.
Aunque esta diferencia debe matizarse en el caso de Andalucia si se verifi-
can los puntos de conexién incluidos en cada una de las materias compe-
tenciales.”

Pero a este efecto destacado por la doctrina debe sumarse otro, no me-
nos importante, como es que la fijacién por parte del Estatuto del criterio
de la fragmentacion territorial de los objetos supraautonémicos permite
cuestionar una multitud de puntos de conexién establecidos por el Estado,
apoydndose sobre la supraterritorialidad, en diversas materias o respecto

72 Pomed Sanchez, op. cit., p. 119.
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de funciones, sobre todo ejecutivas, en las que carece de competencias,
puesto que éstas han sido asumidas de forma integra por todas las CCAA.
Esta consecuencia es importante en la medida en que si el TC confirma la
constitucionalidad del EAC en este punto, de la nueva situacién creada por
éste podria derivarse por un lado, la necesidad de reforma de la legislacion
estatal desplazada por la nueva prevision estatutaria y por otro, al menos en
algunos casos, la necesidad de ampliar los traspasos acordados en cada
materia. En otros casos, cuando la retencién competencial fuera considera-
da basica, las «bases» estatales habrian perdido su cardcter material de
base y el legislador autondémico las podria obviar y desplazar mediante la
modificacién de la normativa correspondiente.

Para concluir debemos apuntar que el alcance que tenga el precepto
comentado derivard del uso préctico que de €l hagan los operadores juridi-
cos y de la adaptacion necesaria de las normas estatales delimitadoras de
competencias que, en nuestra opinion, deberdn amoldarse a lo previsto en
la norma estatutaria.

3.1.2.6 - Los argumentos del TC en la STC 31/2010, de 28 de junio, sobre
el articulo 115 del EAC

En otro lugar expusimos ya algunas consideraciones sobre los argu-
mentos utilizados por el TC para enjuiciar las disposiciones contenidas en
el articulo 115 del EAC.” En lo concerniente al presente trabajo debe des-
tacarse que la STC declara la constitucionalidad del articulo citado ya que
lo considera ajustado a su doctrina. El TC considera correcta, en primer
lugar, la declaracidn del precepto en lo relativo al apartado inicial, es decir,
el hecho de que el articulo 115.1 establezca que «el dmbito material de las
competencias autondmicas estd referido al territorio de Catalufia, excepto
los supuestos a los que hace referencia expresamente este Estatuto y otras
disposiciones legales que establecen la eficacia extraterritorial de las dis-
posiciones o actos de la Generalitat». Asimismo, el Tribunal reitera una de
las doctrinas mds citadas en este trabajo como es que la prohibicién de los
efectos extraterritoriales de sus normas y actos privaria a las Comunidades
Auténomas (CCAA) «pura y simplemente de toda capacidad de actua-
cién». Obviamente el TC estd haciendo referencia ala STC 37/1981,de 16

73 Velasco Rico, C.: «Alcance territorial de las competencias autondmicas y puntos de conexién».
En: Revista Catalana de Dret Piiblic, Especial senténcia sobre [’ Estatut (2010), pp. 302 y ss.
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de noviembre (FJ 1). Concretamente, considera que el articulo que comen-
tamos concuerda con su doctrina ya que no desvirtda la regla general sobre
la territorialidad de las competencias autonémicas, aunque no pueda ne-
garse, como excepcion, que estas produzcan consecuencias mds allad de los
limites territoriales de las CCAA.

El Tribunal también pone de manifiesto que lo que discuten los recu-
rrentes del articulo 115 del EAC se refiere a la norma que puede habilitar
efectos extraterritoriales de las competencias autonémicas. De acuerdo
con la fundamentacién de los recurrentes, una norma autonémica que
previera estos efectos serfa inconstitucional. No lo seria, sin embargo,
que el propio Estatuto de Autonomia (EA) contenga las previsiones nece-
sarias para permitir, licitamente, la produccion de efectos extraterritoria-
les por parte de las normas y de los actos autonémicos. La argumentacion
que sostiene el Tribunal para validar la constitucionalidad del precepto,
y que comparte la contestacion al recurso, es que la invocacién que con-
tiene «a otras disposiciones legales» no se refiere a normas autonémicas,
sino que puede considerarse que se estd refiriéndo a normas legales de
cardcter estatal.

En cuanto al apartado segundo del articulo 115.2, donde el EAC de
2006 ha recibido la doctrina jurisprudencial sobre el denominado «prin-
cipio de fraccionamiento», el Tribunal no observa tacha alguna de in-
constitucionalidad, al verificar que el precepto impugnado no hace mas
que ajustarse a lo dispuesto, entre muchas otras, en la STC 243/1994, de
21 de julio, FJ 6. Asimismo, el Tribunal considera que la impugnacion
del precepto es forzada y preventiva, ya que el articulo se refiere a obje-
tos propios de competencias asumidas por la CA y, en conclusion, nada
apunta a que éste pueda aplicarse a materias u objetos reservados en ex-
clusiva a la competencia del Estado. El mismo recurso admite que, s6lo
en determinados supuestos, el cardcter supraterritorial del objeto deter-
mina la competencia estatal sobre el mismo, de acuerdo con las previsio-
nes constitucionales. Dicho principio se aplica, pues, a aquellos casos en
los que el objeto sobre el que debe ejercerse la competencia autonémica
es de cardcter supracomunitario, e implica la intervencién de cada Comu-
nidad Auténoma respecto de la porcion del objeto coincidente con su
territorio. Este ejercicio de competencias, respecto de la parte que corres-
ponde a cada una de las CCAA afectadas, no impide que puedan adoptarse
acuerdos de colaboracion entre los entes competentes, y s6lo cuando este
mecanismo falle podrd acudirse a la competencia estatal de coordinacion.
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Lo que no deja sentado el TC, seguramente porque los recurrentes no se
refieren a este extremo, es que esta competencia estatal de coordinacion
no deberia ser entendida como una competencia substantiva, sino como
una habilitacién al Estado (a modo de tdltima ratio) para que prevea o
establezca los mecanismos adecuados que faciliten el acuerdo entre las
CCAA y su actuacién conjunta y/o simultdnea. A nuestro entender, tam-
poco deberia permitir al Estado el ejercicio directo de sus potestades so-
bre el fendmeno de alcance supraautondémico que se incardina en el dm-
bito material de competencia autondmica.

Sin embargo hay que tener en cuenta que una de las ideas fuerza de
la STC incide también de manera notable en la interpretacién el TC rea-
liza del articulo 115 EAC. En este sentido el Tribunal afirma que el Esta-
tuto no puede condicionar el libre ejercicio de las competencias del Es-
tado y esta idea se aplica posteriormente, como podremos comprobar, en
el capitulo siguiente, a multiples preceptos que «precisan los puntos de
conexion (...) o prevén actuaciones conjuntas Estado-Generalitat (...) o
establecen que la declaracion de utilidad publica de ciertas infraestructu-
ras del transporte» en una «interpretacion restrictiva y manipulativa».’
La interpretacion restrictiva comporta en estos supuestos que, obviando
la intencién del legislador estatal plasmada en el EAC, se atribuya al
Estado en su legislacion ordinaria la capacidad para llevar a cabo tales
operaciones. Esta interpretacion se reitera en la STC puesto que en opi-
nién del Tribunal, la articulacion estatutaria de las competencias autond-
micas no dnicamente debe dejar «a salvo la titularidad de las competen-
cias estatales eventualmente implicadas (sino también) la perfecta
libertad que en su ejercicio corresponde a los organismos e instituciones
del Estado» (véase, entre otros, el FJ de 1a STC 62). Asi pues, de acuerdo
con esta STC, el Estado seguiria siendo competente para delimitar las
competencias desde el punto de vista material-territorial mediante el uso
de puntos de conexion en su legislacion basica o exclusiva en aquellos
ambitos en los que fuera necesario, sin estar constrefiido o limitado por
la regulacidn establecida en los nuevos Estatutos de Autonomia. Al ana-
lizar materia por materia los puntos de conexidn presentes en el vigente

74 Viver Pi-Sunyer, C.: «El Tribunal Constitucional, ;“Siempre, solo... e indiscutible”? La fun-
cion constitucional de los Estatutos en el dmbito de la distribucién de competencias segtn la
31/2010». En: Revista d’Estudis Autonomics i Federals, nim. 12. Ejemplar dedicado a la
STC 31/2010 (2011), pp. 1-37. La cita corresponde a la p. 8.
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EAC veremos cémo ha afectado esta decisién en la interpretacion que
deba hacerse de dichos preceptos.

3.2 - Intereses supracomunitarios y competencia estatal
3.2.1 - Introduccion

Como sucede en otros Estados compuestos aunque de tipo regional o
federal, el criterio del interés general y del interés respectivo de los entes
subestatales, que se integran en el Estado, han sido utilizados como uno
de los pardmetros sobre los que distribuir territorialmente el poder publi-
co. Sin embargo, pocas Constituciones lo incluyen de forma explicita en
su redactado. Entre las que lo hacen destacan la Ley Fundamental de
Bonn y la Constitucién Italiana de 1974, y también la Constitucién Espa-
nola de 1978, aunque, en este caso, el interés de cada una de las partes
componentes del Estado ha quedado plasmado en la distribuciéon de com-
petencias operada por la norma constitucional, en nuestra opinién, de un
modo estdtico.”

Otras Constituciones, como la Americana de 1787, incluyen criterios
finalistas que permiten articular los poderes de la Federacion y de los Esta-
dos, en funcién de los intereses presentes en una determinada materia ob-
jeto del poder publico. Precisamente, la influencia de otros sistemas de
descentralizacidn territorial ha tenido un impacto negativo en el nuestro en
este punto, puesto que se ha tendido a utilizar criterios finalistas exdgenos
para interpretar los postulados constitucionales sin atender al hecho que
nuestro ordenamiento, a diferencia de muchos otros, no articula la distribu-
cién competencial en torno a fines, sino a un reparto de funciones y mate-
rias, realizado a la luz del principio de exclusividad. Ello deberia llevarnos
a utilizar con la cautela debida los principios interpretativos derivados de
otros modelos como el norteamericano en el «que la distribucién compe-
tencial se realiza a partir de fines y la lleva a cabo una Constitucién con
mads de dos siglos de vigencia que apenas dedica unos breves parrafos a
esta cuestion».’

75 Véase Terol Becerra, J.M.: «El interés general, su importancia en el esquema de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas». En: Revista de Estudios Politi-
cos, (Nueva época, nims. 46-47), julio-octubre, 1985, pp. 433-453.

76 Viver i Pi-Sunyer, C.: «Soberania, Autonomia, interés general... y el retorno del jurista persa».
En: Revista Vasca de Administracion Publica, (nim. 25), enero-abril, 1990, pp. 77-101.
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3.2.2 - Los conceptos de interés general y de intereses respectivos en el
sistema autonomico

La Constitucion espaiola de 1978 recoge el criterio del interés como
uno de los pardmetros sobre los que se vertebra el sistema autondmico, en
concreto en el articulo 137, pero éste también funciona de manera explici-
ta como criterio distribuidor de competencias en determinados apartados de
los articulos 148.1 y 149.1. A su vez el criterio del interés general o del in-
terés respectivo también se integra en diversos preceptos estatutarios dedi-
cados al reparto de competencias, como por ejemplo los articulos 117 (agua
y obras hidrdulicas), 135 (estadistica), 140 (infraestructuras del transporte y
las comunicaciones) y 149 (ordenacidn del territorio y del paisaje, del litoral
y urbanismo) del EAC de 2006. De hecho, la autonomia politica debe
entenderse como la capacidad de gestionar y resolver los intereses pro-
pios. A su vez, ello entronca con el «principio de subsidiariedad» que
aparece de forma explicita e implicita a lo largo del Titulo VIII de la Cons-
titucién. Por otro lado, en diversos preceptos constitucionales, el principio
de autonomia manifestado en la alusién al interés de la Comunidad Auténo-
ma aparece estrechamente vinculado al principio de territorialidad.

3.2.2.1 - Las diferentes posiciones doctrinales

Durante los primeros afos de desarrollo del Estado Autondémico, y
también durante buena parte de los ailos noventa del pasado siglo, la doc-
trina iuspublicista se ocupd del andlisis de los conceptos de interés general
y de interés respectivo como criterios que permitian operar la distribucion

77 En la STC 247/2007, de 12 de diciembre, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad plan-
teado contra el nuevo Estatuto de Autonomia de 1a Comunidad Valencia el TC recuerda que «De
aqui que el art. 137 de la Constitucién delimite el &mbito de estos poderes autondémicos circuns-
cribiéndolos a la «gestion de sus respectivos intereses», lo que exige que se dote a cada ente de
todas las competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer el interés res-
pectivo... Este poder «para la gestion de sus respectivos intereses» se ejerce —por lo demas—
en el marco del Ordenamiento. Es la Ley, en definitiva, la que concreta el principio de autono-
mia de cada tipo de entes, de acuerdo con la Constitucion. Y debe hacerse notar que la misma
contempla la necesidad —como una consecuencia del principio de unidad y de la supremacia
del interés de la Nacion— de que el Estado quede colocado en una posicion de superioridad, tal
y como establecen diversos preceptos de la Constitucion tanto en relacién a las Comunidades
Auténomas, concebidas como entes dotadas de autonomia cualitativamente superior a la admi-
nistrativa (arts. 150.3 y 155, entre otros), como a los entes locales (art. 148.1.2°)» ( STC 4/1981,
de 2 de febrero [ RTC 1981, 4] , FJ 3)» FJ 4.
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de competencias en nuestro modelo de distribucién territorial del poder.”
Retomando las diferentes teorias doctrinales y jurisprudenciales en boga en-
tonces, y dejando de lado la importancia del interés en el ambito de las rela-
ciones que se establecen entre los diversos estratos de poder,” cabe sintetizar
las corrientes de mayor influencia respecto del alcance y utilidad de dicho
criterio como elemento clave en el momento de la divisién y atribucion de
competencias entre Estado y Comunidades Auténomas.** Al hilo de esta dis-
cusién dogmidtica, se distinguen dos posturas doctrinales en cuanto a la com-
prension del criterio del interés general: por un lado aquella que mantiene
que el interés general —en convivencia y contraste con el criterio del interés
respectivo de cada Comunidad Auténoma— es un criterio que permite la

78 Sobre el tema véanse entre otros: Alberti Rovira, E.: «El interés general y las CCAA en la Cons-
titucion de 1978». En: Revista de Derecho Politico, (nims. 18-19), 1983, pp. 111-122; Argullol
i Murgadas, E. La via italiana a la autonomia regional. Madrid: Instituto de Estudios de Admi-
nistracion Local, 1997, pp. 187-197; Bayona Rocamora, A.: El dret a legislar en I’ Estat Autono-
mic. Barcelona: Escola d’ Administracié Publica, 1993. Bermejo Vera, J: «El «interés general»,
como pardmetro de la jurisprudencia constitucional». En: Revista Vasca de Administracion Pu-
blica, (nim. 10, 2), 1984 (Ejemplar dedicado a: Jurisdiccion constitucional y estado de las
autonomias), pp. 103-138; Luis Cosculluela Montaner, L.: «La determinacién constitucional de
las competencias de las Comunidades Auténomas». En: Revista de administracion piiblica,
(ndm. 89), 1979, pp. 7-60. Embid Irujo, A.: «Obras hidrdulicas de interés general». En: Revista
de Administracion Piiblica, (nim. 138), septiembre-diciembre, 1995, pp. 69-105; Jiménez de
Parga, M.: «El interés general y la solidaridad entre los espaiioles, dos principios necesitados
de atencion». En: Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, (nim.
21),1997, pp. 137-150. Lépez Guerra, L.: «Conflictos competenciales, interés general y deci-
sién politica». En: Revista del Centro de Estudios Constitucionales (nim. 1), septiembre-di-
ciembre, 1988, pp. 77-92.; Muioz Machado, S. Derecho Piiblico de las Comunidades Autono-
mas, 2" Ed. Madrid: Tustel, 2007. Terol Becerra, J.M.: «El interés general, su importancia en el
esquema de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas». En:
Revista de Estudios Politicos, (Nueva €poca, nims. 46-47), julio-octubre, 1985, pp. 433-453;
Viver i Pi-Sunyer, C.: «Soberania, Autonomia, interés general... y el retorno del jurista persa».
En: Revista Vasca de Administracion Piblica, (nim. 25), enero-abril, 1990, pp. 77-101.

79 El criterio del interés también se configura como gozne de las relaciones entre la Generalitat de
Catalufia y el Estado a tenor de lo dispuesto en el articulo 174 del EAC de 2006 y como eje de
las relaciones horizontales que puede establecer la Generalitat cono otras CCAA mediante con-
venios o acuerdos de colaboracion, puesto que para que éstas relaciones se establezcan debe
estarse en presencia de un «interés comun» segun lo que se desprende de los articulos 175 a 178
del EAC de 2006. Este aspecto «relacional» fue puesto de manifiesto por E. Alberti en «El inte-
rés general y las CCAA..», op. cit., pp. 119-121.

80 Terol Becerra apunta que al criterio del interés la doctrina le ha atribuido diversas funciones:
«1*. La de definir los distintos dmbitos de competencias del Estado y las Comunidades Auténo-
mas. 2%. La de servir de habilitacion al Estado para usar los poderes genéricos de intervencion
sobre la actividad de las Comunidades Auténomas a emplear en los supuestos especiales del
articulo 150.3 y en los supuestos de excepcion previstos en el articulo 155». En: «El interés
general...»», op. cit., p. 434.
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delimitacién de competencias;®! por el otro, aquella que, aunque asume dicha
funcién, pone en duda su capacidad para dar cumplimiento a ese rol, debido
a su categorizacion como concepto juridico indeterminado.®

Dos posiciones antagénicas al respecto son las defendidas de un lado,
por Alberti Rovira y, del otro, por Parejo. Mientras que para el primero el
concepto de interés general se plasma de forma definitiva, estdtica, si quie-
re, en el Bloque de la Constitucionalidad, a salvo de la accidn del legisla-
dor ordinario, para el segundo, por contrario, el criterio del interés general
aporta coherencia al sistema de distribucion de competencias, desde una
perspectiva dindmica, que no agota sus efectos en la distribucién originaria
de competencias entre Estado y CCAA, sino que puede proyectarse pro
futuro sobre casos en los que deban delimitarse dichas competencias.

Por su parte, Mufioz Machado considera en primer lugar, que es impo-
sible trazar una nitida linea divisoria entre los intereses generales y los in-
tereses respectivos de las CCAA y por ello no puede basarse la division de
competencias Gnicamente en este criterio.®* En segundo lugar apunta, que
no puede establecerse una correlacion directa y estricta entre los poderes
del Estado y el interés general y, ésta tampoco se da entre las competencias
de las CCAAy el ambito de sus respectivos intereses. Finalmente, el autor
subraya que dada la trascendencia politica que adquiere la definicion de lo
que atafie a cada esfera de intereses no puede dejarse al albur de lo que
decida el legislador ordinario .3

81 En esta primera postura Terol Becerra, con matizaciones, incardina a: Luciano Vandelli, Lucia-
no Parejo, Alvarez Conde y Cosculluela Montaner. Aunque estos dos autores ademds de distin-
guir entre interés general e interés respectivo de cada Comunidad Auténoma, incluyen en su
teorizacion un tercer concepto el de interés interregional, al que cada uno otorga un contenido
diferente. En: «El interés general...», op. cit., p. 435. Cosculluela mantiene que los criterios de
interés de la comunidad auténoma, interés estatal o nacional e interés suprarregional o interre-
gional son acogidos en la CE de 1978 como criterios guia en el momento de distribuir compe-
tencias: «(...) si bien con menos rotundidad y claridad que en otras Constituciones». En: «Las
competencias de las Comunidades Auténomas...», op. cit., p. 33.

82 «Por su lado, Ignacio Marfa de Lonjendio, (...), opina, siguiendo a Martin-Retortillo y a Tomds
de de Villarroya, que la utilizacién del interés general como delimitador de competencias «es
una soluciéon manifiestamente, equivoca», y dado que la linea divisoria entre interés general y
respectivo no puede fijarse de una manera previa y definitiva, dice, seria arriesgado establecer
los 1imites de la autonomia y su ejercicio sobre la base de una separacion rigida entre los intere-
ses comunitarios y el interés general». En: Terol Becerra: «El interés general...», op. cit., p. 436.

83 En contra de ello véase Jiménez de Parga. «El interés general...», op. cit., p. 143. En el mismo
sentido, véase el voto particular concurrente formulado por el citado autor en la STC 13/998.

84 Muiioz Machado, S. Derecho Piiblico de las..., 2" ed., op. cit., pp. 242-247.
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3.2.2.2 - La jurisprudencia constitucional

Pero, lo que aqui interesa destacar sobre todo es que, segtn la doc-
trina del Tribunal Constitucional, inicamente podra recurrirse al criterio
del interés general «cuando la propia definicion legal lo exija» «en for-
ma directa o en forma implicita pero inequivoca», ya que de hacerse de
otro modo, se produciria un palmario vaciamiento de las competencias
de las CCAA. Pese a ello, en ocasiones, los recurrentes y de forma, en
muchos casos, implicita, el TC ha apelado a los expedientes del interés
supracomunitario, de la unidad del mercado o del sistema econémico, en
supuestos en los que el Bloque de la Constitucionalidad no los reclama
como criterios de distribucién competencial. Por tanto, es necesaria una
labor de exégesis juridica respecto al contenido y utilizacién de dichos
conceptos.®

En este sentido puede destacarse la utilizacién del criterio del interés
prevalente en la resolucion de diversos conflictos competenciales. En de-
terminados supuestos planteados ante el Tribunal Constitucional, en pre-
sencia de una pluralidad de titulos competenciales aplicables al caso, uno
de los criterios de resolucion empleados ha sido la deteccion del interés
predominante. En estos supuestos el TC analiza si el fin de la competen-
cia se refiere a intereses autondmicos o a intereses generales. Pero como
Argullol i Murgadas recuerda, en determinadas ocasiones la Constitucion
atribuye al Estado la competencia sobre determinadas infraestructuras
calificadas como «de interés general», sin que la Norma Fundamental
precise a qué remite esta nocidn del interés. En numerosas ocasiones se
ha constatado la aceptacion por parte del TC de la definicién que ha rea-
lizado el legislador estatal sobre dicha nocidn, aunque también ha sefia-
lado el propio Tribunal que sobre este extremo tinicamente puede ejercer
un control externo, es decir, un control del uso claramente abusivo o ar-
bitrario del concepto.3

Aunque también en la jurisprudencia inicial del Tribunal Constitucio-
nal se sostuvo en diversas sentencias una linea argumental restrictiva de la
potencialidad del criterio del interés general como fundamento para atri-

85 Asi lo afirma Viver Pi-Sunyer: «Soberania, interés general... y el retorno del jurista persa»,
op. cit.

86 Argullol i Murgadas, E.: Criteris per a un desenvolupament institucional. Barcelona: Institut
d’Estudis Autonomics, 1999, p. 44.
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buir competencias ex novo. En primer lugar la STC 37/1981, en su FJ 1
explicita que:

Para el intérprete de la ley, el ambito concreto del interés es ya un dato
definido por la ley misma (en este caso, el Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco) como repertorio concreto de competencias. La determinacion, en
caso de conflicto, del contenido de éstas, ha de hacerse sin recurrir, salvo
cuando la propia definicion legal lo exija, a la nocién del interés respecti-
vo, pues de otro modo se provocaria una injustificada reduccién del 4m-
bito de los intereses propios de la entidad auténoma definido por el legis-
lador y se transformaria esta nocion del interés propio o respectivo en una
apelacion a la “naturaleza de las cosas”, mediante la cual la decisién poli-
tica se traslada del legislador al juez.

Igualmente, en la STC 48/1988, lo dispuesto en la STC 76/1983, el
Alto Tribunal afirma que el sistema de delimitacion de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas, configurado por la Constitucion
teniendo presente el interés general, vincula a todos los Poderes Publicos,
y no le es permitido al legislador estatal incidir en él, sin que medie una
expresa prevision constitucional o estatutaria.

Aunque, como es palmario, para delimitar el alcance y contenido de
las competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas — sobre
todo, en los casos de competencias compartidas (bases/desarrollo-ejecu-
ciéon)— la jurisprudencia del TC —casuistica en numerosas ocasiones—
recurre a criterios finalistas, fundamentados en la necesidad de satisfacer
los intereses generales, la necesidad de un tratamiento uniforme o para
garantizar un trato igual en todo el territorio del Estado. Precisamente
este proceder ha provocado una gran inseguridad, en lo que a la interpre-
tacion del sistema de distribucién de competencias se refiere. Gracias a
estas argumentaciones, la competencia del Estado se ha ido proyectado
en ambitos materiales, sobre los que no estaba apoderado, y también han
provocado que éste asumiera competencias, en principio, reservadas a las
CCAA. La solucién para mitigar estos efectos es restringir la utilizacion
de dichos criterios a los supuestos en los que sean requeridos por el Blo-
que de la Constitucionalidad, por un lado, y por el otro, volver a una
concepcion principial de las bases legislativas dictadas por el Estado en
uso de su competencia.
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3.2.3 - Intereses supracomunitarios

3.2.3.1 - La distincion jurisprudencial entre interés general e interés
SUpraautonomico

Uno de los aspectos a destacar, respecto de la doctrina versada en torno
a estos dos conceptos —interés general e interés de la Comunidad Auténo-
ma— es su diferenciacion respecto de un tercer tipo de interés identificado
por parte de la doctrina, el interés supraautondémico o interregional ¥’ El
esquema apuntado en el apartado anterior se vuelve ciertamente confuso a
partir de la STC 42/1981, de 22 de diciembre, en la que el TC sostiene la
necesidad de distinguir entre «distintos niveles de interés general en fun-
cion de los cuales han de atribuirse las respectivas competencias», y por
tanto, distingue entre un interés general de la nacién y un interés supraco-
munitario como dos nociones distintas entres si, «cuya consecucion se atri-
buye, en ambos casos a los drganos generales del Estado».®® Por ello es
preciso destacar sus caracteristicas peculiares y matizar su utilidad como
criterio legitimador de competencias ex novo del Estado en aquellos dmbi-
tos en los que las CCAA hayan asumido competencias.

De la lectura de la jurisprudencia constitucional, puede deducirse que
los dos conceptos tienen un contenido diferente: mientras que el concepto
de interés general implica atribuir al Estado de manera absoluta y exclusiva
las materias como las «Relaciones Internacionales, Defensa y Fuerzas Ar-
madas, Administracién de Justicia Hacienda General, y Deuda del Estado,
etc.», el concepto de interés supracomunitario se plasma en la atribucién
parcial de competencias sobre determinadas materias al Estado, en tanto
que el resto de potestades sobre dichas materias pueden ser asumidas por
las CCAA que tengan voluntad de hacerlo.

Un ejemplo de la utilizacion del concepto de interés supracomuni-
tario, en el sentido dltimamente expuesto, es decir, como elemento que

87 Bayona Rocamora afirma que la competencia bdsica seria identificable con la regulacién nor-
mativa de todo aquello que es de interés general o de interés supracomunitario. La competencia
de desarrollo por su parte seria equiparable con la regulacion parcial no necesariament uniforme
que pueden dictar las CCAA de acuerdo con sus intereses respectivos. En: El dret a legislar...
op. cit., p. 150. En la afirmacion de autor parece equipararse el «término interés general» al
término «interés supracomunitario» debido a la utilizacién de la conjuncidn disyuntiva «o». A
nuestro entender los dos términos no son sinéminos.

88 Terol Becerra, J.M.: «El interés general...», op. cit., p. 438.
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permite fundamentar la competencia estatal en una determinada mate-
ria, permitiendo a su vez la asuncidn de potestades en dicha materia por
parte de las CCAA, lo encontramos en la STC 168/2004, de 6 de octu-
bre. En esta sentencia se sustancia un recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Presidente del Gobierno contra los articulos de la Ley
del Parlamento de Catalufia 4/1997, de 20 de mayo, de proteccion civil
de Catalufia. En el FJ 7 el TC recopila su jurisprudencia sobre la defen-
sa y consecucion del interés general y del interés supracomunitario y
afirma que:

(...) En esta ocasion no se discute que la Comunidad Auténoma de Cata-
lufia ostente competencias sobre proteccion civil, materia en la que, por su
propia naturaleza, y dado que su finalidad estriba en la preservacién de
personas y bienes en situaciones de emergencia, se produce un encuentro
o concurrencia de las diferentes instancias territoriales, segtin hemos teni-
do ocasion de sefialar en las SSTC 123/1984, de 18 de diciembre, FJ 4;
133/1990, de 19 de julio, FJ 6; 118/1996,de 27 de junio, FJ 20;y 118/1998,
de 4 de junio; FJ 13, ni que en el ejercicio de esa competencia, aqui con-
cretado en la aprobacion de la Ley 4/1997, se hayan transgredido los 1imi-
tes que derivan de un posible interés nacional y supracomunitario cuya
defensa corresponde al Estado, conforme hemos precisado en estas mis-
mas resoluciones (...).

3.2.3.2 - La utilizacion del criterio del interés supracomunitario como
fundamento de la competencia estatal

En diversas sentencias del Tribunal Constitucional fechadas en los
afios ochenta se considerd que el Estado debia retener competencias de tipo
ejecutivo en los supuestos en que la ejecucion tuviera un caracter supra o
intercomunitario, ya que tUnicamente el Estado puede tener atribuida la
consecucion de intereses supracomunitarios.* De hecho, esta posicion ya
fue defendida, tempranamente, por Garcia de Enterria, quien argumentaba

89 Alonso de Antonio, J.A. En: «Articulo 149.1.17%, 4%, 5%, 7%, 10 a 32, 2 y 3: Sistema de distribu-
cion de competencias. En: Comentarios a la Constitucion Espariola de 1978. Tomo XI — Articu-
los 143 a 158 de la Constitucion Espaiiola de 1978. Alzaga, O. (dir.). Madrid: Vlex-Edersa,
2006. El texto que manejamos estd disponible: http://www.vlex.com/vid/339024 (dltima con-
sulta: 09.04.09).
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la constitucionalidad de esta retencion estatal de facultades ejecutivas en
tres supuestos concretos. En primer lugar, en el caso de la ejecucién con
alcance inter o supracomunitario; en segundo lugar, en supuestos en que
sea necesaria la ejecucion estatal por motivos de estado de necesidad o de
circunstancias excepcionales no declaradas formalmente como perturba-
doras de la seguridad; y en tercer lugar, cuando es necesaria la ejecucion
estatal en aquellas materias basicas cuya regulacion es competencia del
Estado, siempre que dicha ejecucidn resulte inseparable de los intereses
generales de dicha regulacién bésica.”

Se ha subrayado en varios estudios que la entrada en juego de intereses
supracomunitarios en un determinado 4mbito material, en el que el Estado
a priori, no dispone de una atribucién especifica de competencias ejecuti-
vas, permite que le sean atribuidas facultades de este cariz. Es decir, en estos
casos la competencia del Estado se fundamenta en la presencia de intereses
que se entiende que sobrepasan los propios de la Comunidad Auténoma.”!
Aunque debemos subrayar que el Estado inicamente podra ejercer compe-
tencias ejecutivas fundamentadas en el interés general siempre y cuando
exista una disposicién expresa que le habilite.

En numerosas ocasiones, se han utilizado de manera abusiva los con-
ceptos tanto de interés general, como los de interés supraautondémico o al-
cance supraterritorial. Mediante esta utilizacidn, contraria al sentido cons-
titucional primigenio de dichos conceptos, se han podido defender, por
parte del Estado, muchas de sus actuaciones en dmbitos y materias en las
que éste no posee competencia alguna, o en el caso de tener alguna compe-
tencia atribuida, le ha permitido ir mds alld de ésta. Asi, el criterio del inte-
rés ha permitido reformular el reparto competencial, justificando reiterada-
mente la retencion de facultades por parte del Estado, incluso en &mbitos
reservados a la competencia exclusiva de las CCAA.

Por tanto, podemos afirmar que el TC ha venido a reconocer competen-
cias de ejecucion al Estado en ambitos en los que estd desprovisto puesto

90 Garcia de Enterria, E. La ejecucion autonomica de la legislacion del Estado. Madrid: Civitas,
1983, pp. 64 y ss.

91 Jiménez Asensio, R.: «Distribucién de competencias ejecutivas y sistema administrativo en la
jurisprudencia del Constitucional». En: Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 42,
1994, pp. 53 y ss.y pp. 68-70 y «Las competencias ejecutivas del Estado y de las Comunidades
Auténomas: reparto de competencias ejecutivas y reforma de la Administracion periférica del
Estado». En: La Administracion del Estado en las Comunidades Autonomas. Barcelona: Gene-
ralitat de Catalunya-IEA, 1997, p. 314.
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que no existe una atribucién especifica de la Constitucion, justificando esta
alteracion del sistema por la existencia de intereses «supracomunitarios o
supraautondmicos».”? La jurisprudencia del Tribunal Constitucional, se ha
pronunciado en diversas ocasiones en este sentido, desde la década de los
noventa.” El ejemplo paradigmadtico de esta linea jurisprudencial es la
STC 163/1994, de 26 de mayo, dictada en materia de juegos y apuestas. En
ella se atribuyen al Estado facultades ejecutivas, de acuerdo con una argu-
mentacion ciertamente criticable. La STC 163/1994, resuelve un conflicto
positivo de competencias interpuesto por el Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralitat de Catalufia contra el articulo 2 del Real Decreto 904/1985,de 11 de
junio, por el que se constituye el Organismo Nacional de Apuestas y Lote-
rias del Estado (ONLAE).

La Generalitat interpuso el conflicto ya que consideré que el citado
articulo vulneraba sus competencias exclusivas en materia de «casinos,
juegos y apuestas, con exclusion de las apuestas mutuas deportivo-benéfi-
cas» que habian sido asumidas en virtud del articulo 9.32 del EAC de 1979.
Segtn la representacion procesal de la Generalitat, el precepto impugnado
atentaba contra las competencias autondmicas puesto que atribuia al ON-
LAE, por un lado, las funciones que correspondian al desparecido Servicio
Nacional de Loterias, en relacion con la autorizacién y celebracion de jue-
gos y apuestas cuyo ambito se extendiera a todo el territorio del Estado,
puesto que en Catalufia la inica Administracién competente en la materia
es la Generalitat; y por otro lado, también se le atribufan a dicho organis-
mo, de nueva creacion, las competencias respecto de la organizacién y di-
fusion de cualquier tipo de concurso de prondsticos realizados sobre resul-
tados de citas deportivas, cuando, entiende la Generalitat, que esto deberia
circunscribirse a la quiniela futbolistica.

92 Jiménez Asensio, R. critica al respecto que se ha dejado de lado la doctrina iniciada con la STC
37/1981, donde se establecid que el criterio del interés general es un dato que ya habia sido to-
mado en consideracion por el constituyente en el momento de operar la distribucién de compe-
tencias en la CE, y que por otro lado, se desconoce una de las afirmaciones establecidas por el
mismo Tribunal Constitucional, que apunté que la preservacion del interés general se debe ha-
cer a través del sistema del distribucién de competencias y no a pesar del mismo, argumento que
permitirfa inadmitir reformulaciones del sistema de reparto competencial basadas en criterios
finalistas. En: «Distribucién de competencias...», op. cit., p. 69.

93 Véase entre otras las STC 123/1984 en materia de proteccién civil; STC 57/1992 en materia de
pesca; la STC 147/1992 sobre autorizaciéon de cambio de base de barcos de pesca; sobre
146/1992 medidas de fomento de incentivos regionales y la STC196/1997 en materia de propie-
dad intelectual.
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En este caso el Estado, basaba su competencia no exclusivamente en el
factor territorial, sino también en un elemento finalista, es decir, en el inte-
rés supracomunitario que comporta la materia. Este criterio le habilitaria
para atribuir competencias ejecutivas a un érgano cuyo ambito de actua-
cion se extiende a todo el territorio estatal. El interés es pues el elemento
determinante de la competencia, pero éste no coincide con la extension o
ambito de una determinada actividad. Si ello se acogiera, el mero hecho de
cualificar como nacionales o generales a determinadas actividades de com-
petencia autondmica servirfa para vaciar el dmbito competencial autono-
mico, con la consiguiente vulneracién de la Norma Fundamental.

El Tribunal utiliza en este supuesto un argumento polémico para atri-
buir competencias ejecutivas de autorizacién, como es la apariciéon de un
interés supraautondmico por el hecho que existe una asimetria competen-
cial entre las CCAA, ya que algunas han asumido la competencia contro-
vertida en su Estatuto, y otras estdn faltas de la misma. La actuacién ejecu-
tiva —que legitima el TC — permite uniformizar la disparidad competencial
entre las CCAA, con la intencién de preservar el interés general que se
garantiza a través de la prohibicion de realizar actividades de este tipo sin
licencia. Este titulo administrativo habilitante debera ser concedido por un
organismo centralizado.”

El voto particular formulado a la Sentencia por Viver Pi-Sunyer apunta
criticas sustanciales que pueden contraponerse a la ratio decidendi de la
resolucién que venimos comentando. En primer lugar, explicita su rechazo
a la inclusién de la materia objeto de la controversia en el titulo competen-
cial del articulo 149.1.14, relativo a la Hacienda Publica. Considera erré-
neo el fundamento de la competencia estatal en este precepto y apunta que
el Estado no tiene competencias en materia de juego sobre el territorio de
Catalufia, puesto que es la CA quien ha asumido estatutariamente y de for-
ma exclusiva la competencia legislativa y ejecutiva, segun las previsiones
de la cldusula residual del articulo 149.3 CE. Una de las principales obje-
ciones que se puede esgrimir contra la argumentacion de la Sentencia, tal y
como manifiesta el voto particular, es la desviacion que se produce respec-
to del modelo de distribucién de competencias establecido en la CE de

94 «La prohibicion general del ejercicio sin licencia de casinos, juegos y apuestas, unida al hecho
de que no todas las Comunidades tengan competencia o las tengan del mismo nivel, introduce
un interés supracomunitario para su autorizacién por el Estado. No se trata de que la extension
territorial del juego atribuya competencia al Estado, sino que éste deba ejercerla en nombre del
interés general que justifica la regulacion previa para evitar un vacio». STC 163/1994 FJ 8.
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1978. Mientras que la Carta Magna opta por un modelo de reparticion de
actividades entre entes, la Sentencia lo reconduce hacia un modelo concu-
rrencial, que desemboca en la realizacion de las mismas funciones, sobre
el mismo tipo de actividades, con base en dos titulos competenciales dife-
rentes (juegos y apuestas, y Hacienda), por mucho que una de estas activi-
dades tenga un 4mbito territorial superior al de una Comunidad Auténoma.
Aunque por otro lado, pese a que la sentencia no base la competencia esta-
tal en la supraterritorialidad del objeto de la competencia, ello queda inme-
diatamente desvirtuado, puesto que hace entrar en juego el criterio del in-
terés supraautonémico, como argumento legitimador de la competencia
estatal. Finalmente considera que:

La tesis de que la asimetria en la asuncién de competencias por parte de
las diversas Comunidades habilita al Estado para llevar a cabo funciones
legislativas y ejecutivas a lo largo de todo el territorio, supone consagrar
un mecanismo de uniformizacion de las distintas Comunidades Auténo-
mas ajeno por completo a los mecanismos previstos en nuestro ordena-
miento para asegurar la integracion constitucional de todo el sistema.

Por otro lado, es preciso destacar, de acuerdo con la doctrina jurispru-
dencial del TC, que pese a que el ejercicio de una competencia tenga un
alcance supraautonémico, ello no conlleva la atribucién de la competencia
al Estado, excepto que medie un precepto constitucional que asi lo dispon-
ga. En la STC 243/1994, de 21 de julio, «se distingue entre competencias
‘poliautonémicas’®® (materia que afecta a varias CCAA pero cuya titulari-
dad no se traslada al Estado) y aquellas de interés supraautonémico (donde
el elemento ‘interés’ supraterritorial permitiria la intervencién del Esta-
do)».”¢ Asimismo, debemos destacar que el Tribunal ha procedido a una
interpretacion restrictiva en la delimitacion respecto a las competencias
que son susceptibles de pasar a ser de titularidad estatal al revestir un 4m-

95 En esta consideracion encontramos, a nuestro parecer, uno de los principales problemas que
afectan tanto a la legislacion, como a la jurisprudencia constitucional, y es un problema de tipo
terminoldgico. El término «supraautondmico» podria ser definido como la cualidad que expresa
la afectacion por un determinado fendmeno al &mbito de mds de una CA simultdneamente y sin
solucién de continuidad. Con la alusién al término «poliautonémico» o «pluriautonémico» nos
estarfamos refiriendo a la cualidad de una determinada actividad, que fraccionadamente, y de
forma simultdnea o sucesiva, se desarrolla en el ambito de diversas CCAA.

96 Pérez Milla, op. cit., p. 39.
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bito e interés supracomunitario. En este sentido, se ha forjado una doctrina
constitucional dirigida a descartar determinados titulos sobre los que pivo-
taba la actividad legislativa del Estado. Puesto que la ley estatal no puede
per se, completar la delimitacion competencial, se ha justificado la potes-
tad estatal en materias u objetos de dmbito supraautonémico mediante el
recurso a titulos competenciales de cardcter general que, en la actualidad,
y de acuerdo con la jurisprudencia relativa al principio de fragmentacion,
no pueden sostenerse. Mediante esa actividad legislativa en dmbitos de
cardcter supracomunitario, basica en numerosos casos, el legislador estatal
ha establecido puntos de conexién —veremos en un capitulo posterior, en
qué titulos competenciales se ha amparado y con qué efectos— para des-
lindar las competencias de diversas CCAA en determinadas materias y, a
su vez, para delimitar la competencia autonémica y la competencia estatal.

La necesidad de establecer puntos de conexién —en parte—ha sido ge-
nerada o reclamada por la jurisprudencia constitucional, puesto que ésta ha
restringido la capacidad del Estado para extender su competencia legislati-
va bdsica hasta la realizacion de actos de naturaleza ejecutiva. La restriccion
constitucional se ha llevado a cabo incluso en supuestos en los que las acti-
vidades ejecutivas a desarrollar o la actividad sobre la que deben ejercerse
las competencias publicas presentan notas de supraterritorialidad.

Pese a esta doctrina, se han dictado resoluciones contrarias por parte del
Tribunal Constitucional que ahondan en la linea jurisprudencial establecida,
entre otras, en la ya comentada STC 163/1994. Un ejemplo de ello es la STC
196/1997. En esta STC el Tribunal considera ajustado a la Constitucién que
por decision del legislador estatal se pueda atribuir cardcter supraterritorial a
determinadas entidades cuya regulacién y control queda, por ende, en manos
del Estado, impidiendo paralelamente que las CCAA puedan desarrollar
cualquier tipo de intervencion, ni legislativa, ni tampoco ejecutiva, en deter-
minados supuestos.”” Esta sentencia afirma, en el FJ 9 que:

De ahf que la autorizacién que contempla el art. 132 no pueda encuadrar-
se sic et simpliciter en el dmbito de los puros actos de ejecucion que hayan
de atribuirse necesariamente a la competencia de las Comunidades Auté-

97 Otras sentencias que siguen esta linea jurisprudencial y que constituyen excepciones a la nece-
sidad de establecer puntos de conexién son la STC 223/2000, de 21 de septiembre, sobre el re-
gistro estatal de operadores de gases licuados del petréleo y la STC 275/2000, de 16 de noviem-
bre, relativa a inscripcion de cooperativas de crédito y de sus altos cargos.
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nomas (...)La atribucién por la Ley de esta autorizacion a la competencia
estatal estd plenamente justificada, pues trata de asegurar el mantenimien-
to de un régimen juridico unitario de la gestion de la explotacion de los
derechos de la propiedad intelectual y de la uniformidad de la ordenacién
juridica de la materia, que es el sistema juridico que el legislador estatal,
a quien corresponde la competencia para dictar «la legislacion en materia
de propiedad intelectual» (art. 149.1.9.) y que en su libertad de opcioén
politica ha configurado la gestién de la propiedad intelectual como un
régimen unitario y operativo en todo el territorio nacional.

3.2.3.3 - Conclusiones

En nuestra opinidn, la interpretacion que debe darse al criterio del inte-
rés en nuestro sistema debe restringir su eficacia al momento inicial de la
distribucién de competencias operada tanto en la Constituciéon como en los
Estatutos de Autonomia, sin que pueda utilizarse, por parte del legislador
ordinario, como fundamento para redistribuir posteriormente las compe-
tencias ya atribuidas. Existen mecanismos que permiten garantizar la titu-
laridad y el ejercicio efectivo de las competencias autondmicas. Precisa-
mente, como veremos, los puntos de conexion establecidos en los Estatutos
de Autonomia intentan trasladar a la norma atributiva de competencias la
voluntad de la CA en regular y ejercer competencias sobre asuntos que la
afecta, independientemente de que dicho asunto tenga una dimensién su-
pracomunitaria. Los puntos de conexién permiten vincular las competen-
cias de las CCAA a fendmenos de alcance supraterritorial en cuyo manejo
o gestion las CCAA tienen voluntad de participar.

En relacion al sistema constitucional ordinario de distribucién de com-
petencias entre el Estado y las CCAA el criterio del interés respectivo —
como parte de él, del interés general —sdlo sirve como pardmetro general
y abstracto que toman en cuenta el constituyente y el “legislador estatuta-
rio” para atribuir una determinada materia al &mbito de una esfera compe-
tencial concreta, agotdndose tal funcidn una vez operada, constitucional y
estatutariamente, la distribucién ordinaria de poderes. En este sentido,
como deciamos, el concepto de interés general no sirve para reordenar el
reparto de competencias fijado en los respectivos Estatutos de Autonomia
de las CCAA. Por tanto, no puede habilitar al Estado para que, con proce-
dimientos ordinarios, adopte leyes u otras disposiciones de rango inferior
que le atribuyan poderes que corresponden a las CCAA.

100



Por otro lado, también debemos enfatizar que en aquellos casos en que
el objeto sobre el que deba ejercerse una determinada competencia atribui-
da a las CCAA presente un cardcter supraterritorial, esta caracteristica del
objeto no implica per se que nos encontremos ante un supuesto de interés
general.

Es decir, la supraterritorialidad del objeto de la competencia no implica
necesariamente una afectacion al interés general que justifique una inter-
vencion estatal. En otras palabras, los conceptos de supraterritorialidad o
de afectacion a varias CCAA, o de interés poliautonomico no son coexten-
sos del concepto de interés general. A nuestro modo de ver, el sistema de
distribucién de competencias del Estado Autonémico deberia abogar, en
estos supuestos, por la utilizacién de mecanismos de cooperacién de tipo
horizontal, entre las diversas CCAA afectadas, por el fraccionamiento, a su
vez, del objeto o fendmeno supraterritorial cuando su naturaleza lo permi-
ta, o por el establecimiento de puntos de conexién que permitan la deli-
mitacién del dmbito material de las competencias de los diferentes entes
territoriales afectados. El uso de estos mecanismos ha sido propuesto por
el Tribunal Constitucional en diversas sentencias, como veremos en apar-
tados posteriores del presente trabajo.”

3.3 - La superacion del territorio de una Comunidad Auténoma y el
juego de la clausula residual

3.3.1 - Caracterizacion de la cldausula residual en el Estado Autonomico

La CE de 1978, en un momento inicial, oper6 la distribucion de com-
petencias estableciendo dos listas. A este doble listado se le anadié una
cldusula residual de doble sentido y, el sistema, en conjunto quedo abierto
a la aplicacion del principio dispositivo que seria necesario materializar a

98 Entre otras véanse las SSTC 48/1988, 329/1993 y 102/1995 en las que se especifica que pese a
que lo basico pueda contener funciones ejecutivas, ello serd admisible, de forma excepcional y
en supuestos acotados. La retencion de facultades ejecutivas por parte del Estado al amparo de
su competencia bdsica deberd ser justificada. Frente a la existencia de fendmenos supraautono-
micos deberdn ensayarse formas de coordinacion sin que el Estado pueda arrogarse funciones
que corresponden a las CCAA. La STC 102/1995 constata que la retenciéon en manos estatales
de funciones ejecutivas sélo procede cuando no resulte factible el establecimiento de puntos de
conexion y se pueda producir un fraccionamiento del objeto sobre el que deben ejercerse las
facultades publicas. Unicamente en caso de fallo en la aplicacién de estos mecanismos o de
imposibilidad de su utilizacién se recurrird, por imprescindible, a la intervencion estatal.
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través de la asuncién de competencias por parte de las CCAA en sus Esta-
tutos de Autonomia. En estos casos la territorialidad —como hemos co-
mentado anteriormente — estd reconocida como criterio atributivo de com-
petencia en el mismo Bloque de la Constitucionalidad.

La doctrina ha puesto de manifiesto que las dos listas contenidas en
los arts. 148 y 149 CE responden a finalidades diversas.” Mientras que la
lista establecida en el art. 149 de la CE tiene por objeto reservar al Estado
un conjunto de materias y funciones sobre las que ostentara la competen-
cia exclusiva, aquella establecida en el art. 148 CE, establece las materias
y funciones que podrédn ser asumidas por las CCAA del art. 143 CE. El
listado establecido en el art. 148 CE tuvo una vigencia temporal limitada
pues pasados cinco afios desde la aprobacién de los respectivos Estatutos,
las CCAA de «via lenta» pudieron asumir competencias en todas aquellas
materias no reservadas al Estado.'” Este proceso de asuncion de compe-
tencias por parte de las CCAA de via lenta no se produjo hasta aflos mas
tarde, después de un segundo pacto autonémico para enmarcar la reforma,
de una Ley Orgdnica de transferencia y de la reforma de los respectivos
Estatutos de Autonomia.'”! Por otra parte, pese al cardcter transitorio del
articulo 148 de la CE, se le ha reconocido un valor interpretativo de la
distribucion de competencias.'” Asi pues, actualmente, se podria afirmar
la existencia de una Unica lista de competencias, las atribuidas al Estado
por el art. 149 CE.

99 Véase por todos: Tornos Mas, J.: «La delimitacién constitucional de las competencias. Legisla-
cion basica, bases, legislacion de desarrollo y ejecucion». En: VVAA. El funcionamiento del
Estado Autonomico. Madrid: Ministerio de Administraciones Publicas, 1999, p. 132.

100 Tornos Mas, J. «La delimitacién constitucional de las competencias...», op. cit., p. 133. De
hecho como recuerda Martin Rebollo, L. este precepto aparecia como una disposicion transito-
ria en los primeros borradores de la CE. En: «Estudio preliminar de la Constitucion Espafiola»,
Leyes Administrativas. Elcano: Ed. Aranzadi, 2000, p. 31. En sentido contrario a lo afirmado en
el texto se pronuncia Federico A. Castillo Blanco. Véase «Articulo 148: Competencias de las
comunidades auténomas». Comentarios a la Constitucion Espaiiola de 1978. Tomo XI — Arti-
culos 143 a 158 de la Constitucion Espariiola de 1978. Alzaga, O. (dir.). Madrid: Vlex-Edersa,
2006. El texto que manejamos estd disponible en http://vlex.com/vid/competencias-comunida-
des-autonomas-339019 (dltima consulta: 09.04.09). La version electrénica no tiene paginacion.

101 Ley Orgénica 9/1992, de 23 de diciembre, de Transferencia de Competencias a las Comunida-
des Auténomas del articulo 143.

102 Véase Federico A. Castillo Blanco en: «Articulo 148: Competencias de las comunidades
auténomas». Comentarios a la Constitucion Espaiiola de 1978. Tomo XI — Articulos 143 a
158 de la Constitucion Espariola de 1978. Alzaga, O. (dir.). Madrid: Vlex-Edersa, 2006. El
texto que manejamos estd disponible en http://vlex.com/vid/competencias-comunidades-
autonomas-339019 (dltima consulta: 09.04.09).
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Este sistema se cierra con la prevision dispuesta en el apartado tercero
del art. 149 CE. Dicho precepto constitucional especifica que las materias
no reservadas al Estado, podréan ser asumidas por las CCAA, y en su caso,
aquellas que no sean asumidas por las CCAA, en los Estatutos, correspon-
derédn al Estado. El sentido de la cldusula residual es doble, en el primer
caso, juega a favor de las CCAA, en la medida en que pueden asumir cual-
quier competencia no atribuida expresamente al Estado;'* en segundo lu-
gar, dispone que corresponden a este ultimo, todas aquellas competencias
que las CCAA no hayan asumido explicitamente. La funcién de la cldusula
residual es clara: impedir la existencia de espacios materiales respecto
de los que ninguna instancia de poder tenga atribuida la responsabilidad de
forma directa. Pero hay que recordar que, a diferencia de lo que sucede en
muchos sistemas federales la cldusula residual a favor de las CCAA se re-
mite a los Estatutos. Es decir que mientras que, en general, en los Estados
federales la clausula atribuye directamente la competencia a los Estados
federados, sin que sea necesaria una asuncion expresa por parte de éstos en
sus respectivas Constituciones, en el caso de la CE de 1978, la cldusula
residual lo es a favor de los Estatutos y no de las CCAA. En cualquier caso,
debe destacarse que toda materia no asumida por las CCAA mediante su
Estatuto de Autonomia serd competencia estatal.

De esta manera se produce una modalizacién del tipico papel de la
clausula residual que obligaria, en nuestro sistema, si realmente se quiere
que esta prevision constitucional tenga un sentido federal, o bien a refor-
mar la redaccién de la CE en este punto, o bien, a entrar en un impensable
proceso de adaptacion constante de los Estatutos, con tal de no dejar perder
posibles competencias sobre ninguna materia «nueva.

En nuestro sistema distribucién competencial la cldusula residual no ha
tenido mucha aplicacién préctica hasta la actualidad ni en lo tocante a ma-
terias que ya existia en los momentos constituyente y estatuyente, pero que
no fueron incorporadas a los EEAA, ni tampoco respecto de materias
«nuevas». El escaso uso de la cldusula residual se debe a la interpretacién
extensiva de las materias expresamente recogidas en la CE y en los EEAA,

103 El TC también explica «Es preciso tener en cuenta que el fondo competencial del Estado no
resulta de las atribuciones especificas resultantes de la Constitucion y de los Estatutos, como
es el caso de las CCAA, sino que resulta, a partir de un fondo jurisprudencial genérico, de las
«sustracciones» al mismo operadas por la Constitucion. En este sentido bien puede decirse que
la competencia no es sino competencia «residual», si bien con un «nicleo duro» garantizado
por la Constitucion». (STC 146/1992,FJ 1).
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posibilitdndose el incorporar a un titulo ya existente aquellas actividades
publicas objeto de controversia. Este sentido, no debe utilizarse la cldusula
residual de manera automadtica o mecénica a favor del Estado, en aquellos
supuestos en que no exista una asuncién de competencias de forma expresa
por parte de las CCAA. En estos casos, hay que considerar la estrecha co-
nexioén de dichas materias con otras que si se ha estipulado de forma expre-
sa en los Estatutos de Autonomia. En estos supuestos la Comunidad Aut6-
noma serd el ente mds capacitado para abordar dicha materia, en la medida
en que tendrd a su alcance todas las competencias con ella vinculadas y
cuyo ejercicio serd necesario para gestionarla debidamente.

Por més que se ha dado un uso poco relevante de la cldusula residual,
ésta ha sido calificada como uno de los elementos capitales del sistema de
distribucién de las competencias de ejecucion, en el Estado Autondémico.
En virtud de la misma toda potestad ejecutiva no asumida por las CCAA en
sus respectivos Estatutos corresponde al Estado. Este hecho tiene una es-
pecial importancia en un modelo como el nuestro donde no existe, como ya
se ha comentado una «presuncidén» general a favor de las competencias
autondmicas. Por otra parte, la cldusula residual no puede ser considerada
como una «cldusula general de atribucién de competencias», especialmen-
te ejecutivas, pues como hemos dicho su funcién se agota en atraer hacia
manos estatales aquellas competencias ejecutivas o legislativas no asumi-
das por las CCAA.'*

3.3.2 - La jurisprudencia constitucional sobre la clausula residual

Si examinamos la jurisprudencia sobre la cldusula residual compro-
baremos que su interpretacion sufrié una rapida evolucion. Asi, mientras
en la STC 18/1982' se le concedid una aplicacion casi directa, en defec-
to de norma expresa que atribuyera competencia a una u otra instancia de

104 Jiménez Asensio, R. «Las competencias ejecutivas del Estado y de las Comunidades Auténo-
mas: reparto de competencias ejecutivas y reforma de la Administracién periférica del Esta-
do». En: La Administracion del Estado en las Comunidades Autonomas. Barcelona: Generali-
tat de Catalunya-IEA, 1997, p. 312.

105 La STC 18/1982 (FJ 1) afirma que «Para determinar si una materia es de la competencia del
Estado o de la Comunidad Auténoma, o si existe un régimen de concurrencia, resulta en prin-
cipio decisorio el texto del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma, a través del
cual se produce la asuncién de competencias. Si el examen del Estatuto correspondiente reve-
la que la materia de que se trate no estd incluida en el mismo, no cabe duda que la competencia
serd estatal, pues asi lo dice expresamente el articulo 149.3 de la Constitucion».
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poder, en Sentencias posteriores se matiza esta linea argumental, conso-
liddndose una interpretacién que practicamente ha «desactivado» la cldu-
sula contenida en el 149.3 CE, ya que se considera que la cldusula resi-
dual dnicamente rige en aquellos casos en que la competencia no pueda
ser atribuida en aplicacion de los criterios hermenéuticos ordinarios.!%
Asi en la STC 123/1984, se establece que el hecho que una materia no
sea mencionada por la Constitucién y los Estatutos no impide que pueda
enmarcarse en otros titulos competenciales ya existentes.'”” Un ejemplo
de la jurisprudencia constitucional que descarta el uso de la cldusula re-
sidual del art. 149.3 CE es el que nos ofrece la STC 290/2000, de 30 de
noviembre, en materia de proteccién de datos. La sentencia resuelve un
total de cuatro recursos de inconstitucionalidad presentados contra diver-
sos articulos de la LO 5/1995, de 29 de octubre, de Regulacion del trata-
miento automatizado de los datos de cardcter personal. Uno de estos re-
cursos basa su argumentacién en la inconstitucionalidad de la Ley puesto
que vulnera el orden constitucional de reparto de competencias, en la
medida en que atribuye al Estado competencias exclusivas de ejecucion
en relacion con todos los ficheros de datos de titularidad privada y a los
creados por la Administracion Local, dejando unicamente espacio a la
actuacion autondmica en relacion con los ficheros creados por su propia
Administracién.

La representacién procesal de la Generalitat no vindica, en este caso, la
competencia amparandose en un titulo habilitante especifico comprendido
en el EAC de 1979, sino que el recurso pivota sobre la consideraciéon de
que la actividad objeto de la controversia es una mera actividad comple-
mentaria de otras. Esta actividad complementaria seria el uso de la infor-
matica para el tratamiento de datos personales. El TC rebate esta argumen-
tacion declarando que el objeto de la Ley Orgéanica impugnada no es el uso
de la informética sino la proteccion de datos personales, objeto vinculado
a la salvaguardia de los derechos fundamentales.'® Por el contrario, la re-

106 Luque Regueiro, L.: «Las cldusulas residual, de prevalencia y de supletoriedad del derecho
estatal sobre el autonémico: examen del articulo 149.3 de la Constitucién Espaiiola». Revista
Juridica de la Comunidad de Madrid (nim. 15, enero-abril, 2003) Texto disponible en: http://
www.comadrid.es/pres_serv_juridicos/revista_juridica/numerol5/estudio_2.htm.

107 Esta doctrina se ha consolidado plenamente si se atiende a sentencias como las STC 132/1989
FJ 20; STC 149/1991 FJ 1 y FJ 4f; STC 180/1992; STC 133/1997 FJ. 3 y STC 40/1998 FJ 45;
o el auto 46/2001, FJ 4.

108 Véase la STC 290/2000, FJ 11.
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presentacion procesal del Estado argument6 que la «proteccion de datos»
es una materia especifica y que la competencia controvertida, por tanto, es
estatal en virtud de la cldusula residual del art. 149.3 CE, o bien, porque el
titulo competencial en juego es el contemplado en la ribrica del art. 149.1.1
de la CE. Pese a esta dicotomia, el Abogado del Estado elabora su argu-
mentacion con base en el art. 149.3 y considera que la proteccion de datos
no es una actividad «materialmente tipica a los efectos del reparto compe-
tencial, ni resulta reducible hermenéuticamente a otras materias expresa-
mente enunciadas en la CE o en los Estatutos de Autonomia, y en particular
en el cataldn, ha de tenerse por materia residual del art. 149.3 CE atribuida
al Estado». El Tribunal hace caso omiso de esta linea argumental y consi-
dera que el titulo que habilita la competencia estatal es el 149.1.1, descar-
tando de nuevo la aplicacion de la cldusula residual '

Podria afirmarse entonces que la intencion del TC, dejando prictica-
mente inaplicada y sin efecto la cldusula residual, es impedir la expansién
del poder del Estado central basdandose en la misma. Si su uso se hubiera
generalizado las «materias residuales» serian competencias exclusivas en
manos del Estado y se hubiera impedido cualquier tipo de ejercicio de
competencias autondmicas sobre las mismas. En cambio, en el intento mas
0 menos exitoso de encuadrar todos los supuestos en uno u otro titulo com-
petencial, en numerosas ocasiones configurado como bases-desarrollo, se
ha permitido algun tipo de intervencién autonémica.

Por otro lado, examinando el fundamento de las competencias de
ejecucion reservadas al Estado, se observa que la cldusula residual pue-
de ser también una fuente para las mismas en los casos en que «el 4mbi-
to territorial de la competencia extralimita el espacio de la Comunidad
Auténoma»,'" por mds que en estos supuestos, como ha manifestado la
jurisprudencia constitucional, se pueda recurrir a técnicas de tipo coope-
rativo con la finalidad de evitar el desplazamiento de la competencia
ejecutiva autondmica a la esfera del Estado. En esta linea podemos in-

109 «(...) la exigencia constitucional de proteccion de los derechos fundamentales en todo el terri-
torio nacional requiere que éstos, en correspondencia con la funcién que poseen en nuestro
ordenamiento (art. 10.1CE), tengan una proyeccion directa sobre el reparto competencial entre
el Estado y las Comunidades Auténomas «ex» art. 149.1.1 CE para asegurar la igualdad de
todos los espaiioles en su disfrute. Asimismo, que dicha exigencia faculta al Estado para adop-
tar garantias normativas y, en su caso, garantia institucionales». STC 290/2000, FJ 14.

110 Jiménez Asensio, R. «Las competencias ejecutivas del Estado y las comunidades auténo-
mas..» op. cit.,313.
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cluir la STC 102/1995, de 26 de junio, en materia de espacios naturales,
flora y fauna silvestres.'!!

Esta STC resuelve el conjunto de recursos de inconstitucionalidad in-
terpuestos por diversas Comunidades Auténomas contra la Ley 4/1989, 27
de marzo, de conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora, a los
que se les acumulan diferentes conflictos positivos de competencias traba-
dos por diversas Comunidades Autonomas contra los Reales Decretos de
desarrollo de la Ley impugnada. En el FJ 8 de la STC el Tribunal conside-
ra que en materia de medio ambiente las competencias basicas del Estado
pueden llegar a ser de cardcter ejecutivo en aquellas ocasiones en que:

—no se pueda establecer ningtin punto de conexién para fraccionar
territorialmente el dmbito de actuacién, permitiendo el ejercicio de las
competencias autonémicas de ejecucion en aquellos casos en que el objeto
sobre el que han de recaer las mismas es de naturaleza supraautondmica;

—cuando a parte del caracter supraautonémico del objeto, no se pueda
fraccionar la actividad publica que ha de ejercerse sobre el mismo;

—cuando esta actividad no pueda ser desarrollada por las CCAA a
través de mecanismos de coordinacioén y cooperacion, puesto que se re-
quiera un alto grado de homogeneidad en la actuacion;

—cuando existan intereses contrapuestos de tal entidad que sea nece-
saria la intervencion de un tnico ente supraordenado.

—y finalmente, siempre que su actuacion sea necesaria para evitar da-
flos irreparables.

Con el establecimiento de todos estos requisitos lo que hace el TC es
restringir la intervencién ejecutiva estatal que en caso de producirse im-
plicaria:

111 En este tipo de supuestos la cldusula residual, segiin Viver Pi-Sunyer, cuya opinién comparti-
mos, se utiliza de forma incorrecta y ello provoca que el territorio se convierta en un titulo
competencial de forma directa. Es decir: «<En este caso lo supracomunitario no es el tratamien-
to, sino el objeto». Debido al cardcter supracomunitario del objeto, y a la no aceptacién de
actividad cooperativa horizontal entre las CCAA, se genera un dmbito de competencia estatal
de forma directa, propiciada por una lectura a contrario de lo dispuesto en el BC. Es decir,
como se entiende que las competencias de las CCAA tnicamente pueden extenderse a objetos
no vinculados con otros territorios, los objetos supraterritoriales pese a que inscriban en mate-
rias de competencia autondmica pasan a ser competencia estatal. Materias competenciales. ..,
op.cit.,p. 125.
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una metamorfosis del titulo habilitante de tales actuaciones, cuyo asiento
se encontraria en la competencia residual del Estado (art. 149.3 C.E.),
mientras que en situaciéon de normalidad las facultades ejecutivas o de
gestién en materia de medio ambiente corresponden a las Comunidades
Auténomas dentro de su dmbito espacial y no al Estado (STC 329/1993)
(STC 102/1995 FI 8).

Esta interpretacion del sistema de distribucién de competencias en ma-
teria de medio ambiente impide la activaciéon automdtica de la cldusula
residual en aquellos casos en que el objeto sobre el que ha de recaer el
ejercicio de la competencia ejecutiva sea de naturaleza supraautondmica.

En esta STC, el Tribunal también considera que la supraterritorialidad
del objeto sobre el que han de recaer las competencias publicas, en este
caso, espacios naturales a proteger, no es ningun titulo habilitante de las
competencias ejecutivas del Estado en la materia. Si se atendiera a este
razonamiento, continua el Tribunal, se estarfa produciendo un vaciamiento
de las competencias asumidas por las CCAA. Para afrontar un fenémeno
de cardcter supraautondémico, las CCAA tienen a su alance mecanismos de
colaboracion que permiten articular las actuaciones conjuntas que sean ne-
cesarias.!!?

3.3.3 - Conclusiones

Constatamos, pues, que la cldusula residual ha sido desactivada por
dos vias, en el caso de las «nuevas materias» o no asumidas por los Estatu-
tos, se he ha tratado de incluirlas en un titulo competencial existente, mien-
tras que en el caso de la afectacion supraterritorial de un determinado feno-
meno, se ha intentado que el legislador estatal respete los dmbitos de
intervencion ejecutiva autondmica estableciendo una serie de requisitos
que restringen la posibilidad de retencion en manos estatales de competen-
cias administrativas.

Pese a estos esfuerzos jurisprudenciales, el Estado ha sido capaz de
mantener un buen nimero de competencias ejecutivas en dmbitos mate-

112 «La circunstancia, pues, que un espacio natural de una Comunidad Auténoma se prolongue
mds alld de los limites territoriales de la misma podrd dar lugar a mecanismos de cooperacion
y coordinacion, pero sin alterar la competencia de aquélla para declarar y gestionar dichos
espacios» (STC 102/1995, FJ 19).
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riales especificos gracias a diversas previsiones contenidas en el bloque
de la constitucionalidad.'® Este hecho es consecuencia, en buena me-
dida, de la heterogeneidad competencial de nuestro sistema, fruto de la
acogida del principio dispositivo materializado en los EEAA; si a esto
se le hubiera sumado una amplia utilizacion de la cldusula residual por
parte del TC, el modelo se habria desarrollado de una forma altamente
compleja. En vez de optar por esta via, el TC ha preferido interpretar de
forma homogeneizadora los preceptos estatutarios, intentando recondu-
cirlos hacia tipos mds o menos uniformes escogiendo en muchos casos
aquellas soluciones mads restrictivas respecto del alcance de las compe-
tencias autondmicas.

4 - Limites al ejercicio de las competencias autonémicas
derivados de la consideracion del territorio del Estado como
una unidad politico-econéomica

El Tribunal Constitucional, al lidiar con la interpretacion del significado
del término «autonomia» establecid, desde el primer momento, que cual-
quier poder calificado de «auténomo» es necesariamente un poder limitado,
en contraposicion al concepto de «soberania», aunque también éste pueda
estar limitado de algin modo. En el caso del Estado Autonémico, el poder
soberano corresponde al Estado mientras que las Comunidades Auténomas
gozan de un poder determinado y restringido, que Unicamente cobra sentido
al considerarse en el conjunto del Estado. Ya en la STC 4/1981, de 2 de fe-
brero de 1981, el Tribunal resalté la vinculacién de los poderes auténomos
a la «gestion de sus respectivos intereses», de acuerdo con la prevision
contenida en el articulo 137 de la CE en el mismo sentido. Por ello, cada
ente territorial (Municipios, Provincias, Comunidades Auténomas) que
goce de autonomia constitucionalmente protegida debe disponer de aque-
llas competencias necesarias para dar cumplimento y satisfaccion al &mbito
de sus intereses."* A su vez, el poder auténomo se desarrolla, necesariamen-

113 Jiménez Asensio, R. «Las competencias ejecutivas del Estado...», op. cit., p. 312.

114 Pero como constata el Tribunal Constitucional en la misma STC 4/981, FJ 2: «concretar este
interés en relacion a cada materia no es fécil y, en ocasiones, sélo puede llegarse a distribuir la
competencia sobre la misma en funcién del interés predominante, pero sin que ello signifique
un interés exclusivo que justifique una competencia exclusiva en el orden decisorio. Al enjui-
ciar la conformidad de las Leyes con la Constitucion habrad que determinar, por tanto, si se estd
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te, en el marco de un ordenamiento juridico tnico, y en el caso del Estado
Autondémico, es en el posterior desarrollo normativo de la Constitucion
donde se plasma el principio de autonomia de cada tipo de ente.'”>

Por otro lado, es preciso recordar que la CE contiene diversos princi-
pios y valores que operan como verdaderos limites generales al ejercicio de
las competencias de las CCAA."® A nuestro modo de ver, una vez analiza-
do el principio de territorialidad de las competencias autondémicas, debe-
mos analizar el resto de principios se derivan de la consideracion del terri-
torio del Estado como una unidad politica, econémica y social. El andlisis
doctrinal y jurisprudencial de dichos principios configurados como limites
concretos al ejercicio de las competencias autondémicas nos permitird ob-
servar la estrecha relacion que se da entre éstos y el principio de territoria-
lidad que se predica de las competencias autonémicas. En concreto, éstos
se han postulado como argumentos coadyuvantes para negar los efectos
extraterritoriales de los actos y normas autonémicas en numerosos casos.
Pese a ello, en nuestra opinién, estos principios a los que hacemos referen-
cia pueden ser considerados, en determinados supuestos, como el funda-
mento, o si se prefiere, pueden servir de refuerzo de las competencias au-
tonémicas si se articulan los mecanismos correctos para garantizar su
ejercicio.

Estos principios constitucionales —que o bien se encuentran explicita-
dos en la CE, o se hacen derivar de los preceptos constitucionales, cuando
no de la misma naturaleza del sistema de descentralizacién territorial del
poder— cumplen o pueden cumplir tres funciones en la labor interpretativa
del Tribunal Constitucional respecto a la distribucién de competencias, a
saber: pueden ser considerados el fundamento de nuevas competencias,
con independencia o al margen de lo dispuesto en el BC; asimismo, pueden

ante un supuesto de competencia exclusiva —o que debia serlo de acuerdo con la Constitu-
cién— o de competencias compartidas entre diversos entes».

115 Ello no siempre es asi en los Estados politicamente descentralizados. En el caso de la Confe-
deracion Helvética, hay que recordar que los Cantones no son una creacion de la Constitucion
Federal, sino que preexisten al Estado Federal. Por tanto, en la Constitucion suiza se contiene
una regla diferente a la que acostumbra a existir en otro tipo de estados descentralizados. La
regla a que hacemos referencia se encuentra en el articulo 3 de la Constitucién en el que se
afirma que: «Les Cantons sont souverains en tant que leur souveraineté n’est pas limitée par
la Constitution fédérale et excercent tous les droits que no sont pas délégués a la Confédéra-
tion». Es decir, el poder de los cantones es soberano, si no existe en la Constitucion federal una
prevision en sentido contrario.

116 Fernandez Farreres, G. La contribucion del Tribunal Constitucional al Estado Autondmico.
Madrid: Iustel, 2006, p. 391.
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ser utilizados como criterios para resolver conflictos competenciales dedi-
cados a la delimitacién de los dmbitos materiales de las competenciales;
finalmente, pueden ser concebidos como directrices, guias o limites que
deben tener en cuenta los entes territoriales al ejercer sus respectivas com-
petencias.'"” En general se conciben como limites de los poderes respecti-
vos de las instancias territoriales y como criterios interpretativos del alcan-
ce de las bases estatales, mientras que por el contrario, su uso como criterio
para la redefinicién de las materias competenciales deber totalmente ex-
cepcional.

La jurisprudencia constitucional se ha ocupado de la utilizacién de
estos principios en su funcién de limites respecto del ejercicio de las
competencias, basdndose principalmente en el andlisis de cuatro de ellos:
el principio de territorialidad de las competencias autondmicas; el princi-
pio de libre circulacion de personas y bienes; el principio de unidad de
mercado —plasmacidn del principio mds genérico de unidad — y el limi-
te derivado del articulo 149.1.1 CE, es decir, el principio de igualdad de
derechos y obligaciones de todos los nacionales en el territorio del Esta-
do. Estos limites ademas guardan una fuerte conexion entre si. En este
sentido, el Tribunal Constitucional en la STC 71/1982, de 30 noviembre,
al examinar la constitucionalidad de la Ley 10/1981 del Parlamento Vas-
co sobre Estatuto del Consumidor establecid en su razonamiento que:

Por supuesto, las técnicas a utilizar para indagar cudl es la regla compe-
tencial que debe prevalecer —cuando no puedan aplicarse conjuntamen-
te— tendrdn que tener muy presente, junto con los dmbitos competencia-
les definidos, la razén o fin de la regla, desde la perspectiva de distribucién
de competencias posibles segtin la Constitucion. La garantia de la unifor-
midad de las condiciones bdsicas en el ejercicio de los derechos, la unidad
de mercado y la afectacion de intereses que excedan del 4ambito autoné-
mico son, segin entendemos, limites que deben tenerse presentes, pues
sin ellos la competencia que con amplitud determina el articulo 10, apar-
tados 27 y 28, del Estatuto debe, en principio, desarrollar todo su conteni-
do (...) (FI 2).

117 Viver i Pi-Sunyer, C. Materias competenciales y Tribunal Constitucional. La delimitacion de
los ambitos materiales de las competencias en la jurisprudencia constitucional. Barcelona:
Ariel, 1989, pp. 106-107.
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Al abordar el tema que ahora nos ocupa, Mufioz Machado afirma que
es preciso distinguir por un lado, los limites generales de la autonomia, de
aquellos limites «especificos para las leyes regionales» que pueden ser ex-
plicados por motivos diferentes al disefio territorial del Estado. Estos prin-
cipios no sélo informan el ejercicio de las competencias autondémicas, sino
que también facilitan una mejor comprension de la posicién que ostentan,
y del rol que desempefian las CCAA en el sistema de descentralizacién
politica.!’® Los principios a los que hacemos referencia se contienen, basi-
camente, en el articulo 2 de la CE y en el capitulo primero del Titulo VIII
de la CE. Segtin dicho autor, estos principios se materializan en los limites
siguientes: las exigencias unitarias y el interés general; el principio de so-
lidaridad; el principio de igualdad; la libre circulacidn de las personas y los
bienes y el limite del territorio.'" Puesto que del principio de territoriali-
dad, ya nos hemos ocupado detenidamente en apartados anteriores, debe-
mos examinar a continuacion, siquiera brevemente, cada uno de los restan-
tes. Es preciso destacar que unicamente nos vamos a referir a los limites
establecidos respecto al ejercicio de las competencias autondmicas, es de-
cir, a los limites relacionados con la distribucion territorial del poder, y no
vamos a ocuparnos de los limites generales a la autonomia.

Finalmente, antes de abordar el analisis de cada uno de estos limites,
debemos destacar que en el Estado Autonémico el principio de unidad,
proyectado sobre el territorio, implica también la consideracién de éste
como un dnico espacio politico-econdmico. Por un lado, en la vertiente
econdmica, el territorio conforma la base de un tinico mercado, o mercado
comun. Por otro lado, la unicidad del territorio desde un prisma politico
implica la consagracién de un principio de igualdad de derechos respecto
de todos los ciudadanos ubicados en ese territorio. Estas manifestaciones
del principio de unidad territorial se contienen en el articulo 139 de la CE.
Las previsiones de dicho articulo se verian reforzadas por lo dispuesto en
el articulo 157.2 de la CE, cuyo tenor impide que las CCAA puedan esta-

118 Muioz Machado, S. Derecho Piiblico de las Comunidades Autonomas. 2 ed., Vol. 1, op. cit.,
p. 183.

119 En el mismo sentido, aunque afiade dos limites mds, Alonso de Antonio, J.A.: «El principio de
solidaridad en el Estado Autonémico. Sus manifestaciones juridicas». En: Revista de Derecho
Politico, nim. 21 (1984), pp. 31-81. El autor considera que los limites del derecho a la auto-
nomia son: el principio de constitucionalidad, el principio de unidad, el principio de igualdad,
el principio de solidaridad, el principio del territorio y el principio de prohibicién de federa-
cion entre CCAA, pp. 41-42.
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blecer medidas de caricter tributario que impidan la libre circulacion de
mercancias o servicios.

Podemos avanzar ahora que los limites que pasamos a analizar han
sido esgrimidos, en numerosas ocasiones, como argumentos coadyuvantes
en las decisiones del Tribunal en las que se utilizado la concepcién estricta
del principio de territorialidad de las competencias autonémicas. Es decir
se han utilizado para reforzar la limitacion territorial de las competencias
de las CCAA. Frente a esta opcion, consideramos que si las CCAA deten-
tan una determinada competencia y en su ejercicio concreto se respetan o
no se afecta ninguno de los limites que vamos a analizar deberia poderse
relativizar o flexibilizar en mayor medida el principio de territorialidad
como limite del ejercicio de las competencias autonémicas. Lo que ha su-
cedido, sin embargo, es que precisamente alguno de estos limites —como
el de la unidad de mercado— ha servido para justificar el establecimiento
de puntos de conexidn en materia, por ejemplo, de defensa de la competen-
cia, que no favorecen en demasia el ejercicio de competencias autonémicas
en la materia. En esta materia, el sistema de puntos de conexion estableci-
dos excepciona el ejercicio de las competencias autonémicas en aquellos
supuestos en que una determinada conducta colusoria —localizada territo-
rialmente en una unica CA— pueda tener (potencialmente) o tenga (en
efecto) trascendencia en el mercado nacional. En estos casos, apelando al
principio de unidad de mercado y negando los efectos extraterritoriales que
se podrian derivar del ejercicio de la competencia autondmica, se ha con-
siderado que son las instancias centrales las legitimadas para actuar (véase
mds adelante un estudio particularizado sobre el tema).

4.1 - El principio de unidad y sus manifestaciones constitucionales

Bien sabido es que los dos principios consagrados en el articulo 2 de
la CE de 1978, el de unidad y autonomia, deben ser considerados las dos
caras de una misma moneda. La Constitucion disefia un Estado que res-
peta la pluralidad interna de sus nacionalidades y regiones constituidas
en Comunidades dotadas, como sabemos, de poderes limitados que se
desarrollan en el marco mas amplio del conjunto del Estado.'” En la STC

120 Sobre el principio de unidad véanse, entre otras, las obras siguientes: Alberti Rovira, E. Auto-
nomia politica i unitat economica: les dimensions constitucional i europea de la lliure circu-
lacid i de la unitat de mercat. Barcelona: Institut d’Estudis Autonomics, 1993; Alonso de An-
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247/2007, de 12 de diciembre, el tribunal ha recordado enfaticamente, en
el FJ 4 que:

(...) Este Tribunal ha insistido, por tanto, en que nuestro sistema constitu-
cional descansa en la adecuada integracion del principio de autonomia en
el principio de unidad, que lo engloba. De ahi que el nuestro sea un Esta-
do politicamente descentralizado, como consecuencia del referido engar-
ce entre aquellos dos principios. Asi, hemos dicho que «al consagrar ésta
[la Constitucién] como fundamentos, de una parte el principio de unidad
indisoluble de la Nacién espaiola y, de la otra, el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones que la integran, determina implicitamen-
te la forma compuesta del Estado en congruencia con la cual han de inter-
pretarse todos los preceptos constitucionales. (STC 35/1982, de 14 de

junio, FJ 2).

tonio, J. A.: «Las competencias de las Comunidades Auténomas y el principio de unidad
econémica». En: VVAA. El sistema economico en la Constitucion espaiiola: XV Jornadas de
Estudio. Madrid: Centro de Publicaciones del Ministerio de Justicia, 1994, pp. 1939-1956;
Azpitarte Sdnchez, M. «Potestad normativa autonémica y unidad de mercado. A propésito de
la STC 96/2002, de 25 de febrero de 2002». En: Revista de la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad de Granada, nim. 6 (3.* época), 2003, pp. 281-286; Calonge Veldzquez, A.: «El
principio de unidad de mercado en la Constitucién Espafiola de 1978». En: Rafael Gomez-
Ferrer Morant (coord.). Libro homenaje al Profesor José Luis Villar Palasi. Madrid: Civitas,
1989. 177-196; Carpio Garcia, M. «La unidad del orden econémico y los principios de unidad
de mercado y de unidad de la politica econémica». En: Manuel Balado Ruiz-Gallego y José
Antonio Garcia Regueiro (coords.). La Constitucion Espaiiola de 1978 en su XXV aniversario,
2003, pp. 765-772; Muiioz Machado, S.: «Los principios constitucionales de unidad y autono-
mia y el problema de la nueva planta de las Administraciones Publicas». En: Revista de Estu-
dios Constitucionales, nim. 100-102, (enero-diciembre, 1983), pp. 1839-1873; Mufioz Ma-
chado, S.: «Libertad de empresa y unidad de mercado». En: José Bafio Le6n (dir.) La empresa
en la Constitucion Espaiiola. Cizur Menor: Aranzadi, 1989, pp. 211 y ss.; Quadra-Salcedo Ja-
nini, T.: Unidad economica y descentralizacion politica. Valencia: Tirant lo Blanch, 2004;
Sdinz Moreno, F. «El principio de unidad del orden econémico y su aplicacién por la jurispru-
dencia constitucional». En: Sebastidn Martin-Retortillo Baquer, (dir.). Pasado, presente y fu-
turo de las Comunidades Autonomas. Madrid: Instituto de Estudios Econémicos, 1989, pp.
233-389; Tejedor Bielsa, J.C. La garantia constitucional de la unidad del ordenamiento en el
Estado autondomico: competencia, prevalencia y supletoriedad. Madrid: Civitas, 2000; Tena
Piazuelo, V. La unidad de mercado en el Estado autondmico. Madrid: Escuela Libre Editorial,
1997; Tornos Mads, J.: «El proceso de distribucion de las competencias econdmicas y la nece-
saria unidad de la politica econdmica». En: Revista Espaiiola de Derecho Administrativo,
ndm. 29 (abril-junio, 198), pp. 319-329. Una obra de especial relevancia en cuanto al reparto
de las competencias en materia econdmica es el cldsico de: Garcia de Enterria, E. (dir.), La
distribucion de las competencias econdmicas entre el poder central y las autonomias territo-
riales en el Derecho comparado y en la Constitucion espariola, Madrid: Instituto de Estudios
Econémicos, 1980.
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El principio de unidad, se despliega en tres vertientes distintas: en pri-
mer lugar, la unidad es el punto de origen de la autonomia; en segundo
lugar, es un limite para la actuacion de las CCAA; finalmente, la unidad
puede ser considerada el basamento de los poderes y facultades que el or-
denamiento juridico atribuye al Estado.'?! Por consiguiente, en su vertiente
positiva habilita al Estado a ejercer, puesto que le habran sido atribuidas,
todas aquellas competencias en las que se pretenda la satisfaccion del inte-
rés general, identificado como interés unitario, o comun a todo el Estado.
En cambio, las Comunidades Auténomas podrdn asumir aquellas compe-
tencias en las que no esté en juego la unidad del sistema y en las que el
circulo de intereses gestionados se limite a unos dmbitos concretos.

El principio de unidad se configura, en lo que ahora nos interesa, como
un limite de la autonomia. Dicho limite, tal y como aparece formulado en
el articulo 2 de la Constitucién Espaiiola de 1978, precisa de una mayor
concrecidn; por ello la CE ha establecido «reglas limitativas» de las com-
petencias autonémicas basadas en dicho principio.'? A su vez, estas reglas
limitativas se erigen en pardmetro para mesurar la adecuacion al orden
constitucional del ejercicio de las competencias autondmicas. En el caso
del ordenamiento autonémico que para que el principio de unidad consa-
grado en el articulo 2 de la CE 1978 funcione como un limite al ejercicio
de los poderes auténomos ha de ponerse en relacién con algtin otro precep-
to constitucional que precise el alcance de dicha limitacién.'?

Una de las manifestaciones del principio de unidad en la Constitucién
Espaiiola es la relativa a la unidad del mercado, o si se prefiere, a la unidad

121 Muiioz Machado, S. El Derecho Piiblico... 2* ed. Vol. 1, op. cit,, p. 200.

122 Segiin Muiioz Machado dichas reglas son: «por ejemplo, el limite del interés respectivo, la
igualdad, la libertad de circulacion, etc. (arts. 137 a 139); limites que aunque tengan un conte-
nido propio se explican o son la consecuencia de la unidad, de la conversién de un principio
general en reglas concretas y operativas». El Derecho Piiblico... 2" ed. Vol. 1, op. cit., p. 201.

123 El principio de unidad también aparece recogido en otros ordenamientos juridicos como
substrato y limite de la autonomia regional. En Italia, por ejemplo, la Constitucion republi-
cana (art. 5) consagra la garantia la autonomia conferida a las diversas colectividades terri-
toriales; autonomia que, como en el caso autonémico, también estd vinculada a la gestion y
satisfaccion de sus intereses respectivos. Si por un lado, el articulo 5 reconoce y consagra el
principio de autonomia como principio fundamental del ordenamiento constitucional, por
otro, parece confundir el principio de unidad con el de indivisibilidad de la Republica, pu-
diendo y debiendo estos ser diferenciados. Véase Ercolano, C.: «L’autonomia sancita
dall’articolo 5 della Costituzione: principio di autogoverno sociale». texto disponible en:
http://www.ambientediritto.it/dottrina/Federalismo/2003/principio%20autogoverno.htm.
(dltima consulta, 27.07.07).
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de la economia nacional.'** Pese a ello, este principio no se encuentra ex-
presamente consagrado en nuestra Constitucién, aunque la mayoria de la
doctrina entiende que estd contenido implicitamente en la misma. De he-
cho, la doctrina ha seguido en este punto lo dispuesto en la jurisprudencia
constitucional.'” Como el Tribunal Constitucional puso de relieve, la
Constitucién Espaiiola de 1978 contiene diversos preceptos sistematizados
en el Titulo VII que vienen a conformar la denominada constitucién eco-
némica. Esta incluye los principios estructurantes del orden econémico
que han de aplicarse, por voluntad constitucional, de forma unitaria. En
STC 1/1982, de 28 enero, el Tribunal considerd que:

(...) el articulo 2.° establece un principio de unidad que se proyecta en la
esfera econdmica por medio de diversos preceptos constitucionales, tales
como el 128, entendido en su totalidad; el 131.1,el 139.2 y el 138.2, entre
otros. Por otra parte, la Constitucidn fija una serie de objetivos de cardcter
econdémico cuya consecucion exige la adopcion de medidas de politica
econdmica aplicables, con cardcter general, a todo el territorio nacional
(articulos 40.1, 130.1, 131.1 y 138.1) (...) (FI 1).

En este sentido, puede afirmarse que el principio de unidad de merca-
do, que entronca con el criterio del interés supracomunitario, es uno de los
criterios o argumentos mds recurrentes del Tribunal Constitucional a la
hora de resolver conflictos materiales de competencias. Y ello pese a no ser
un principio consagrado en la CE de forma explicita, como deciamos, sino
que dicho principio ha sido decantado al combinar diversos preceptos
constitucionales, sobre todo, ajenos a los listados competenciales. Al prin-
cipio de unidad de mercado se le ha atribuido una determinante y extensa
funcién definidora de las competencias del Estado en relacién con las com-
petencias basicas de naturaleza econdmica y, en ocasiones ha sido la base
para atribuir nuevas competencias al Estado no previstas en el BC.'?° A su
vez, debe destacarse que la Constitucion establece lo que ha venido a Ila-
marse «una garantia dindmica de la unidad econémica». Con ello nos refe-

124 Sobre los antecedentes del principio de unidad de mercado en el ordenamiento juridico espa-
flol, véase Calonge Veldzquez, A.: «El principio de unidad de mercado en la Constitucién Es-
pailola». En: VVAA. Libro Homenaje al Profesor José Luis Villar Palasi. Madrid: Civitas,
1989, pp. 177-195.

125 Alberti Rovira, E. Autonomia politica i unitat econdmica..., op. cit.,p.213.

126 Viver i Pi-Sunyer, C. Materias competenciales..., op. cit.,p. 117.
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rimos a la atribucién a los poderes centrales del Estado de las facultades
mds relevantes de intervencion sobre la esfera econdémica, es decir, aque-
llas que con su uso determinan el sistema econdmico vigente.'?’

Entre las normas constitucionales que configuran un marco comun a
toda la economia del Estado, pueden distinguirse dos tipos, en primer lugar
aquellas que configuran las bases normativas comunes (arts. 33, 38, 128
CE); y en segundo lugar, aquellas atributivas de determinadas competen-
cias claves para el mantenimiento de una economia comtn, con el fin de
evitar disfunciones, al Estado (ad ex. arts. 149.1.7 y 149.1.6).!%® Considera
el Tribunal Constitucional en su STC 37/1981, de 16 de febrero que, en
funcién de lo dispuesto en determinados preceptos constitucionales se
«vienen a expresar limites dentro de los que necesariamente han de mover-
se los poderes constituidos para adoptar medidas que incidan sobre el sis-
tema econdmico de nuestra sociedad».'”

Por otro lado se ha considerado también que el principio de unidad de
mercado constituye un verdadero limite al ejercicio de la potestad legislativa
de las Comunidades Auténomas en aquellas materias que tengan un caracter
econdmico."® Si bien, es preciso destacar las dificultades que presenta la
construccién del concepto de unidad de mercado, puesto que las posiciones
doctrinales al respecto son divergentes en numerosos aspectos.'*! Sus mani-

127 Alberti Rovira, E. Autonomia politica i unitat economica: les dimensions constitucional i eu-
ropea de la lliure circulacio i de la unitat de mercat, op. cit.,p. 167.

128 Es opinién casi undnimemente compartida, que los titulos competenciales econdmicos atribui-
dos al Estado han sido objeto de una interpretacion extensiva por parte del Tribunal Constitu-
cional. En concreto el articulo 149.1.13 ha sido configurado jurisprudencialmente como un
titulo que habilita al Estado para ejercer un poder de direccién econémica que se convierte
en un verdadero limite de las competencias autonémicas, véase por todas la STC 152/1988,
relativa al sector de las viviendas. Por ello, creemos que la preocupacion expresada por Garcia
de Enterria, E. relativa a la fragmentacion del mercado nacional no se ha visto materializada
después de mds de treinta afios de vigencia de la CE de 1978. Véase Garcia de Enterria, E.
«Estudio Preliminar». En: La distribucion de competencias econdmicas en la Constitucion
Espaiiola. Madrid: IEE, 1980, p. 20.

129 El desarrollo de este principio en la jurisprudencia constitucional se encuentra principalmente
en las SSTC 1/1982,96/1984,29/1986, 88/1986 y 64/1990.

130 Tornos Mas, J.: «El proceso de distribucion de competencias econdmicas y la necesaria unidad
de la politica econdmica». En: Revista Espaiiola de Derecho Constitucional (nim. 29), abril-
junio, 1981, p. 123. En el mismo sentido, Marcos, F.: «El principio constitucional de unidad
de mercado: ;Fragmentacion del mercado por las leyes autonémicas?». Texto disponible en:
http://www.circulodeempresarios.org/var/forum/storage/original/application/ad751a-
2a4dd1389916277f18e0166f14.pdf (dltima consulta, 22.01.09).

131 Existen diversas posiciones doctrinales acerca del valor, funcién y alcance del principio de
unidad de mercado en el ordenamiento juridico espafiol. Ladrén Roda, T. las ha sistematizado
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festaciones se encuentran dispersas en diferentes preceptos constituciona-
les, que han de ser leidos y tratados en su conjunto para poder aprehender
el concepto de unidad de mercado. En definitiva, el principio de unidad de
mercado podria considerarse un criterio que debe encauzar el ejercicio de
las competencias estatales y autondmicas. Es decir, las competencias auto-
némicas y aquellas atribuidas al Estado deben desarrollarse en el ambito
establecido de la unicidad del orden econémico nacional, ya que dicha
unidad se encuentra en la base sobre la que se realiza el reparto de compe-
tencias.!*? Por su parte, las Comunidades Auténomas no podran ejercer sus
competencias de forma que produzcan una alteracién o quiebra de la uni-
dad del mercado nacional que pretende salvaguardar la propia Constitu-
cion.'** El Tribunal Constitucional enfatizé el cardcter limitativo respecto
de las competencias autondémicas del principio de unidad del orden econ6-
mico nacional en su STC 96/1984:

esta distribucién de competencias en materia de ordenacién del crédito
debe ser enmarcada, a su vez, en los principios basicos del orden econé-
mico constitutivos o resultantes de la denominada constituciéon econémi-
ca (...) y especialmente en la exigencia de la unidad del orden econémico
en todo el ambito del Estado (FJ 3).

Por otro lado, el principio de unidad de mercado no puede considerarse
un elemento que permita atribuir competencias al Estado diferentes o afia-
didas a aquéllas que ya le han sido conferidas en los preceptos constitucio-
nales. Pese a ello, el Tribunal Constitucional ha considerado en alguna
ocasion que éste si puede entenderse como un titulo competencial .'**

en «Unidad de mercado: Estado, Comunidades Auténomas y Comunidad Europea». En: Re-
vista General de Derecho (nim. 667), abril, 2000, pp. 3837-3881.

132 Fernandez Farreres, G., op. cit., p. 414.

133 Calonge Veldzquez, A.: «El principio de unidad...», op. cit., p. 185.

134 En palabras de Viver i Pi-Sunyer, C.: «As{ ocurre en varias sentencias en las que este principio
sirve de base de una pretendida competencia estatal de ordenacién general de la economia. Es
cierto que algunos Estatutos Autonomia, al atribuir competencias econdmicas a las CCAA, lo
hacen «de acuerdo con la ordenacién de la actividad econdmica general» pero estas cldusulas
estatutarias «sin perjuicio» que acotan los titulos competenciales autondmicos aludiendo a
competencias estatales, a tenor del dogma del legislador completo, no deben interpretarse
como titulos habilitantes de nuevas competencias estatales, sino que, en principio, deben re-
conducirse o canalizarse a través de las materias atribuidas al Estado por la Constitucion (...)
No se supone ninglin reconocimiento (jmediante un Estatuto de Autonomia!) de una nueva
competencia estatal». En: Materias competenciales..., op. cit.,p. 117.
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Como ya se ha apuntado, se mantienen en manos del Estado aquellos
poderes tendentes a evitar la desintegracion del orden econdémico de ambi-
to nacional, sin que por virtud del principio de unidad de mercado pueda el
Estado apoderarse de funciones o competencias legitimamente atribuidas o
asumidas por otros niveles de gobierno. Aunque, como ha destacado la
doctrina, la cldusula de unidad de mercado se ha venido utilizando para
reservar competencias al Estado, atribuyendo a determinadas actividades
de ejecucion el cardcter de bésicas, bajo la justificacion de la eficacia terri-
torial restringida de los actos de las Comunidades Autonomas. Es decir, se
ha hecho uso del principio de unidad como fundamento de competencias
estatales con la intencién de buscar una supuesta garantia de la de la gene-
ralidad y homogeneidad de una actividad de ejecucién concreta. Sin esta
garantia de la uniformidad, se argumenta que la libre circulacién o la igual-
dad de derechos podrian verse afectadas, lo que conllevaria la necesaria
consideracion de dichas medidas de ejecucion como basicas.'*® Si bien el
TC ha utilizado esta argumentacion, también se ha inclinado en otros ca-
sos, por utilizar el principio de unidad de mercado como un elemento legi-
timador para considerar necesaria la extension de la eficacia territorial de
un acto dictado por una CA a todo el territorio. Este razonamiento se sos-
tiene, por ejemplo, en la STC 87/1995, de 16 de julio, sobre registros de
productos alimentarios y en la STC 100/1990, de 13 de mayo, sobre la Ley
de Metrologia.

Finalmente, el principio que analizamos no implica la uniformidad de
las condiciones econdmicas en todo el territorio nacional.'* Por ello, las
CCAA podrén aprobar regulaciones de contenido econdmico en el &mbito
de sus competencias, toda vez que éstas resulten conformes al fin constitu-
cional que se persiga y siempre que se adopten sin voluntad de obstaculizar
la libre circulacion, porque es lugar comun, que el principio de unidad de
mercado nacional implica, a su vez, como ha dispuesto el TC en su STC
88/1986, de 1 de julio, «la libertad de circulacion sin trabas por todo el te-
rritorio nacional de bienes, servicios y mano de obra y la igualdad de las
condiciones basicas de ejercicio de la actividad econdmica».

135 Fernando Pablo, M.F. En: «Las funciones del principio de unidad de mercado en la jurispru-
dencia constitucional». En: Revista Espariola de Derecho Administrativo (nim. 73), enero-
marzo, 1992. La cita corresponde a las pp. 30-31.

136 Segtn la jurisprudencia del Tribunal Constitucional la «unidad de mercado» en el territorio
nacional no impide toda normacién que, de una manera u otra, pueda afectar a la libertad de
circulacion, sino la «fragmentacion del mercado». Véase STC 32/1983, FJ 11.
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En nuestra opinidn, la unicidad del orden econdmico en un sistema de
descentralizacion territorial del poder ptiblico debe entenderse de manera
que ésta sea el resultado de la actuacion de los poderes publicos y no el
punto a partir del que se inicia su labor. Por ende, debe considerarse que la
unidad del orden econdmico no es algo irreversible y, precisamente por
ello, tienen sentido las reservas que la Constitucién arbitra con el fin de
armonizar las competencias normativas y las funciones de coordinacién y
direccion de la economia nacional en su conjunto.'*’

En resumen, el principio de unidad no debe servir como un criterio de
atribucién de competencias adicionales al Estado, en supuestos concretos.
El principio de unidad de mercado deberia entenderse como un fin cuya
consecucion debe producirse mediante la accion de los poderes publicos y
debe servir para el control de los actos concretos de ejercicio de las com-
petencias atribuidas a los distintos niveles territoriales.

Por otro lado, consideramos que la utilizacién de puntos de conexion
como técnica concreta de reparto o articulacién de competencias en los
Estatutos de Autonomia no representa per se una conculcacién de la exi-
gencia de la unidad de mercado. Es decir, el hecho de utilizar esta técnica
de reparto competencial, delimitando el aspecto territorial de la materia
sobre la que deben recaer las competencias autonémicas, no puede, en
abstracto, plantear un quebrantamiento del principio de unidad de merca-
do, incluso en los supuestos en que se establece el fraccionamiento del
objeto o fendmeno supraterritorial. Al contrario, en determinados casos,
el establecimiento de un punto de conexién puede servir para reforzar la
unidad de mercado, en detrimento de la competencia autondémica, que
queda mds restringida de lo que podria estarlo en una situacién de norma-
lidad, en la que dicho limite no se viera afectado o potencialmente afec-
tado (por ejemplo, en el caso de defensa de la competencia). Pese a todo
ello, obviamente, deben compadecerse con dicho limite las normas y ac-
tos autondmicos concretos derivados del ejercicio de las competencias
atribuidas a las CCAA mediante la utilizacion de puntos de conexion.

Para concluir este apartado destacamos que al relacionar el limite de la
territorialidad de las competencias autonémicas con el limite aquf analiza-

137 Bassols Coma, M.: «Comunidades Auténomas y ordenacion del crédito: la cuestién sobre la
regionalizacion de las inversiones de las cajas de ahorro. (Comentario a la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 28 de enero de 1982)». En: Revista Espaiiola de Derecho Constitucio-
nal (ndm. 8), 1983, pp. 111-145. La cita corresponde a la p. 115
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do, hay que subrayar que el territorio autonémico no es impenetrable, es
decir, pese a que un fendémeno se produzca «dentro» del territorio auton6-
mico, por su «magnitud» y en aplicacion de la teoria de los limites, éste
puede afectar a la «unidad de mercado» (o a la unidad politica) y «llamar»
a la competencia estatal. En este caso, la utilizacién de puntos de conexion
puede «jugar en contra» de la Comunidad Auténoma y confirmar el cardc-
ter penetrable de su territorio y la debilidad de sus competencias, en deter-
minadas materias, al tomar en consideracion éstos limites al ejercicio de
las mismas. Por tanto, una interpretacién amplia del limite aquf analizado,
y de los que vamos a analizar a continuacion, proyectada o superpuesta al
limite del territorio, reforzaria este dltimo limite e impediria salvaguardar
las competencias autondmicas mediante el establecimiento de puntos de
conexion.

4.2 - La libre circulacion de bienes y personas

Existen diversos preceptos constitucionales que garantizan una minima
posicion de igualdad en el disfrute de los derechos consagrados en nuestro
ordenamiento juridico. Dicha igualdad es predicable de los ciudadanos del
Estado independientemente de la Comunidad Auténoma que habiten y de las
competencias que ésta haya asumido. Entre estos preceptos se encuentra el
articulo 139 de la Constitucién, que garantiza la igualdad de derechos y de-
beres de los espaiioles en todo Estado (139.1) y la libre circulacién de todos
por todo el territorio nacional (139.2) .1*® El principio de libre circulacion de
bienes y personas, segtin el Tribunal y de acuerdo con reiterada jurispruden-
cia se erige en limite del ejercicio de las competencias autonémicas.'*

Asimismo, el principio de libre circulacion de bienes y personas con-
sagrado en la CE es importante para garantizar la unidad del mercado,

138 Tomds y Valiente, F.: «Uniformidad y diversidad en las Comunidades Auténomas, en la legis-
lacién estatal y en la doctrina del Tribunal Constitucional». En: Uniformidad o diversidad de
las Comunidades Autonomas. Barcelona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis Autono-
mics, 1995, pp. 19-40. La afirmacion corresponde a la pagina 35. En el mismo sentido Véase
Sanchez Agesta y J. Manuel Goig Martinez. «Articulo 2». En: Alzaga, O. (dir.). Comentarios
a la Constitucion Espariiola [Recurso Electrénico (2006)]. Tomo I — Predmbulo y articulos 1 a
9 de la Constitucion Espariola de 1978. Madrid: Edersa, Comentarios a la constitucion espa-
fiola de 1978 Edersa, 1996-1999.Texto disponible en: (http://vlex.com/vid/articulo-2-autono-
mias-330891) (dltima consulta, 18.02.09), pp. 199 y 200.

139 Véase entre otras las SSTC 52/1988, de 24 de marzo; 64/1990de 5 de abril y la 233/1999 de
16 de diciembre.
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aunque el articulo 139.2 no debe ser considerado como un norma atributiva
de competencias al Estado,'* en 1a medida en que las competencias estata-
les en materia econdémica, cuyo fin es garantizar la unidad de mercado,
deben encontrarse en los diversos apartados del articulo 149.1 y 149.3, en
su caso.

Asi, la clausula de libre circulacion de bienes y personas por todo terri-
torio nacional, que entronca con el deber general de lealtad constitucional
y es de dificil enjuiciabilidad, implica en términos positivos que todas las
instancias publicas cuando actdan persiguiendo los fines que les son pro-
pios han de escoger aquellos medios que resulten menos nocivos para la
libre circulacion de personas y cosas en el dmbito estatal. Si existieran va-
rios tipos de medidas para poder alcanzar un determinado fin, y fueran a
priori todas ellas juridicamente legitimas, la cldusula que analizamos de-
beria forzar al poder piblico competente a optar por aquélla que compor-
tara una menor distorsion en el trifico estatal.'"!

El Tribunal Constitucional ha tenido la ocasién de ocuparse del prin-
cipio de libre circulaciéon comprendido en el articulo 139.2 de la CE de
1978 en varias sentencias. Tempranamente, en la STC 37/1981, 16 de
noviembre de 1981 el Tribunal arroj6 luz sobre el alcance de dicho prin-
cipio. En primer lugar, considerd, en una linea jurisprudencial flexible,
que éste no impide a las Comunidades Auténomas incidir con su regula-
cién sobre la circulacién de personas y bienes, siempre que la normativa
autondémica no tenga o produzca un impacto negativo, es decir, siempre
que no la obstaculice. Lo que el Tribunal si considera terreno vedado es
que las normas autondmicas produzcan diferencias substanciales en la
situacion de aquéllos que desarrollan actividades econdmicas en distintas
zonas del Estado, puesto que esto atentaria contra lo dispuesto en el arti-
culo 139.1 CE."* Asimismo, las CCAA tienen vetado el campo relativo a

140 Véase en este sentido la STC 52/1988, de 24 de marzo.

141 Alberti Rovira, E.: «La cldusula de libre circulacién y la garantfa de la unidad del mercado
interno en la Constitucion Espafiola de 1978». Revista del Centro de Estudios Constituciona-
les, nim. 14, (1993), pp. 35-63. La cita corresponde a la p. 63.

142 El Tribunal en la misma STC 37/1981 expuso los criterios que permiten sostener que una
norma autonémica vulnera la unidad de mercado, y cudndo ésta no tnicamente incide en la
libertad de circulacion sino que se convierte en un obstdculo a la misma, en contra de lo dis-
puesto en el articulo 139 CE. Asi lo considera el TC: «(...) cuando intencionalmente se persiga
la finalidad de obstaculizar la circulacion de personas o bienes o cuando las consecuencias
objetivas de dicha medida impliquen un obstdculo que no guarda relacién con el fin constitu-
cionalmente licito que aquéllas persiguen».
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la legislacién mercantil, competencia exclusiva del Estado, y es precisa-
mente en esta legislaciéon donde se puede regular:

la forma en que nacen y se extinguen los derechos y obligaciones a que el
ejercicio de esa actividad puede dar lugar y el contenido necesario de
aquéllas y éstas, de modo que la modificacién por ley de una Comunidad
Auténoma del contenido tipico de un contrato (...) con la creacién de obli-
gaciones «ex lege» implica una modificacién de la legislaciéon mercantil
(...) constitucionalmente ilegitima (FJ 2 de la STC 37/1981).

Como ya hemos adelantado, en la STC 95/1984, el Tribunal considera
que, aun siendo, efectivamente, el principio de libre circulacién un limite
al ejercicio de las competencias autonémicas, también de las estatales,'*’
en ningln caso puede ser considerado una norma atributiva de compe-
tencias al Estado o las CCAA,'"* es decir, el Estado dnicamente cuenta
con aquéllas que puedan basarse en alguno de los epigrafes del articulo
149.1 de la CE o en la cldusula residual de competencia del articulo 149.3
de la CE.'*¥

Pero la funcionalidad del precepto constitucional que analizamos no se
agota en cuanto limite del ejercicio concreto de las competencias de los
diversos niveles de gobierno, sino que éste ha sido utilizado como canon
hermenéutico para delimitar el alcance y contenido de las competencias
estatales.'*® Es decir, se ha utilizado como argumento para defender, en

143 El Estado no puede, en uso de sus competencias generales, quebrar la unidad del orden econé-
mico sin una justificacion razonable desde el punto de vista constitucional, segiin se desprende
de las SSTC 96/1984 y 179/1985 (FFIJ 11y 12).

144 Véase la STC 128/1999, de 1 de julio: «Dejando para un momento posterior el andlisis de la
alegada vulneracion del art. 156 C.E., debemos descartar que, en este proceso constitucional,
la Comunidad Auténoma de Cantabria pueda apoyar su pretension, que hace valer en relacion
con la Disposicién adicional séptima, en la vulneracién de los arts. 14, 138 y 139 C.E., puesto
que es claro que los mismos no contienen atribucion competencial alguna, y asi lo ha dicho ya
este Tribunal (STC 52/1988, fundamento juridico 3)» (FJ 6).

145 Véase el FJ 7 de la STC 95/1986.

146 Viver i Pi-Sunyer, C.: «La libertad de circulacién y establecimiento de las personas y la liber-
tad de circulacion de bienes (articulo 139.2 de la CE). En: VVAA. La funcion del articulo
149.1.1 en el sistema de distribucion de competencias. Barcelona: Generalitat de Catalunya-
Institut d’Estudis Autonomics, 1992, pp. 70-71. En el mismo sentido y respecto del principio
de unidad de mercado se pronuncia Fernando Pablo, M. M., op. cit., p. 41. Véanse en este
sentido las SSTC 32/1983,71/1982 y 87/1985. Sobre la utilizacién del principio como criterio
para delimitar las bases de puede consultarse la ya citada STC 32/1983, de 28 de abril, respec-
to a la competencia estatal sobre las bases de la sanidad.
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determinados casos, la competencia exclusiva del Estado para establecer
medidas que puedan afectar a la libertad de circulacion, y no porque el
Estado sea el unico garante de dicha libertad, puesto que las CCAA debe-
rdn igualmente velar por su cumplimiento, sino porque estas medidas de-
ben tener, segin el TC, un cardcter unitario en el conjunto del Estado, o
«porque afectan a varias CCAA, o porque se trata de medidas que requie-
ren un coordinacién supracomunitaria...» asi se estd convirtiendo en titulo
competencial al articulo «y, lo que es peor, se utilizan criterios finalistas
para defender titulos competenciales».'*’

Esta funcién hermenéutica del articulo 139.2 ha sido recogida por la
jurisprudencia constitucional en la STC 52/1998:!'#

Por lo demds, es evidente que las reglas constitucionales y estatutarias
que disponen la distribucién de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas, responden, en dltimo término, a ciertos principios
generales establecidos en la Constitucién y, entre ellos, y aparte de los de
unidad y autonomia, a los de igualdad sustancial de la situacién juridica
de los espaiioles en cuanto tales, en todo el territorio nacional —art. 139.1
de la C.E.— y de libre circulacion de personas y bienes —art. 139.2 de la
C.E.—; pero de estos principios no resultan directamente competencias
en favor del Estado o de las Comunidades Auténomas, si bien informan
las reglas que asignan tales competencias, que deben ser interpretadas de
acuerdo con el contenido de los mismos. (FJ 3).

Finalmente, hay que recordar que el principio de libre circulacién ha
servido como criterio para determinar las bases de una materia. En este
sentido lo ha utilizado el Tribunal Constitucional, por ejemplo, en su STC
32/1983, de 28 de abril. El Tribunal al analizar una determinada competen-
cia considera que su cardcter es bdsico, puesto que, si no fuera asi, no po-

147 Viver i Pi-Sunyer, C. «La libertad de circulacién y establecimiento de las personas y la libertad
de circulacion de bienes (articulo 139.2 de la CE)». En: VVAA. La funcion del articulo 149.1.1
en el sistema de distribucion de competencias, op. cit.,p.71.

148 Enla STC 225/1993, de 08 de julio, el Tribunal considerd «que cabe preguntarse si la conexién
entre el art. 38 C.E. y el art. 149.1.1 C.E. no se refuerza con apoyo en otros principios consti-
tucionales que también configuran el marco de la economia de mercado como los del art. 139
C.E. Pues como se dijo en la STC 52/1988, aunque de estos principios «no resultan directa-
mente competencias en favor del Estado o de las Comunidades Auténomas», si cabe estimar
que «informan las reglas que asignan tales competencias, que deben ser interpretadas de acuer-
do con el contenido de los mismos»».

124



drian satisfacerse los requisitos establecidos en los articulos 139.2 y en el
149.1.1 de la CE de 1978 y esta operacion interpretativa se realiza, de
nuevo, en funcion de criterios finalistas. Es decir la competencia del Estado
se defiende argumentando que, de no ser considerada bésica, se produciria
una disfuncién en el mercado, y una alteracion en el disfrute de los dere-
chos de los consumidores y usuarios, fruto de las posibles decisiones dis-
tintas adoptadas por cada una de las CCAA.'*

Lo destacable de la utilizacién de este principio de libertad de circula-
cidn, en la jurisprudencia constitucional, y lo que més interesa al objeto del
presente trabajo, es que ha sido considerado un argumento complementario
a la limitacion de las competencias autondmicas derivada del territorio,
puesto que éste no impide totalmente que actos determinados de las CCAA
puedan producir consecuencias de hecho mads alld de sus respectivos terri-
torios. Es decir, estas consecuencias de hecho extraterritoriales que serian
licitas constitucionalmente, si se analizan desde el tinico prisma del princi-
pio de territorialidad —en una interpretacion flexible—, dejan de serlo si
se afiade la consideracién de que atentan contra la libre circulacién de per-
sonas y bienes por el conjunto del territorio del Estado, o bien, si ponen en
peligro o pueden fraccionar la unidad del mercado nacional.

Para concluir, a nuestro modo de ver, es preciso destacar que el princi-
pio de libre circulacién de bienes y personas es Uinicamente un parimetro
para enjuiciar los actos concretos de ejercicio de las competencias autono-
micas, y no deberia utilizarse como un titulo competencial para justificar la
asuncién de nuevas competencias por parte del Estado, considerando que
éste dltimo es el garante en exclusiva de dicha libertad de movimientos en
todo el territorio nacional. De nuevo, debemos subrayar que la utilizacion
de puntos de conexién en los nuevos Estatutos de Autonomia, en multitud

149 STC 32/1983, (FJ 3) «Corresponde segtn el art. 2.2 al Estado fijar unas bases («requisitos
sanitarios») de las reglamentaciones técnicas sanitarias de los alimentos, servicios o productos
directa o indirectamente relacionados con el uso y el consumo humanos. Esta disposicion es
ciertamente bdsica para la unidad del sistema sanitario, pues sin ella se admitirfa tdcitamente
que lo que legalmente fuera dafiino para unos espaifioles no lo seria, sin embargo, para otros, y
por lo mismo garantiza la igualdad de todos los espafioles en unas condiciones bdsicas para el
ejercicio de su derecho a la salud (arts. 149.1.1 y 43 y 51 de la C.E.). Por lo demds se justifica
por exigencias de la unidad de mercado y libre circulacién de bienes (art. 139.2 de la C. E.),
pues de no existir esta competencia estatal cada Comunidad podria fijar con criterios diferentes
los requisitos sanitarios de los productos, alimentos o servicios, de manera que ello causarfa la
fragmentacion del mercado ya que una Comunidad podria rechazar productos que en otras
serfan aceptados».
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de materias, es compatible con el limite al que ahora nos referimos. Serdn
los actos concretos de ejercicio de las competencias autondmicas los que
deban respetar este principio constitucional. En nuestra opinién, el enjui-
ciamiento de los actos autondémicos a la luz tanto del principio de unidad
de mercado como del principio de libertad de circulacién deberia arrojar un
quebrantamiento consumado, no una mera potencialidad quebrantadora de
estos limites, para poder considerar que dicho acto autonémico (ley auto-
némica u otras disposiciones de cardcter general asi como meros actos
administrativos) es contrario al orden constitucional. En caso contrario, en
muchos supuestos, la utilizacién preventiva —no reactiva o correctiva—
de dichos limites respecto a los concretos actos de ejercicio de las compe-
tencias autondmicas se puede tornar en un verdadero impedimento para el
ejercicio pleno de las competencias de las CCAA.

Finalmente, debemos destacar la significacién del principio de libre
circulacién en su estrecha relacién con el principio de territorialidad de las
competencias autonémicas. Como ya se ha dicho, el principio de libre cir-
culacién ha servido, en ocasiones, como argumento coadyuvante para
negar los efectos extraterritoriales de actos autonémicos que, desde una
concepcidn flexible del principio de territorialidad, hubieran podido ser
considerados efectos constitucionalmente licitos.

4.3 - El principio de igualdad en el ejercicio de derechos y deberes
derivado del articulo 149.1.1° de la Constitucion

Otro de los principios que han limitado el ejercicio concreto de compe-
tencias por parte de las CCAA deriva de la interpretacion que se ha realiza-
do de la compleja cldusula contenida en el articulo 149.1.1% de la Constitu-
cion. La complejidad del precepto al que hacemos referencia radica en su
naturaleza dual, en tanto que principio limitador de las competencias auto-
ndmicas y, a la vez, cldusula de atribucién competencial a favor del Estado.
Aunque pueda considerarse que dicho limite, en general, ha sido interpre-
tado de forma flexible por parte del Tribunal, no es menos cierto que esta
linea jurisprudencial ha tenido excepciones notables.

Se ha defendido que el sentido original de la cldusula contenida en el
articulo 149.1.1% es una manifestacion de la obligacion constitucional a los
poderes puiblicos a quienes se encomienda velar por el mantenimiento del
principio de igualdad. En concreto, Carro Fernandez-Valmayor defiende
que el precepto constitucional del que ahora nos ocupamos «implica un
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minimum garantizado de igualdad formal en el ejercicio de los derechos y
al cumplimiento de los deberes constitucionales (...)» en todo el territorio
del Estado.!*® Por tanto, desde esta vertiente, del articulo 149.1.1% se puede
derivar un principio limitador del ejercicio de las competencias autonomi-
cas. Y ello porque las CCAA al ejercer las competencias que les han sido
atribuidas (al promulgar normas y al dictar actos y resoluciones adminis-
trativos) deben acomodarse a dicho limite.

Como deciamos, el articulo 149.1.1% ha sido analizado exhaustivamen-
te por el Tribunal Constitucional y de su diseccién jurisprudencial se pue-
den extraer diversas conclusiones. En primer lugar, apunta el Tribunal, que
el art. 149.1.1° CE no es un titulo competencial que habilite al Estado para
que éste determine los derechos y libertades constitucionales.'”! Asi pues,
el Estado ampardndose en este precepto tnicamente podra establecer aque-
llas condiciones basicas'> de caracter normativo'*® —o minimo comun de-
nominador'**— que tiendan a garantizar la igualdad en el ejercicio de di-
chos derechos y deberes, aunque ello no implique una uniformidad de las
situaciones juridicas de todos los ciudadanos en cualquier parte del territo-
rio del Estado, puesto que tal situacién chocaria claramente con la concep-

150 Carro Fernandez-Valmayor, J.L.: «Contenido y alcance de la competencia del Estado definida
en el articulo 149.1, 1* de la Constitucion». En: Revista espaiiola de derecho constitucional
(ndm. 1), 1981, pp. 133-160. La cita corresponde a la p. 144. Sobre el articulo 149.1.1 puede
verse también el exhaustivo estudio de Cabellos Espiérrez, M.A. Distribucion competencial,
derechos de los ciudadanos e incidencia del derecho comunitario. Madrid: CEPC, 2001.

151 Véase Sobre este punto se pronuncian Aja Fernandez, E. y Viver Pi-Sunyer, C.: «Valoracién
de 25 afios de Autonomia». En: Revista Espariola de Derecho Constitucional (nim. 69), sep-
tiembre-diciembre 2003, pp. 69-113. En concreto, la p. 92.

152 En la STC 98/2004, de 25 de mayo de 2004, el Tribunal considera que las condiciones bdsicas
«(...) hacen referencia al contenido primario del derecho, a las posiciones juridicas fundamen-
tales (tales como las facultades elementales, limites esenciales, prestaciones bésicas etc.) im-
prescindibles o necesarias para garantizar una igualdad bdsica». A mayor abundamiento, véanse
las SSTC 37/1981, FJ 2; 186/1993; 227/1993, FJ 4.c; 76/1983, FJ 2; 186/1993; 43/1996;
52/1988,FJ 4; 264/1993,FJ 6; 82/1996, FJ 14; 225/1993,FFlJ 6 y 7; 152/1988; 156/1995,FJ 7.

153 Las «condiciones basicas» tienen caracter normativo, como se deduce de la jurisprudencia
constitucional (véase la SSTC 194/1994, FJ 4; 131/1996, FJ 2; 189/1989, FFIJ 2 y 3) y se
predican de una regulacién distinta de la «legislacion bdsica», «bases» 0 «normas bdsicas»
(véase STC 61/1997). Pese a esta jurisprudencia también se han considerado bdsicos actos
meramente ejecutivos y la creacion de estructuras organizativas con competencias ejecutivas,
por ejemplo, la Agencia Espaiiola de Proteccion de Datos Personales, como veremos, consti-
tuyéndose asi una «dimension organizativa» de lo bdsico.

154 El art. 149.1.1 s6lo autoriza al Estado para regular lo comtn, lo minimo (Véase la STC
102/1995, FJ 9) o lo constitucionalmente necesario del derecho o deber en cuestion (Véase la
STC 225/1993).
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cion del modelo plural de Estado prefijado en la Constitucion.'> Se admi-
ten pues determinadas desigualdades que, siempre y en todo caso, deben
estar suficientemente justificadas.

Resumiendo la doctrina jurisprudencial, en lo que ahora nos incumbe
sobre el articulo 149.1.1* CE, el Tribunal Constitucional constata, en la
STC 164/2001, de 11 de julio, que este precepto actiia, en primer lugar,
como soporte de una competencia especifica legislativa estatal. En este
sentido puede afirmarse que la competencia estatal derivada del articulo
149.1.1" ampara una intervenciéon normativa de caricter «puntual», que en
nuestra opinién podria denominarse «reaccional», en tanto que habilita al
Estado a intervenir cudndo la legislacién de una o varias CCAA haya su-
puesto un quebrantamiento del minimum de igualdad en ejercicio de debe-
res y deberes garantizado constitucionalmente y al que nos referiamos con
anterioridad. Se ha defendido que la competencia estatal basada en el arti-
culo 149.1.1% es también una competencia de cardcter sustantivo que puede
ser ejercida por el Estado sin que exista una violacién por parte de las au-
tonomias del minimo de igualdad garantizado.!*

Al analizar la STC 149/1991, de 4 de julio, que resuelve varios recur-
sos de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley de Costas, observa-
mos que el TC se plantea si la legislacion estatal protectora del medio
ambiente puede incidir, no ya en el dominio maritimo-terrestre (de titulari-
dad estatal), sino también en los terrenos colindantes, en que tal titularidad
no existe, y sobre los que las CCAA han podido asumir competencias de
ordenacién del territorio. La conclusion que obtiene el Tribunal es afirma-
tiva, y se basa en la preservacion de la igualdad en el ejercicio de los dere-
chos relativos al disfrute del al medio ambiente reconocidos en el articulo
45 dela CE.

En la STC antes citada, el Tribunal afirma que el articulo 149.1.1 de la
CE opera asegurando una igualdad bésica en el disfrute del derecho a un
medio ambiente adecuado y en relacién con el dominio ptiblico de dambito

155 Véanse, entre otras, las Sentencias 82/1986, de 26 de julio, FJ 4; 37/1987, de 26 de marzo, FJ
9;52/1988, de 24 de marzo, FJ 4; 154/2988, de 21 de julio, FJ 2; 75/1990, de 26 de abril, FJ 5;
86/1990, de 17 de mayo, FJ 5; 149/1991, de 4 de julio, FJ 8; 156/1995, de 26 de octubre, FJ 5
y 61/1997, de 20 de marzo, FJ 7.). Aunque en la STC 227/1993, de 9 de julio, se disponga que:
«En suma, el precepto constitucional precitado no exige siempre un tratamiento juridico uni-
forme de los derechos y deberes de los ciudadanos (STC 52/1988, fundamento juridico 4.),
exigencia que harfa imposible la existencia de un Estado descentralizado, aunque asi pueda
ocurrir, excepcionalmente, cuando exista una justificacién bastante para ello» (FJ 4. c).

156 Carro Ferndndez-Valmayor, J.L., op. cit., p. 149.
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maritimo-terrestre.'”” Aunque hay que recordar, como asi hizo el Tribunal
Constitucional en su STC 18/1989, de 25 de julio, que el art. 149.1.1 CE es
un titulo competencial residual, puesto que si en una determinada contro-
versia concurre otro titulo mds especifico se aplicard con preferencia este
dltimo.

En segundo lugar, mantiene el Tribunal que el principio de igualdad en
el ejercicio de derechos y deberes que se desprende del articulo 149.1.1 de
la CE se erige como limite al concreto ejercicio de las competencias secto-
riales de las CCAA (SSTC 42/1981, de 22 de diciembre; 87/1985 16 de
julio, FJ 1; 62/1991, de 22 de marzo, FJ 2). En particular, ha sido utilizado
como limite respecto de la potestad sancionadora de las CCAA. El Tribunal,
en la STC 87/1985, de 16 de julio, defiende la capacidad normativa sancio-
nadora autonémica, en aquellas materias sustantivas en las que hayan asu-
mido competencias, siempre que, por un lado, estas normas sancionadoras
se ajusten a las garantias constitucionales prescritas para el derecho san-
cionador, en el articulo 25 CE y, por el otro, en caso que no presenten di-
vergencias no justificadas ni desproporcionadas en funcién del fin per-
seguido y respecto del régimen aplicable en otras partes distintas del
territorio (art. 149.1.1).!%8 En este sentido, también la STC 61/1997, de 20
de marzo, enfatiza que el principio de igualdad no implica la imposicién de
la uniformidad de tal modo que se impida el ejercicio de las competencias
atribuidas a las CCAA. Segin el TC, en el 4mbito disciplinario las CCAA

157 Lopez Guerra, L. «La doctrina del Tribunal Constitucional en relacién con el articulo 149.1.1*
de la CE». En: La funcion del articulo 149.1.1°de la CE en el sistema de distribucion de com-
petencias. VVAA. Barcelona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis Autonomics, 1992,
pp- 22-23.

158 El Tribunal aclara en la misma Sentencia que: «Sin duda que la norma sancionadora autoné-
mica habra de atenerse a lo dispuesto en el art. 149.1.1 CE, de modo que no podra introducir
tipos ni prever sanciones que difieran, sin fundamento razonable, de los ya recogidos en la
normacion valida para todo el territorio. Y también es cierto que el procedimiento sancionador
habrd de atenerse al «administrativo comtin», cuya configuracion es de exclusiva competencia
estatal (art. 149.1.18 CE). Pero, dentro de estos limites y condiciones, las normas autonémicas
podran desarrollar los principios bdsicos del ordenamiento sancionador estatal, llegando a
modular tipos y sanciones —en el marco ya sefialado—, porque esta posibilidad es inseparable
de las exigencias de prudencia o de oportunidad, que pueden variar en los distintos dmbitos
territoriales. Por lo que aqui importa, y ya que lo impugnado es la modificacion en las sancio-
nes, puede decirse que la norma autonémica no infringira lo dispuesto en el art. 149.1.1 si se
limita a sancionar, aunque de distinto modo, una conducta también considerada ilicita en el
ordenamiento general y si tal sancion se proyecta sobre un bien (el reconocido en el art. 38 CE,
en este caso) que no es distinto del también afectado por el derecho sancionador estatal, sin
llegar a afectar a otros derechos constitucionalmente reconocidos». (FJ 8).
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podrén establecer al amparo de un fundamento razonable tipos que se apar-
ten de los regulados en las normas bésicas, siempre que no las contradigan.
Esta doctrina deriva de la establecida, por ejemplo, en la STC 122/1989, de
6 de julio (FJ 5).

Finalmente, en tercer lugar, sostiene el Tribunal Constitucional, que el
precepto en cuestion es también un criterio interpretativo respecto del al-
cance de las competencias autondmicas, En este sentido, el Tribunal ha
sentenciado, en la STC 337/1994, de 23 de diciembre, que:

Sin embargo, en relacién con el primer reproche una precision es necesa-
ria. En realidad, la posible quiebra del principio de igualdad que el Alto
Tribunal conecta con el art. 23.2 CE deriva de la exigencia de un «cono-
cimiento suficiente del cataldn» establecido por el primer inciso del art.
15 de la ley de Normalizacién Lingiiistica en Cataluifia para la expedicién
del titulo de Graduado Escolar. De suerte que la conclusién sobre la even-
tual vulneracién del art. 149.1.1 CE se halla condicionada por la que al-
cancemos respecto a la invasion competencial que también se denuncia
con fundamento en el art. 149.1.30 CE; pues s6lo si el precepto impugna-
do vulnerase el art. 149.1.30 CE podria estimarse que también lesiona las
condiciones bdsicas que garantizan la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio del derecho de acceso a los cargos publicos. Por lo que nece-
sariamente hemos de examinar con cardcter previo la duda expuesta en
relacion con este tltimo precepto constitucional.

Aunque, como tal criterio interpretativo, no puede ser esgrimido con
voluntad de reducir el alcance de las competencias sectoriales de las CCAA
que, en alguna medida, afecten o se relacionen con algin derecho o deber
constitucionales (STC 118/1996, 27 de junio, FJ 25 y STC 1/1997, de 13
de enero). Por consiguiente, el Tribunal considera que la reserva que con-
tiene el articulo 149.1.1 CE debe ser interpretada como una habilitacion al
Estado para evitar o impedir la existencia de desigualdades, no justificadas,
en el cumplimento y disfrute de los deberes y derechos constitucionales,
sin que ello implique que se faculte al Estado para que dicte la regulacion
exhaustiva de cualquier actividad que conlleve su ejercicio o cumplimien-
to. En caso contrario, ello supondria una drastica limitacion de los poderes
asumidos por las Comunidades Auténomas, si atendemos a la gran exten-
sién que dedica la Constitucién a la consagracién de los mismos, y a la
vinculaciéon mds o menos estrecha de esos derechos y obligaciones con un
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gran nimero de actividades cuya regulacién corresponde realizar a las
CCAA.

Pese a ello, existen supuestos en los que al amparo del articulo 149.1.1
se ha considerado que el Estado puede no tinicamente establecer unas con-
diciones normativas comunes y uniformes, sino también retener facultades
ejecutivas y crear organismos cuya competencia se extiende a todo el terri-
torio del Estado. Nos referimos al supuesto sustanciado en la STC 290/2000,
de 30 de noviembre.'” En dicha Sentencia se resuelven los diversos recur-
sos de inconstitucionalidad interpuestos contra varios articulos de la Ley
Orgénica 5/1992, de 29 de octubre, de regulacion del tratamiento automa-
tizado de los datos de cardcter personal. El Tribunal consideré ajustado al
orden constitucional de distribucion de competencias que el Estado se re-
servara mediante la creacion de la Agencia Espafiola de Proteccion de
Datos las competencias ejecutivas en relacion con los ficheros de datos
de titularidad privada, dejando en manos de las agencias autondmicas uni-
camente las facultades referidas a los ficheros de titularidad de las respec-
tivas Administraciones autonémicas.'

Sin embargo, creemos que el mantenimiento del minimum de igualdad
en el ejercicio de deberes y disfrute de derechos garantizado constitucio-
nalmente puede mantenerse, sin quebranto alguno, mediante la utilizacién
de puntos de conexién como elementos delimitadores espaciales del ambi-
to material, en este caso, de las competencias autondmicas de ejecucion,

159 Bernadi Gil, X. critica de forma contundente esta solucién adoptada por el Tribunal Constitu-
cional en El poder d’administrar a I’Estat Autonomic. Barcelona: Institut d’Estudis Autono-
mics, 2007, pp. 284 y ss.

160 En palabras del TC en los FFJJ 14 y 15 de la STC 290/2000: «A este fin la LORTAD ha atri-
buido a la Agencia de Proteccion de Datos diversas funciones y potestades, de informacién,
inspeccion y sancion, para prevenir las violaciones de los derechos fundamentales antes men-
cionados. Y dado que la garantia de estos derechos, asi como la relativa a la igualdad de todos
los espafioles en su disfrute es el objetivo que guia la actuacién de la Agencia de Proteccion
de Datos, es claro que las funciones y potestades de este 6rgano han de ejercerse cualquiera
que sea el lugar del territorio nacional donde se encuentren los ficheros automatizados conte-
niendo datos de cardcter personal y sean quienes sean los responsables de tales ficheros. En
definitiva, es la garantia de los derechos fundamentales exigida por la Constitucién asi como
la de la igualdad de todos los espafioles en su disfrute la que en el presente caso justifica que
la Agencia de Proteccion de Datos y el Registro Central de Proteccion de Datos puede ejercer
las funciones y potestades a las que antes se ha hecho referencia respecto a los ficheros infor-
matizados que contengan datos personales y sean de titularidad privada radicados en Catalu-
fla. Y, por ello han de decaer los reproches de inconstitucionalidad que los recurrentes han
imputado al art. 40.1 y 2 LORTAD y, por consecuencia, los que se extendieron a los arts. 24
y 31 de dicha Ley.»
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siempre que en el ejercicio concreto de las competencias asi atribuidas se
respeten las condiciones bdsicas establecidas, en su caso, por el Estado.
Aplicando esta conclusion al &mbito de la proteccidon de datos, podria ha-
berse planteado una solucién diferente. La ejecucion de la materia —rela-
cionada no unicamente con la Administracion propia si no también, por
ejemplo, con los particulares y las empresas— se podria haber asignado a
las Comunidades Auténomas, fraccionando los supuestos supraterritoria-
les y atribuyéndoles competencias delimitadas territorialmente mediante el
establecimiento de puntos de conexién. De este modo resultaria innecesa-
ria la existencia de una autoridad con competencias en todo el territorio del
Estado (sus competencias podrian ejercerse, Unicamente, en aquellas
CCAA que no dispusieran de una Agencia propia) en funcién de la proce-
dencia de los ficheros de datos a controlar. Los puntos de conexion que
podrian haberse utilizado son los del domicilio, o residencia de personas
fisicas o de la sede principal, en el caso de las personas juridicas, o bien el
de la actividad principalmente desarrollada por éstas en territorio de la
Comunidad Auténoma. Ello hubiera permitido de igual modo, a nuestro
modo de ver, garantizar el derecho fundamental a la proteccién de datos en
los términos establecidos en el desarrollo legal de dicho derecho, al estar
las CCAA obligadas a actuar, en este ambito, de acuerdo con los criterios
bésicos fijados por el Estado. Incluso, para reforzar los mecanismos de
garantia, se podrian haber previsto sistemas de coordinacion horizontales y
también de tipo vertical para asegura el ajuste de las actuaciones autondmi-
cas a las condiciones bdsicas establecidas por el Estado.

A su vez, considerando que los actos de ejecucion en la materia derivan
de la aplicacién de una misma legislacion estatal en la que se establecen las
condiciones bdsicas de ejercicio del derecho a la proteccién de datos per-
sonales podria atribuirseles eficacia extraterritorial, es decir, deberian sur-
tir plenos efectos en cualquier parte del territorio nacional y en su caso, si
fuera preciso, también mads alld del territorio del Estado.

Para finalizar recapitularemos algunos de los temas tratados en este
apartado ofreciendo simultdneamente nuestra consideracién al respecto.
En primer lugar, podemos afirmar que la utilizacién del principio de igual-
dad que se desprende del articulo 149.1.1* de la Constitucién como limite
para el concreto ejercicio de las respectivas competencias de las CCAA
debe predicarse de los actos concretos de ejercicio de las competencias
legitimamente asumidas. En segundo lugar, la uniformidad en todo el terri-
torio en cuanto a las condiciones de ejercicio y cumplimiento de deberes

132



constitucionales debe admitir regulaciones diversas y diferencias en las
posiciones juridicas de los ciudadanos para hacer compatible dicho limite
con la autonomia politica conferida a las CCAA. Finalmente, el respeto a
las condiciones bésicas establecidas por el legislador estatal en virtud de la
competencia exclusiva que se deriva del articulo 149.1.1* puede asegurar-
se, incluso, al fraccionar los objetos supraterritoriales mediante la utiliza-
cién de puntos de conexiodn, es decir, acotando en el espacio el contenido
material de las competencias autondmicas. Esta operacion, es decir, el
fraccionamiento de los objetos supraterritoriales mediante la utilizacién de
puntos de conexién —en la ley estatal o directamente en los Estatutos
de Autonomia, como veremos— para atribuir competencias a las CCAA
en materias reguladas por ley bdsica estatal no implica, de por si, un que-
brantamiento de las condiciones bésicas establecidas por el legislador esta-
tal. En nuestra opinién la ejecucion centralizada no puede sustentarse, tni-
camente, sobre la base del articulo 149.1.1%, en aquellas materias en las que
han asumido competencias de ejecucion las CCAA

44 - La solidaridad interterritorial

Al tratar los limites concretos al ejercicio de competencias autonémi-
cas, debemos también hacer referencia al principio de solidaridad, consa-
grado de forma explicita en nuestra norma fundamental.'®' Tal principio ha
de concebirse como un elemento en el que deben inspirarse los poderes
publicos al ejercer sus respectivas competencias, es decir, en todo ejercicio
competencial debe subyacer dicho componente de nuestro orden constitu-
cional. A su vez, el principio de solidaridad interterritorial debe considerar-
se un elemento limitador del ejercicio de las competencias y su funcion es
permitir, correlativamente, el legitimo y pleno ejercicio de las competen-
cias propias de otros entes territoriales. Este principio, ha sido poco utiliza-
do por el Tribunal como criterio para dirimir conflictos competenciales y
objeto de escasa atencion doctrinal, salvo en materia de financiacion auto-
ndémica y ejercicio de competencias financieras.'®

161 La Constitucion de 1978 alude a la solidaridad en cuatro ocasiones, en concreto, en los articulos
2, 138, 156 y 158, aunque en cada uno de ellos lo hace desde diferentes perspectivas. En el
Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, en concreto en su Predmbulo se explicita que la
sociedad de Cataluiia quiere proseguir su desarrollo siendo solidaria con el conjunto de Espaia.

162 Garcia Roca, J.: «Asimetrias autonémicas y principio constitucional de solidaridad». En:
Revista Vasca de Administracion Piiblica, nim. 47-11 (1997), pp. 45-96. Siendo esto asi, la
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Se ha sostenido que la solidaridad ha de ser entendida en un sentido
mucho mds amplio, debiendo ser considerada un principio de alcance juri-
dico y politico y no encorsetarla en el &mbito financiero, es decir, debe ser
considerada como un elemento axioldgico del ordenamiento constitucional
espafiol con caracteristicas propias, que la diferencian del principio de uni-
dad y del concepto de igualdad sustancial.'®® En este sentido, se ha confi-
gurado el principio de solidaridad como una cldusula de cierre del sistema
de descentralizacion territorial del poder operado por la CE de 1978. Asf,
el principio de solidaridad seria un limite externo y a la vez consubstancial,
expreso y también necesario, a las diferencias competenciales, estructura-
les y fiscales entre las CCAA.'*

En esta concepcién, para que el principio de solidaridad entre en juego,
son necesarios varios presupuestos. En primer lugar, debe existir un com-
portamiento positivo (promulgacién de acto o norma) o bien un comporta-
miento negativo (omisién de actuacion requerida), para que el principio de
solidaridad pueda utilizarse como patron de medida de tales actos. En se-
gundo lugar, este comportamiento juridico ha de realizarse en ejercicio de
una competencia propia ya sea por parte del Estado, como por parte de una
o varias CCAA. En tercer lugar, el ejercicio de dicha competencia debe
resultar litigioso al considerarse contrario a la Constitucién, o bien debe
apreciarse «la amenaza grave y acreditada» de una inminente lesién a un
bien constitucionalmente protegido, siendo imposible la reparacion del
mismo por otra via. De especial importancia es en este momento destacar

doctrina que se ha dedicado al estudio del tema como subraya el autor no ha llegado a una
posicién undnime y de ello da cuenta el autor en la p. 72 trabajo citado. Al respecto el Tri-
bunal Constitucional ha sentenciado recientemente en la STC nim. 13/2007, de 18 enero (FJ
7) que: «(...) el ejercicio de la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas tiene
como Iimites materiales los principios de solidaridad entre todos los espafioles y de coordi-
nacion con la hacienda estatal (arts. 138.1 y 156.1 CE). Principio de coordinacién que cons-
tituye un Iimite condicionante de su autonomia financiera (SSTC 171/1996, de 30 de octubre
[RTC 1996, 1711, F. 2; 103/1997, de 22 de mayo [RTC 1997, 103], F. 1; y 62/2001, de 1
marzo [RTC 2001, 62], F. 4), con el alcance previsto en el art. 2.1 b) LOFCA (RCL 1996,
3160), que «exige a las Comunidades Auténomas que su actividad financiera se acomode a
las medidas oportunas que adopte el Estado «tendentes a conseguir la estabilidad econémica
interna y externa», toda vez que a €l corresponde la responsabilidad de garantizar el equili-
brio econémico general».

163 Garcia Roca, J.: «La solidaridad autonémica, valor del ordenamiento». En: Revista de la Fa-
cultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 70 (1983), p. 251 y ss. La afirmacién
se contiene en la p. 259 y ss.

164 Garcia Roca, J.: «Asimetrias autondmicas y principio constitucional de solidaridad». En: Re-
vista Vasca de Administracion Publica, nim. 47, (1997), p. 74.
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a quien corresponde enjuiciar si un determinado comportamiento juridico
del Estado, de una, o de varias CCAA compromete la vigencia del princi-
pio de solidaridad. Si el acto es de naturaleza legislativa debera correspon-
der su enjuiciamiento al TC, por el contrario, si su naturaleza es ejecutiva,
es decir, si es un acto administrativo o un reglamento, correspondera al
orden contencioso-administrativo. A su vez, podria entenderse que recaeria
en el Senado enjuiciar la observancia o no del principio de solidaridad
desde un enfoque politico. Finalmente, en lo tocante a las sanciones varia-
ran en funcién del producto juridico enjuiciado y pueden abarcar desde la
declaracion de inconstitucionalidad hasta la declaraciéon de nulidad del
acto o reglamento e incluso su inaplicacién, cuando proceda. En su caso,
también podrian imponerse obligaciones de hacer u omitir determinados
comportamientos en el futuro.'®’

Muiioz Machado, por su parte, al analizar el principio de solidaridad
constata que éste se encuentra con diverso alcance y contenido en varios
articulos de la Constitucién de 1978 (arts. 2, 138 y 158). El autor afirma
que pese al contenido eminentemente econémico que puede atribuirse al
principio de solidaridad en sus manifestaciones recogidas en los articulos
138 y 158 de la CE, la principal virtualidad del principio de solidaridad en
el Estado Autonémico no se proyecta en el dmbito econdmico, sino que se
debe predicarse en el ejercicio de los poderes y potestades atribuidos a
cada una de las instancias territoriales. La importancia del principio de
solidaridad estriba, segin el autor, en que obliga al conjunto de poderes
publicos a comportarse de forma leal, preservando a su el vez el conjunto
del sistema.'*® En este sentido se manifiesta también, Alonso de Antonio
quien considera que el principio de solidaridad implica un vinculo de las
CCAA entre si, y entre éstas y el Estado, vinculo éste que los configura
como un conjunto unitario de poderes publicos que cooperan entre si, en
sentido vertical y en sentido horizontal, e implica la participacion de las
CCAA en la formacion de la voluntad del Estado.!®”

165 Garcia Roca, J.: «Asimetrias autonémicas y principio...», op. cit., pp. 74 y ss.

166 Muioz Machado, S. Derecho Publico de las...,Vol.1,2% ed., op. cit., p. 217. En este sentido
se manifiesta la STC la 152/1988, en cuyo FI 6 se relaciona el principio de solidaridad con el
de colaboracién y con el principio de lealtad con el fin de justificar la exigencia de una infor-
macion reciproca y de una accién coordinada entre Estado y CCAA al ejercer sus respectivas
competencias.

167 Alonso de Antonio, J.: El Estado Autonomico y el principio de solidaridad como colaboracion
legislativa. (Vol. I). Madrid: Publicaciones del Congreso de los Diputados, Madrid, 1986, pp.
520y ss.
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Asimismo, el autor dltimamente citado enfatiza que el principio de so-
lidaridad se puede entender, en determinados casos, como un limite al ejer-
cicio de las competencias autonémicas,'*® mientras que en otros supuestos,
debe entenderse como un criterio de tipo finalista. En este segundo supues-
to el principio de solidaridad es un objetivo de la actividad de los poderes
publicos. En este sentido el autor defiende que la solidaridad puede utili-
zarse como basamento o «justificacion tltima de la existencia o de la atri-
bucidn concreta de algunas potestades».'®’

Por otro lado, hay que considerar que una de las concepciones doctri-
nales que ha tenido mejor fortuna ha sido aquella que identifica la solidari-
dad con la igualdad sustancial o econdémica entre los distintos territorios
del Estado. Esta tesis —defendida por Pemdn Gavin— conceptia el prin-
cipio de solidaridad como un impedimento para existencia de privilegios o
desequilibrios econdmicos entre Comunidades Auténomas, y esta concep-
cién es similar al entendimiento que del concepto sostiene el Tribunal
Constitucional en diversas sentencias.'” Por otro lado, Segiin Gonzélez
Herndndez, en el articulo 138 CE se establece de forma meridiana que es
el Estado el sujeto encargado de velar por el efectivo cumplimiento del
principio de solidaridad y por tanto aquél obligado a impedir el estableci-
miento de «privilegios econémicos y sociales».'”!

168 «La solidaridad aparece también como un criterio condicionante del ejercicio de las competen-
cias, hasta el punto de vincular su empleo legitimo a su ejercicio favorable al mismo. Esto es
particularmente notable en el caso de las competencias econdmicas». Mufioz Machado, S.
Derecho Piiblicas de las..., Vol.1,2* ed., op. cit., p. 216.

169 Muiioz Machado, S. Derecho Piiblicas de las...,Vol. 1,2 ed., op. cit., p. 216.

170 Peman Gavin, J. Igualdad de los ciudadanos y autonomias territoriales. Madrid, Civitas.
1992. Capitulo IV «Autonomias territoriales e igualdad sustancial de todos los espafioles: el
principio de solidaridad». La construccion de este autor permite diferenciar dos aspectos del
principio de solidaridad. En primer lugar, en un plano negativo, implica la exclusién de toda
diferencia normativa que implique ventajas financieras de unas a expensas del resto por confi-
gurar privilegios, u obstaculos no justificados a la libre circulacién, o medidas tributarias que
tengan por objeto bienes situados fuera del territorio autonémico. En segundo lugar desde un
enfoque positivo obliga destinar fondos mediante ayudas, subvenciones o a la adopcién de
otras medidas en pro de los territorios menos favorecidos, con el fin de corregir los desequili-
brios existentes.

171 Gonzilez Herndndez, E.: «El articulo 138 de la Constitucion espafiola y el principio de
solidaridad». En: Cuadernos de derecho piiblico, nim. 21 (2004), pp. 47-78. La cita co-
rresponde a la p. 49. P. Lucas Verdd y P. Lucas Murillo de la Cueva.: «Articulo 138: La
solidaridad interterritorial». Dentro de Alzaga, O. (dir.) Comentarios a la Constitucion
Espariola. Tomo X — Articulos 128 a 142 de la Constitucion Espaiiola de 1978 (Enero
1998). Texto disponible en: http://www.vlex.com/vid/338995 (iltima consulta, 09.05.09),
pp. 462-463.
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En esta tltima tendencia citada, se inscriben, aunque con matices, P.
Lucas Verdd y P. Lucas Murillo De La Cueva quienes consideran que la
vigencia del principio de solidaridad en nuestro sistema constitucional im-
plica que pese a la descentralizacién territorial del poder debe existir una
minima cohesién u homogeneidad en el sistema de relaciones econémicas
en todo el territorio del Estado. Los autores subrayan que el principio de
solidaridad consagrado en el articulo 138 tiene un alcance basicamente
econdmico. Ademads, consideran que esta conclusion se refuerza, al quedar
la autonomia financiera bajo el paraguas del principio de solidaridad. A su
vez, los autores destacan el contenido econémico del principio de territo-
rialidad al relacionarlo con la creacién del Fondo de Compensacion Inter-
territorial cuya finalidad es financiar inversiones correctoras de los des-
equilibrios econdmicos que se produzcan entre las regiones que se integran
en el territorio del Estado. Este hecho significa, en su opinién, la materiali-
zacion de dicho principio.'”? Sin embargo, estos autores matizan la relevan-
cia exclusivamente economicista del principio de solidaridad al acoger,
considerando que no contradice su vision, la opinién de Garcia Roca, quién
—como hemos visto— configura la solidaridad, en relacién con el articulo
2 de la CE, como una clausula de cierre del sistema.

Ya hemos apuntado que son pocas las sentencias del Tribunal Consti-
tucional que se ocupan de definir el contenido y el alcance del principio de
solidaridad en el Estado Autonémico. Puede, por ende afirmarse que no
existe una todavia una doctrina acabada ni siquiera sobre sus aspectos mas
relevantes, aunque lo que si abunda en la doctrina jurisprudencial son refe-
rencias retdricas y reiterativas, de cardcter superficial, al principio que aqui
analizamos.

Los primeros pronunciamientos del Tribunal interpretan el principio de
solidaridad desde un enfoque reduccionista y lo vinculan exclusivamente
al mantenimiento del equilibrio financiero entre las diversas CCAA (STC
54/1982 26 de julio, FJ 6). En sentencias posteriores, como en la STC
64/1982, de 4 de noviembre, el Tribunal mencion6 la importancia del prin-
cipio de solidaridad sin definir ni analizar el alcance del mismo (FJ 6).
No es hasta mediados de los afios ochenta que el Tribunal Constitucional

172 P. Lucas Verdd y P. Lucas Murillo de la Cueva En: «Articulo 138: La solidaridad interterrito-
rial». Dentro de Alzaga, O. (dir.) Comentarios a la Constitucion Espaiiola. Tomo X — Articulos
128 a 142 de la Constitucion Espariola de 1978 (Enero 1998). Texto disponible en: http://
www.vlex.com/vid/338995 (iltima consulta, 09.05.09), pp. 462-463.
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ofrece en sus sentencias desarrollos mds elaborados sobre el principio en
cuestion. Precisamente, en la STC 29/1986, de 20 de febrero, se vincula
la competencia estatal sobre la aprobacién de planes de reconversion in-
dustrial de determinadas zonas a los efectos supracomunitarios de los
mismos. Es decir, el Tribunal atribuye la competencia controvertida al
Estado, en tanto que la implementacién de dichos planes es la plasma-
cién de una accién de solidaridad de caracter nacional y, en consecuen-
cia, el ente legitimado para velar por la consecucién de dicha solidaridad
es el Estado (STC 29/1986, FJ 5). Esta solucién adoptada por el TC nos
parece cuanto menos criticable, al menos en el nivel ejecutivo, puesto que
las CCAA podrian haber ejecutado dichos planes, de acuerdo con las pre-
visiones establecidas por el Estado en su normativa, sin menoscabo alguno
del principio de solidaridad.

Al hilo de esta sentencia, podemos observar, en primer lugar, que el
ejercicio de competencias por parte de las CCAA puede quedar limitado si
se considera, por parte del Estado, y asi lo corrobora el TC, que el ejercicio
de las mismas afecta o puede afectar al mantenimiento de la solidaridad
entre las diversas partes del territorio del Estado. En segundo lugar, debe-
mos subrayar que en este pronunciamiento parecen ponerse en relacién,
aunque no de forma explicita, por un lado, los efectos extraterritoriales que
hubiera podido tener el ejercicio de la competencia autonémica —en tanto
que segun la sentencia se estaria afectando al principio de unidad econémi-
ca—, si se le hubiera reconocido a las CCAA la capacidad de aprobar estos
planes de reconversion industrial, y por otro, el principio de solidaridad.
Este principio sirve, en dltimo término, para justificar la atribucién compe-
tencial al Estado, y como criterio coadyuvante para restringir la extraterri-
torialidad de los efectos del ejercicio de las competencias autondmicas.
Estos efectos se producirian respecto al conjunto de la economia del Esta-
do.'” En este caso, el principio de jurisdiccién autondmica sobre el asunto

173 Enel FJ 4 de la STC 29/1986 se establece que: «(...) los planes de reindustrializacién referidos
a determinadas zonas especialmente afectadas por la reconversion (ZUR), suponen la concre-
ci6n de un esfuerzo nacional de solidaridad que, para ser efectivo, debe concertarse en &mbitos
geogrdficos limitados a definir desde una perspectiva supracomunitaria; la atribucion a las di-
ferentes Comunidades Auténomas con competencias en la materia de la facultad de crear las
ZUR y elaborar los planes relativos a cada una de ellas, por separado, impediria esa concentra-
cién de esfuerzos, que requiere una opcion politica general. Las exigencias del principio de
unidad econdmica legitiman asi la existencia de planes nacionales de reconversion y la atribu-
cién al Estado de la competencia para la declaracién de las zonas de urgente reindustriali-
zacion, asi como para elaborar los planes relativos a cada una de ellas. Ello sin perjuicio, como
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(ya que las CCAA recurrentes —Catalufia y el Pais Vasco— tienen las
competencias en materia de industria, sumadas a la territorialidad de los
planes) se ve excepcionado al concurrir una posible afectacién o futuro
quebranto, en opinion del Tribunal, de los principios de unidad econémica
del Estado y de solidaridad interterritorial. A parte de esta solidaridad inter-
territorial, el Tribunal constatd la existencia de una solidaridad intraterrito-
rial que vincula tanto a las CCAA como al Estado y cuyo cardcter intrauto-
ndémico no empece para que el Estado ejercite sus competencias propias
para alcanzarla (STC 183/1988, de 13 de octubre, FJ 5).

A parte de las sentencias hasta ahora comentadas debemos referirnos a
la STC 64/1990, de 5 de abril, puesto que en ella se hace una recopilacién
de la doctrina jurisprudencial dictada sobre el principio de solidaridad. En
dicha STC, el Tribunal considera que, si bien en ocasiones anteriores el
principio de solidaridad habia sido exclusivamente aplicado a las relacio-
nes establecidas entre el poder estatal y poderes los autonémicos, ello no
es Obice para que éste deba ser también atendido y despliegue su eficacia
en las relaciones que traben las CCAA entre si, o bien, para que sea uno de
los criterios que permitan valorar la constitucionalidad de una medida
adoptada por una Comunidad Auténoma cuando ésta tenga impacto en el
ambito de otra u otras Comunidades Auténomas. Segun el TC, el principio
de solidaridad precisa que las Comunidades Auténomas:

(...) en el ejercicio de sus competencias, se abstengan de adoptar decisio-
nes o realizar actos que perjudiquen o perturben el interés general y ten-
gan, por el contrario, en cuenta la comunidad de intereses que las vincula
entre s y que no puede resultar disgregada o menoscabada a consecuencia
de una gestién insolidaria de los propios intereses. «La autonomia —ha
dicho la STC 4/1981 (RTC 1981\M)— no se garantiza por la Constitucion
—como es obvio— para incidir de forma negativa sobre los intereses
generales de la Nacion o sobre intereses generales distintos de los de la
propia entidad» (fundamento juridico 10). El principio de solidaridad es
su «corolario» (STC 25/1981, FJ 3) (RTC 1981\25) (FJ 7).

se ha dicho, de que las Comunidades Auténomas con competencias en la materia puedan esta-
blecer otras medidas planificadoras complementarias y coordinadas con las estatales, en su
caso incrementando la solidaridad intrarregional y de que en el caso de las ZUR, dado su 4m-
bito territorial, normalmente intracomunitario, de aplicacion, puedan o deban intervenir con
mayor intensidad en el desarrollo y ejecucion».
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A continuacidn, el Tribunal apunta que la solidaridad no debe ser en-
tendida como una exigencia de uniformidad entre todos los territorios del
Estado, ni tampoco, en virtud de la misma, puede tacharse de privilegio
cualquier medida que provoque una diferencia o incluso mejora del estatus
econdémico de las CCAA. La solidaridad actuaria pues en dos direcciones,
por un lado, comporta que aquellas regiones con mayor capacidad econ6-
mica se hagan cargo de sacrificios en favor de aquellas menos favorecidas
por circunstancias dificilmente alterables, de origen histérico y con impli-
caciones econdémicas y sociales y, por el otro, que éstas ultimas adopten
acciones que:

de forma en todo caso equilibrada, a la inevitable tendencia de los agen-
tes econdmicos a operar alli donde las condiciones para la produccién
sean mas favorables. Este y no otro es el sentido del precepto impug-
nado, en el que, por lo expuesto, no cabe ver el establecimiento unilate-
ral de ventajas que sea producto de una accién autonémica constitucio-
nalmente insolidaria (FJ 8).!7

Posteriormente, el Tribunal Constitucional —en la STC 146/1992, de
16 de octubre— afirmé que el articulo 138.1 no es una cldusula atributiva
de competencias a favor del Estado. Ello no obstante, debe considerarse un
elemento clave para la interpretacion de la normas atributivas de compe-
tencias. Esta afirmacidn permite argumentar por parte del TC que, en los
supuestos en los que el Estado utilice su competencia para establecer las
bases y la coordinacién de la planificacion general de actividad econdémica,
podran quedar relegadas las competencias de las CCAA para desarrollar
estas bases si con ello se pusiera en peligro la consecucidon de la solidaridad
perseguida en el conjunto del territorio del Estado (FJ 6).

174 En la sentencia 247/2007, a propdsito del recurso de inconstitucionalidad contra el nuevo Es-
tatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana el Tribunal al repasar los principios que in-
forman el Estado Autonémico apunta que: «Importa insistir en que el art. 138 CE hace garante
al Estado de «la realizacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el art. 2 de la
Constitucion, velando por un equilibrio econémico adecuado y justo entre las diversas partes
del territorio espafiol». Dicho principio, que también vincula a las Comunidades Auténomas
en el ejercicio de sus competencias (art. 156.1 CE), trasciende la sefialada perspectiva econ6-
mica y financiera y se proyecta en las diferentes dreas de la actuacién publica. En este sentido,
hemos sefialado que «la virtualidad propia del principio constitucional de solidaridad, que as-
pira a unos resultados globales para todo el territorio espafiol, recuerda la técnica de los vasos
comunicantes» (STC 109/2004, de 30 de junio, FJ 3)» FJ 4.
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En dltimo lugar, al analizar la jurisprudencia del TC en lo que atafie a
la invocacidn del principio de solidaridad, destaca su configuracién como
uno de los limites inmanentes a las competencias estatales para aprobar las
bases de la ordenacién del crédito y la banca. Segin el Alto Tribunal la
razén de ser de dicho principio es la de constituir un factor de equilibrio
entre la autonomia de las nacionalidades y regiones y la indisoluble unidad
de la nacion espafiola. De acuerdo con el TC, la plasmacién mds evidente
de dicho principio en el sentido que acabamos de analizar es el Fondo de
Compensacioén Interterritorial (FJ 7, STC 135/1992, de 5 de octubre).

Para concluir este apartado, sintetizaremos de algunas de las ideas has-
ta aqui expuestas sobre el principio de solidaridad en el Estado Autonémi-
co puesto que ello nos permitird, también, enlazar dicho principio con el
objeto de estudio del presente trabajo. Recapitulemos. En nuestra opinién
el principio de solidaridad debe ser utilizado como pardmetro de enjuicia-
miento de los concretos actos de ejercicio de las competencias autondmi-
cas, por supuesto, pero también de las competencias del Estado. En este
sentido, el contenido del principio de solidaridad desborda el &mbito sim-
plemente econdémico. La utilizacién de dicho principio en el &mbito econo-
mico, financiero y tributario es la plasmacion solamente de uno de sus va-
rios significados. A nuestro modo de ver, el principio de solidaridad debe
entenderse también en relacion con el principio de lealtad que también
se predica del funcionamiento del Estado Autonémico.'” Por tanto, las
CCAA, pero también el Estado, en virtud del principio de solidaridad de-
ben abstenerse de dificultar el desarrollo pleno de las competencias atribui-
das a otros entes territoriales y, por el contrario, fomentar o coadyuvar a la
consecucion de los fines aparejados a dichas competencias siempre y cuan-
do el ejercicio concreto de las mismas se compadezca con los limites hasta
aqui analizados. Asi pues, como ha declarado el TC, en aquellos supuestos
en que el ejercicio de las competencias autondmicas o estatales implique o
pueda implicar la implementacion de diferencias —en el &mbito econdmi-
co— que se traduzcan en una posicion distinta de los ciudadanos o empre-
sas radicados en un determinado territorio no siempre estaremos ante una
vulneracion del principio de solidaridad. También en estos tltimos casos
comentados deberia exigirse la colaboracidn leal del resto de entes territo-
riales que puedan verse afectados por estas medidas.

175 Sobre el principio de lealtad véase la bibliografia citada en el apartado posterior del presente
trabajo dedicado a analizar la neutralidad de los puntos de conexion.
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Asimismo, a nuestro modo de ver, la conexién que se ha establecido
entre el principio de solidaridad y la territorialidad de las competencias
autondmicas es clara y puede implicar que en determinados supuestos, el
primero se convierta en un argumento para reforzar la limitacion territorial
que se predica de los poderes auténomos. En este sentido, por ejemplo, en
la STC 249/2007, de 13 de diciembre —en la que sustancia el recurso de
inconstitucionalidad planteado por la Junta de Castilla-La Mancha contra
determinados preceptos del nuevo Estatuto de Autonomia de la Comuni-
dad Valenciana— el abogado de la Junta explicita que: «La competencia
exclusiva a favor del Estado sobre las cuencas fluviales supracomunitarias
parece, ademds, la tnica coherente para hacer efectivos los principios de
solidaridad colectiva en el uso racional de los recursos naturales (art. 45
CE) y de solidaridad interterritorial (art. 138.1 CE)» (Antecedentes 1. c).
Como vemos, el objeto supraterritorial sobre el que deben ejercerse las
competencias de los entes territoriales son las cuencas fluviales que discu-
rren por el territorio de mas de una CA y puesto que, ademads, el agua es
considerada un bien escaso y de alto contenido econémico, se justifica la
competencia del Estado con base en la consecucién efectiva del principio
de solidaridad. En esta argumentacion aparece, de forma latente, la consi-
deracién de que, en el supuesto objeto de examen, aparecen intereses con-
trapuestos (los de diversas CCAA) cuya correcta administracion y armoni-
zacion corresponde al Estado. Ciertamente, el Estado en virtud del articulo
149.1.22 de la CE tiene atribuida la competencia para la legislacion, orde-
nacién y concesion de los aprovechamientos hidraulicos en los cursos flu-
viales que discurran por mds de una CA.

La argumentacién del Abogado de la Junta olvida que el principio de
solidaridad vincula también a las CCAA y, por ende, a €l estdn sujetas, cuan-
do ejercen sus respectivas competencias. Dichas competencias podrian ejer-
cerse sobre objetos de cardcter supraterritorial (respetando la legislacién del
Estado si éste tuviera la competencia para dictarla, como es el caso), de
acuerdo con el principio de fragmentacion del objeto, por el cual cada CA se
ocuparia de la parte correspondiente a su territorio y se organizaria la admi-
nistracioén y regulacion del conjunto del objeto supracomunitario, de forma
concertada y coordinada, con el resto de CCAA afectadas. Asi pues, los in-
tereses de las CCAA serfan administrados y tutelados por ellas mismas y
concertados con el resto de las Comunidades implicadas. Precisamente,
consideramos que en estos supuestos de coordinacion y colaboracion nece-
saria entre las CCAA para regular objetos o fendmenos de cardcter supra-
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territorial debe tenerse en cuenta el principio de solidaridad como limite al
ejercicio concreto de las competencias autondémicas de cada una de las
CCAA afectadas. Y no sélo eso: opinamos también, que la resolucion hori-
zontal de conflictos reales o potenciales entre las propias CCAA supondria,
no una imposicién vertical de la solidaridad, sino una auténtica practica o
vivencia de la solidaridad entre las propias entidades afectadas. Es decir, un
entendimiento mas profundo, auténtico y meritorio de la propia solidaridad.
Esta alternativa no nos conduciria a una pérdida de las competencias auto-
némicas, en sentido ascendente, sino al establecimiento de puntos de co-
nexion y otros mecanismos de articulacién competencial o de resolucién de
conflictos, por supuesto mas complejos, pero también mds respetuosos con
el pluralismo territorial y con la estructura compuesta del Estado.

4.5 - Conclusiones

De acuerdo con lo expuesto en los apartados anteriores, podemos afir-
mar que el principio de territorialidad constituye una primera limitacion
del alcance de las competencias autonomicas. Ademads, la dimension terri-
torial se proyecta sobre el circulo de intereses que pueden ser tutelados y
administrados por las CCAA en ejercicio de las competencias que hayan
asumido. A su vez, los limites derivados de la consideracidn del territorio
como una unidad politico-econdmica, en concreto los principios de unidad
de mercado, de solidaridad interterritorial, de libertad de circulacién y de
igualdad de las condiciones bdsicas en el disfrute de derechos y deberes,
constituyen una segunda delimitacion de las competencias autonémicas
que se superpone o se solapa al criterio de la territorialidad de las compe-
tencias autondmicas. Esta superposicion o solapamiento puede implicar,
como se ha subrayado que, incluso en aquellos casos en los que un deter-
minado fendmeno se circunscriba a un dmbito territorial limitado a la de-
marcaciéon de una dnica Comunidad Auténoma y ésta tenga atribuidas
competencias sobre la materia, pueden recaer en el Estado dichas compe-
tencias, en ultima instancia, si se verifica la vulneracion o potencial vulne-
racién de alguno de los principios mencionados.

Como hemos expuesto, existe una intima relacidn entre el principio de
territorialidad y el resto de limites al ejercicio de las competencias autono-
micas analizados, de tal manera que en numerosas ocasiones se ha prohibi-
do la eficacia extraterritorial de los actos o normas autondmicas, funda-
mentando esta prohibicién en la conculcacion potencial o efectiva de
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dichos limites. Ciertamente, los limites analizados en este apartado han
servido como argumentos complementarios a la limitacién de las compe-
tencias autonomicas sobre la base del territorio. Por todo ello, considera-
mos que la interpretacion que se realice de tales principios debe ser lo mas
restrictiva posible, en tanto que una interpretacion laxa —por parte del le-
gislador estatal, si ademds ésta cuenta con el benepldcito del Tribunal
Constitucional — puede redundar en una disminucion notable del haz de
competencias asumidas primariamente por las CCAA. Es decir, una inter-
pretacion amplia de estos limites, proyectada sobre el limite de la territo-
rialidad de las competencias autonémicas, reforzaria este limite e incluso
podria llegar a impedir la salvaguardia de la competencia autondémica a
través del establecimiento de puntos de conexion.

Finalmente, debemos destacar que la penetrabilidad del territorio de
las CCAA por parte de las competencias estatales puede verse reforzada al
establecerse, en las normas estatales delimitadoras de competencias, un
punto de conexién o un sistema de puntos de conexién que atiendan pri-
mordial y principalmente, a la garantia de los principios hasta aqui mencio-
nados, es decir, dejando en un segundo plano o sin atender suficientemente
a la preservacion del ambito competencial legitimamente asumido por las
CCAA. El hecho de que en una determinada materia exista un sistema de
puntos de conexidn establecido en la legislacion estatal basica o exclusiva
no garantiza per se el respeto debido a las competencias autondmicas,
puesto que dicho sistema de puntos de conexion puede haberse configura-
do, como veremos, con la intencién de favorecer la retencién de competen-
cias por parte del Estado, en caso de verificarse la presencia de alguno de
los condicionantes de las competencias autondémicas analizados.
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I

LA UTILIZACION DE PUNTOS DE CONEXION COMO
TECNICA ARTICULADORA DE COMPETENCIAS
EN LA NORMATIVA ESTATAL NO ESTATUTARIA






1 - Concepto de punto de conexion
1.1 - Aproximaciones al concepto de punto de conexion

Una cuestion previa, la inexistencia de una teorfa general sobre el con-
cepto de punto de conexion en el dmbito de la distribucion competencial
entre Estado y las CCAA y entre éstas ultimas, nos obliga, antes de pasar
directamente al estudio del concepto, a tomar como referencias doctrina-
les, por un lado, la teoria general de los puntos de conexion en el Derecho
Internacional Privado;'” y por otro, la amplia doctrina versada en el ambi-
to tributario. Esto obviamente serd combinado con las referencias pertinen-
tes a la doctrina académica y jurisprudencial y a los principios propios del
Derecho que se ocupa del estudio de nuestro sistema de distribucion terri-
torial del poder.

Los denominados «puntos de conexién» pueden parecer una categoria
o instrumento extrafio al Derecho Publico y su uso en este ambito puede
resultarnos forzado, puesto que las competencias, en general, estan territo-
rialmente acotadas. En verdad, esta es una categorfa importada de la disci-
plina del Derecho Internacional Privado. Mds concretamente, el estudio de
los puntos de conexion en esta materia se ha abordado desde su considera-
cion como parte fundamental de las «normas de conflicto».'”” Generalmen-
te, las normas de conflicto se estructuran en tres componentes: supuesto de
hecho, punto de conexién y consecuencia juridica. La importancia del pun-

176 Sobre el concepto de punto de conexién y su clasificacion en la doctrina espafiola de Derecho
Internacional Privado Véase Abarca Junco, A. P.: Derecho Internacional Privado,Vol. 1, 5" ed.
Madrid: UNED, 2004, pp. 109-121; Calvo Caravaca, A.L y Carrascosa Gonzélez, J.: Derecho
Internacional Privado, Vol. 1, 8" ed., Granada: Comares, 2007, pp. 204-211. Carrillo Salcedo,
J.A.: Derecho Internacional Privado, 3" ed., Madrid: Tecnos, 1985, pp. 146-160; De Yanguas
Messia, J.: Derecho Internacional Privado, 3" ed., Madrid: Reus, 1971, pp. 232-235; Fernan-
dez Rozas, JC. y Sanchez Lorenzo, S.: Derecho Internacional Privado, 4" ed., Madrid:
Thompson-Civitas, 2007, pp. 128-132; Marin Lépez, A.: Derecho Internacional Privado Es-
paiiol (I). Parte General, 9" ed., Granada, 1994, pp. 203-207, 212-217 y 242-245.

177 Una definicién de norma de conflicto puede encontrarse en Calvo Caravaca y Carrascosa Gon-
zdlez Derecho Internacional Privado, 2" ed., Vol. 1, Granada: Ed. Comares, 2000, p. 156. El
concepto de norma de conflicto ya existia antes que Savigny lo propusiera en su Sistema de
Derecho Romano actual, pero a este autor se le debe su revitalizacion, proponiéndola como
alternativa a la concepcion ‘Estatutaria’ del Derecho, propia de la época medieval.
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to de conexion y la caracteristica que lo hace particularmente interesante es
que puede derivar la regulacién de una determinada situacion privada in-
ternacional hacia la aplicacién de un Derecho extranjero. Como queda cla-
ro, nos estamos refiriendo a situaciones en las que la cuestién a dirimir es
la aplicacion de un ordenamiento juridico u otro, es decir, nos estamos
moviendo en la problemadtica de los conflictos normativos.'”®

Esta problematica que hemos descrito también se presenta en el plano
interno del Estado espaiol, en lo que la doctrina conoce como «dimensién
interna del Derecho Internacional Privado». La Constitucién en su articulo
149.1.8 reconoce a las CCAA competencias para la conservacién, modifi-
cacion y desarrollo de sus Derechos Civiles, forales o especiales, «alli don-
de existan».

La Constitucién ampara la vigencia simultanea de diversos ordena-
mientos civiles y atribuye al legislador estatal la competencia para, en pa-
labras del Tribunal Constitucional, «la adopcién de las normas de conflicto
y la definicién de cada uno de sus elementos, entre los que se cuenta, y con
la mayor relevancia, la determinacién de los puntos de conexién que lleven
a la aplicacion, en supuestos de trafico juridico interregional, de uno de los
ordenamientos civiles que coexisten en Espafia» (STC 156/93, 6 mayo, FJ
3). Segun la opinién mayoritaria de la doctrina especializada, el constitu-
yente optd por un sistema uniforme de derecho interregional, aunque criti-
can la falta de «neutralidad» del legislador estatal a la hora de fijar los cri-
terios de aplicabilidad de los diversos ordenamientos civiles, no
garantizando, por lo tanto un equilibrio entre los mismos, y otorgando una
preeminencia a favor de la aplicacion del Derecho Civil estatal.'”

Con relacién a lo explicado, debemos apuntar que la doctrina del De-
recho Internacional Privado se encuentra divida en dos corrientes. Por una

178 Blasco Esteve critica el uso que se da a ese término en: Territori i competéncies autonomiques.
Barcelona: Generalitat de Catalunya-IEA, 1990, p. 59. Parejo destac6 que «todo conflicto
normativo planteado en términos de concurrencia de normas de origen diverso a la regulacion
de una misma y Unica materia es, simultdneamente, un conflicto normativo y conflicto de
competencia». Parejo, L.: La prevalencia del Derecho estatal sobre el regional. Madrid: Cen-
tro de Estudios Constitucionales, 1981, p. 73.

179 Véase el voto particular del magistrado Gonzélez Campos a la STC 226/1993, de 6 de mayo,
donde considera «Por consiguiente, aunque al legislador estatal le corresponda apreciar dentro
de su libre dmbito de configuracion legal cudl es el criterio o criterios decisivos para «locali-
zar» un supuesto de trafico externo y, consiguientemente, determinar en la norma de conflicto
el ordenamiento que ha de regirlo, lo que si le estd vedado, por ser manifiestamente arbitrario,
es que se aparte de la idea de localizacién propia de esta técnica de regulacion y, en su lugar,
establezca una norma de conflicto que expresa la preferencia por el propio ordenamiento».
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parte hay que hacer referencia a aquella doctrina que basa el estudio de los
puntos de conexidén en el principio de mayor proximidad que implica que
la regulacion de la relacion juridica debe atribuirse al ordenamiento con el
que la relacion en cuestion muestre unos vinculos mas estrechos. Por otro
lado hay que tener presente aquella otra corriente que acentda la importan-
cia de los intereses de los gobiernos (interest analysis).'®

Pese al origen iusprivatista de los puntos de conexion, esta categoria
no es ajena al derecho publico, y no lo es desde el momento en que la CE
de 1978 opera una descentralizacién de potestades legislativas y ejecuti-
vas a favor de entes subestatales. Pero tampoco lo era antes de la descen-
tralizacién, puesto que el ordenamiento juridico pre-constitucional tam-
bién habia utilizado esta categoria, aunque como afirman Rodriguez
Bereijo y Zabia de la Mata, «(...) lo cierto es que la instauracion del sis-
tema autonémico constitucional vino a redimensionar la operatividad de
los puntos de conexién en el plano interno del campo tributario, antes
limitada a la armonizacion de los regimenes foral y general, al ampliarse
su utilizacién a las Comunidades Auténomas de régimen comun».'3! Esta
nueva configuracion del sistema tributario se opera en los articulos 156 a
158 de la CE de 1978.

En el ambito tributario, sector del Derecho Publico donde se ha utiliza-
do la institucién profusamente, Bokobo Moiche define el concepto de pun-
to de conexién como «el elemento de la relacion juridico tributaria a través
del cual se atribuyen las competencias tributarias a las Comunidades Auto-
nomas».'® Y ademds aflade «que el concepto debe servir para identificar
los puntos de conexion, independientemente de si el legislador utiliza el
término expresamente, y para facilitar la labor de delimitacién del poder
tributario en los distintos dmbitos».'*?

180 Estas dos doctrinas se explican en Bokobo Moiche, S. Los puntos de conexion en los tributos
autonomicos. Valladolid: Lex Nova, 1998, pp. 31-32.

181 Rodriguez Bereijo, M. y Zabia de 1a Mata, E.A. «Los puntos de conexién en el nuevo modelo
de financiacién autonémica». En: Cronica tributaria, nim. 82-83, 1997, pp. 237-259. La cita
corresponde a la p. 238.

182 En: Bokobo Moiche, S. Los puntos de conexion en los tributos autonomicos. Valladolid: Ed.
Lex Nova, 1998, p. 32. Los diversos dmbitos a los que se refiere son las funciones que los
puntos de conexién cumplen en la distribucién del poder tributario. Segtn la autora los pode-
mos clasificar en funcidn de si «a)... sirven para la sujecion de los obligados a los tributos au-
tonémicos. (...) b)... sirven para atribuir el rendimiento a una Comunidad Auténoma. (...) ¢)...
sirven para determinar la hacienda competente para realizar la gestion de los tributos autoné-
micos», op. cit., p. 37-38.

183 Bokobo Moiche, S. Los puntos de conexion en los tributos autonomicos, op. cit., p. 32.
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En otras ramas del Derecho Piblico, a parte el ordenamiento tributa-
rio, hay que distinguir dos situaciones que hacen necesario el estableci-
miento de puntos de conexién: en primer lugar, la pluralidad de centros
legislativos y las consecuencias que de este fendmeno se derivan; y en
segundo lugar, la delimitacion de las competencias ejecutivas, ya sea en-
tre las CCAA, o bien, entre éstas y el Estado.'® Es de una importancia
capital la eleccidn de los puntos de conexidn, ya que estos son los facto-
res que decantan la balanza en el momento de efectuar la delimitacién
competencial.

Como sucede en el caso del Derecho Internacional Privado, el legisla-
dor en el momento de fijar los puntos de conexién intenta introducir obje-
tivos o finalidades de politica legislativa. Estos objetivos o finalidades,
pese al amplio margen de configuracidon que posee el legislativo, tendrdn
que ser conformes, en el caso que estudiamos, con la distribucién compe-
tencial operada por la Constitucion, los EEAA y el resto del Bloque de la
Constitucionalidad. Estas normas tendrian que operar como limites al le-
gislador para establecer los puntos de conexion, es decir, no se podria uti-
lizar este mecanismo para retener, por ejemplo, competencias de ejecucion
en manos del Estado, cuando éstas hayan sido atribuidas a las CCAA.'®
Esto sucede en la practica si se establece un punto de conexién excesiva-
mente genérico, cuya definicién haga pricticamente imposible establecer o
reconocer el vinculo entre el supuesto de hecho y una determinada CA.
Como la doctrina ha puesto de manifiesto los «puntos de conexién defien-
den intereses concretos».'%

En el dmbito del Derecho Internacional Privado se han identificado
«seis directrices bdsicas» que marcan la eleccién del legislador y también
se ha constatado que un mismo punto de conexién puede responder a va-
rias directrices a la vez."¥” Pese a las similitudes entre ambas esferas, hay

184 Arzoz Santisteban, X.: «Comunidades Auténomas, puntos de conexién y defensa de la compe-
tencia». En: Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 64, pp. 14-19.

185 Asiel TC en la sentencia 179/1998 afirma que ya en las SSTC 243/1994 y 203/1992 llegé a
diversas conclusiones respecto al establecimiento de puntos de conexion en materia de se-
guridad industrial «(...) Se trata, pues, de una concurrencia de potestades normativas, estatal
y autondmica, que puede ordenar el legislador estatal con los criterios y puntos de conexion
que sea menester fijar y que resulten constitucional y estatutariamente correctos (243/1994,
FI 3)».

186 Calvo y Carrascosa, op. cit., p. 160.

187 Las directrices que identificé P. Lagarde son: «1°) «Directriz Proximidad». En virtud de
esta directriz los puntos de conexién deben senalar como aplicable el Derecho del pais mas
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que diferenciar, la utilizacion de puntos de conexion en el dmbito del De-
recho Internacional Privado y en el &mbito de lo que se denomina «derecho
publico territorial». Mientras que en Derecho Internacional Privado, los
puntos de conexion forman parte de una norma de conflicto multilateral
establecida para resolver conflictos de leyes validamente dictadas por or-
ganos competentes que se presentan aplicables a una misma situacién juri-
dica, en el caso del derecho publico en el Estado Autonémico, forman par-
te del contenido material de la competencia, es decir, s6lo si se verifican
puede ejercerse el titulo competencial concreto. Por tanto, se utilizan para
determinar la tnica norma valida, puesto que ésta serd la dictada por el
organo habilitado legalmente para ello, esto es por el titular de la compe-
tencia.'®® Mientras que, en el primer caso sirven para arbitrar la aplicacion
de normas ya producidas, mientras que en el segundo se refieren a la pro-
duccidn del Derecho.

En el mismo sentido, Lasagabaster considera que establecer puntos de
conexion implica simplemente la determinacién de los requerimientos que

vinculado con la situacién privada internacional, el mds «préximo»... 2°) «Directriz Interés
General». A tenor de la misma, los puntos de conexion deben hacer aplicable el Derecho
que mejor proteja ciertos «intereses generales», —cuya tutela y promocion asume el Esta-
do—, afectados por una concreta situacién privada internacional —paz laboral, acceso li-
bre al mercado, lealtad de los competidores en el mercado, etc. 3°) «Directriz de la Autono-
mia de la Voluntad». Segtin esta directriz, el punto de conexién debe apuntar al Derecho
aplicable que mds beneficie los concretos intereses de los particulares implicados en una
determinada situacién privada internacional. (...) 4°) «Directriz material». Mediante esta
«directriz material», el punto de conexidn seleccionado debe ser aquél que conduzca al
Derecho material que beneficie en mayor grado un objetivo material retenido como justo
por el legislador (...); 5°) «Directriz soberania» segun esta directriz, el punto de conexién
seleccionado debe asegurar la aplicacion de la Ley del Estado a determinados «elementos»
sobre los que éste ejerce su Soberania. Los intereses de los particulares pasan a un segundo
plano (...) 6°) Conformacidn de la institucion en Derecho Interno: la finalidad, funciones,
naturaleza, y la conformacion constitucional de la institucién en Derecho privado interno».
Véase Calvo y Carrascosa, op. cit., p. 161. En el ambito de la distribucion territorial del
poder, y en concreto de la delimitacion territorial de las materias de competencia autoné-
mica, en nuestra opinion, los puntos de conexion establecidos deben traducir una vincula-
cion territorial suficiente entre el objeto sobre el que pretende ejercerse la competencia
autondmica y también, en su caso, deben incorporar y explicitar la voluntad de la Comuni-
dad Auténoma de regular o ejercer competencias sobre objetos o fendmenos que desbordan
sus limites territoriales.

188 Pomed Sdnchez, L.: «Competencias y territorio en los nuevos estatutos de autonomia...»
op.cit.,p. 120. Esta afirmacion matiza la idea formulada por Parejo sobre la doble natura-
leza del conflicto, normativo y de competencia, que se produce en los casos en que dos o
varias normas de diferente procedencia concurren a la regulacion de una misma y tnica
materia.
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comportan que una actividad concreta deba someterse al régimen juridico
de una Comunidad Auténoma, de varias Comunidades Auténomas parcial-
mente o, cuando proceda, del Estado. Esta es una definicién de punto de
conexion que podriamos calificar de genérica, puesto que como hemos
avanzado, es importante deslindar los &mbitos en los que esta técnica pue-
de ser utilizada.'® Por su parte, Roig Molés considera que la importancia
del establecimiento de puntos de conexién radica por un lado, en que son
una via para permitir la eficacia extraterritorial de una decisién autonémi-
ca, y por el otro, en permitir un rompimiento de la interpretacion estricta
del principio de territorialidad del dmbito material de las competencias
autonémicas. A su vez apunta que establecer puntos de conexién en nues-
tro sistema de distribucion territorial del poder es una operacién idéntica a
repartir competencias. Por ello, es preciso determinar a quién corresponde
fijar dichos puntos de conexién y en qué instrumentos normativos deben
establecerse.'”

El sistema espafiol de descentralizacidon politica se caracteriza por
una compleja distribucion de la potestad legislativa entre el Estado y las
CCAA. Esta distribucién refleja el valor del pluralismo juridico consa-
grado en la CE. Como es sabido, la Constitucién ha reservado al Estado
la competencia legislativa exclusiva en las materias amparadas bajo la
reserva de ley orgdnica, tanto las del articulo 81, como las del resto de
preceptos constitucionales en los que se establece una reserva de ley or-
gdnica; por otro lado el articulo 149.1 CE y otros preceptos constitucio-
nales, también contienen materias en las que el Estado ostenta la potestad
legislativa exclusiva.

Asimismo, nuestra Constitucion recoge, también en el articulo 149.1,
materias en las que la potestad legislativa sobre la misma es compartida, es
decir, se ha distribuido la competencia legislativa a partir de un nicleo
bésico, que conserva el Estado, mientras que el resto de la materia puede
ser asumida estatutariamente por las CCAA, y por tanto, regulada legisla-
tivamente por las mismas. Una de las diferencias notables de nuestro siste-
ma respecto de otros sistemas federales es la no-utilizaciéon generalizada
del mecanismo de la concurrencia de potestades legislativas o de materias

189 En: «El Territorio y la eficacia de las normas juridicas». Informe Pi i Sunyer sobre Comunida-
des Autonomas 1994. Barcelona: Ed. Fundacié Carles Pi i Sunyer d’Estudis Autonomics i
Locals, 1995, p. 801.

190 Roig Molés, E.: «LLa competencia...», op. cit., p. 23.
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de «titularidad indistinta», excepto en el caso de la materia «cultura», pre-
vista en el articulo 149.2 de la CE."!

Una vez las CCAA asumen estatutariamente la competencia legislativa
para desarrollar la legislacion bésica estatal, observamos en la multiplica-
cion de los centros legislativos una potencial conflictividad entre diversas
normas que pertenecen a ordenamientos territoriales coexistentes en el am-
bito del Derecho Publico.'”> No podemos olvidar, tampoco, que las CCAA
pueden asumir estatutariamente competencias legislativas exclusivas sobre
determinadas materias. En este caso, consideramos que el establecimiento
de puntos de conexién es una cuestién necesaria para integrar dichas nor-
mas, ya que éstos permiten delimitar el alcance de actuacién de cada ente
previniendo las colisiones.'”

Entre aquellos autores que han definido el concepto de punto de co-
nexion destaca, en primer lugar, Arzoz, quien considera que la utilizacién
de los puntos conexion, en el dmbito de la delimitacién territorial de las
competencias autondémicas de ejecucion es, simplemente, la determinacion
del «supuesto de hecho de una norma atributiva de competencia». Una vez
verificada la existencia de uno o varios nexos —estos nexos se expresan a
través de puntos de conexion que el legislador ha considerado relevantes —
entre este supuesto de naturaleza interregional y una determinada CA, ésta
serd la competente para ejercer sus competencias.'” Por otro lado y en
opinién de Pomed Sénchez, los puntos de conexién significan la plasma-
cién del principio de territorialidad de las competencias autondmicas,
puesto que éstos deben referirse, en cualquier caso, al territorio autoné-

191 J. Leguina Villa recuerda que «el modelo espaiiol se separa abiertamente del sistema de concu-
rrencia legislativa de los Estados Federales. De ahi la cautela que debe tenerse cuando se propone
la aplicacion de técnicas de solucion de conflictos normativos que han surgido al calor del modelo
federal de concurrencia, y no del modelo de comparticién, que es el eje mismo de vertebracién de
la potestad legislativa en nuestro Estado autonémico». «El poder legislativo en el Estado auton6-
mico». En: Escritos sobre autonomias territoriales, 2 ed., Madrid: Ed. Tecnos, 1995, p. 165.

192 Véase Salvador Sancho, A. En: «Los puntos de conexién y la delimitacion de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas». En: VVAA. Territorio y Autonomia. El alcance terri-
torial de las competencias autonomicas. Barcelona: Generalitat de Catalunya-Institut d’Estudis
Autonomics, 2006, pp. 35-71.

193 Salvador Sancho, A.: «Los puntos de conexion y la delimitacién de competencias entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas», op. cit., p. 36.

194 Arzoz Santisteban, X.: «La verificacién de los puntos de conexion en sentido propio (p. ej.
vecindad civil, lugar del matrimonio, etc.) tiene como consecuencia la aplicacién de una deter-
minada legislacion al supuesto considerado, y consiguientemente la exclusion de las demds
legislaciones. Las demds opciones (los diversos ordenamientos que coexisten) no son invali-
dos sino sélo no aplicables al supuesto considerado», op. cit., p. 18.
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mico.'”” A su vez, Barcel6 Serramalera ha definido los puntos de conexién
como el requisito de actuacion de la competencia autondémica.'”® Finalmen-
te, Mufioz Machado considera que los puntos de conexion son el mecanis-
mo por el que las CCAA articulan el ejercicio de competencias ejecutivas
respecto a personas, bienes o materias que se hallan total o parcialmente
fuera de su territorio y mediante el cual las normas autondémicas despliegan
efectos extraterritoriales.'’

1.2 - Definicién de punto de conexion a los efectos del presente trabajo

En nuestra opinién, los «puntos de conexidn» utilizados para delimitar
las competencias del Estado y de las CCAA y de éstas entre si deben estar
incluidos en el Bloque de la Constitucionalidad, ya que implican una con-
crecion del sistema de distribucion de competencias esbozado en la Cons-
titucion de 1978. Sobre este aspecto profundizaremos mds adelante (vid.
Capitulo III). Podemos adelantar que los puntos de conexién tienen por
finalidad explicitar la dimension espacial del ambito material de las com-
petencias autondmicas. Asi pues, consideramos que mediante la utilizacion
de puntos de conexidn puede ampliarse el dmbito material de las compe-
tencias autonémicas a aquellos supuestos en los que el objeto sobre el de-
ben ejercerse sobrepase el limite territorial de la Comunidad. Consiguien-
temente, permiten superar la interpretacion estricta del principio de
territorialidad de las competencias autondémicas, entendida ésta como la
prohibicién de que entre las materias sobre las que las CCAA puedan ejer-
cer sus competencias normativas o ejecutivas se encuentren objetos o feno-
menos de 4mbito supraterritorial.

Esto es, en los miltiples supuestos en los que la Constitucién no im-
pone el factor territorial en las materias que pueden ser objeto de compe-
tencias autondmicas, el punto de conexién que se incluya en el precepto
habilitador de dicha competencia —por ejemplo en los Estatutos de Auto-
nomia— puede permitir, por un lado —desde el punto de vista de la vali-
dez— que las leyes autondmicas tengan como objeto de regulacién fené-
menos que se desarrollen en mds de una Comunidad Autondmica o que

195 Op. cit., p. 120.

196 Barcel6 Serramalera, M. i Vintrd, J. Manual..., op. cit., p. 489.

197 Muiioz Machado, S. Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Piiblico General (Vol. III).
Madrid: Iustel, 2009, p. 476.

154



tengan vinculos con mds de una CA'y, a su vez, —desde el punto de vista
de la eficacia— se legitiman los efectos extraterritoriales de éstas; por otro
lado, los puntos de conexién pueden permitir que las facultades ejecutivas
autondmicas se ejerzan sobre objetos o fendmenos cuyo dmbito territorial
supere el de la Comunidad Auténoma. Ello comporta, paralelamente, un
impedimento para que el Estado pueda arrogarse competencias normativas
y/o ejecutivas basdndose en la supraterritorialidad de los objetos o fendme-
nos sobre los que dichas competencias deban ejercerse.

Por todo ello, hay que tener presente que mediante la utilizacion de
estos puntos de conexion, en determinado casos, se estd permitiendo la
aplicacién y produccion de efectos extraterritoriales tanto de las normas
como de los actos autonémicos. Como deciamos, los puntos de conexién
permiten superar la concepcion estricta del principio de territorialidad de
las normas autonémicas tanto desde el punto de vista de la validez, como
desde el punto de vista de la eficacia. Esta es, en definitiva, la concepcion
que manejaremos a lo largo de las pdginas siguientes de este trabajo al
utilizar el término «punto de conexion.

Es importante precisar, por otro lado, que la Comunidad Auténoma que
tenga atribuida una competencia de tipo ejecutivo sobre un objeto de dm-
bito territorial, superior al suyo propio, no podra ejercerla directamente en
territorio de otra Comunidad, sino que deberd recabar el apoyo de la Co-
munidad o Comunidades también afectadas, mediante férmulas de colabo-
racion o cooperacion horizontales. Con el fin de amparar esta articulacién
competencial, se incorpora, por ejemplo, al EAC de 2006 el principio de
fraccionamiento de los objetos supraterritoriales sobre los que deben ejer-
cerse las competencias ejecutivas (art. 115.2).

2 - Tipologia de puntos de conexion

Una vez analizado qué debe entenderse por punto de conexion, en los
préximos apartados realizaremos una clasificacion de los diferentes tipos
de puntos atendiendo a los criterios siguientes: en primer lugar, distingui-
remos, de acuerdo con Arzoz, dos tipos de puntos de conexion, los puntos
de conexidén en sentido estricto y en sentido lato y realizaremos algunas
consideraciones criticas al respecto; en segundo lugar, analizaremos los
puntos de conexidn en funcion de su naturaleza; en tercer lugar, caracteri-
zaremos los puntos de conexién en funcion de su estructura, es decir, con-
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templando el nimero de criterios de conexién que contenga una deter-
minada norma, asi pueden ser: «simples o compuestos», y a su vez, los
compuestos pueden clasificarse en: «subordinados — subsidiarios o sucesi-
vos—, alternativos y cumulativos»;'® finalmente, en cuarto lugar, analiza-
remos los puntos de conexion en funcién de su mutabilidad o alteracién en
el tiempo. La clasificacién que utilizaremos en el presente trabajo es, en
parte, una derivacion de la utilizada por los autores de Derecho Tributario
y, sobre todo, de la realizada por los especialistas en Derecho Internacional
Privado. En este momento, realizaremos una clasificacién general de los
puntos de conexién que, con posterioridad, serd aplicada tanto al andlisis
de la jurisprudencia constitucional que se ha ocupado del expediente de los
puntos de conexién, como de los puntos de conexion establecidos en el
EAC de Cataluiia de 2006 y en el resto de Estatutos de Autonomia analiza-
dos en el presente trabajo.

2.1 - Puntos de conexion en sentido estricto y en sentido lato: revision
critica de esta caracterizacion

2.1.1 - Distincion entre puntos de conexion en sentido estricto y en
sentido lato

Segtin Arzoz, la primera precisiéon que debemos realizar a efectos cla-
sificatorios es que, Unicamente, en el dmbito de los «conflictos normati-
vos» estaremos utilizando puntos de conexién en sentido estricto, técnica
equiparable a la utilizada en el &mbito del Derecho Internacional Privado o
en la «dimension interna del mismo». Es necesario hacer esta considera-
cién puesto que, como veremos, el «fundamento constitucional, la finali-
dad e incluso el canon de validez de unos y otros puntos de conexion es
diferente» !

Respecto de los puntos de conexién en sentido estricto debemos apun-
tar, en primer lugar, que estos vienen a ordenar, especificamente, una con-
currencia de potestades normativas. Debemos destacar sin embargo, de
forma critica, que esta consideracién implica negar el poder normativo (re-
glamentario) que llevan aparejado, o pueden llevar aparejado las compe-
tencias, ejecutivas.

198 Bokobo Moiche, S., op. cit., p. 36.
199 Arzoz Santisteban, X., op. cit., p. 16.
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Por su parte, Salvador Sancho considera que, por un lado, deben exa-
minarse primeramente las materias de competencia legislativa compartida
entre Estado y CCAA, puesto que este es el supuesto mayoritario, y por
otro, aunque en un nimero escaso de ocasiones, podrian plantearse supues-
tos en los que las CCAA tuvieran atribuida en exclusiva la competencia
legislativa sobre una materia y fuera necesario establecer puntos de co-
nexion para ordenar posibles conflictos normativos «horizontales» .2

Los puntos de conexién lato sensu —segun la teorizacién de Arzoz—
éstos son los que se han venido utilizando en el 4mbito de la delimitacién de
las competencias ejecutivas, y mds concretamente en la determinacién
del alcance territorial de las competencias ejecutivas, ya sea en sentido
vertical (entre el Estado y las CCAA), o en sentido horizontal (entre las
diversas CCAA). Una vez establecidos uno o mds puntos de conexién en
la legislacion reguladora de una determinada materia, serfa necesario po-
der verificar la presencia de uno o varios de estos puntos, para determinar
el titular de la competencia ejecutiva sobre un supuesto de hecho con re-
percusiones en el territorio de mas de una Comunidad Auténoma. Es decir,
se va un paso mds alld para delimitar con precision el ambito material de la
competencia y establecer qué Comunidad Auténoma presenta unos lazos
mads estrechos con una determinada situacion y que, por tanto, estd [lamada
a ejercer sus competencias ejecutivas; o bien debe determinarse que por la
naturaleza de los intereses en presencia, en palabras del TC, estas actuacio-
nes ejecutivas son de competencia estatal.

Esta delimitacién de la distribucion de competencias puede realizarse
a través del establecimiento en la normativa sectorial de puntos de co-
nexién. Los puntos de conexion pueden responder a criterios meramente
territoriales, pero también pueden incorporar otros criterios, en aquellas
materias en las que la vinculacién con el territorio se difumina o relativiza
puesto que el mismo no constituye un pardmetro correcto para realizar esta
operacion. En otras ocasiones, las materias permiten, con mayor claridad,
un fraccionamiento de las competencias ejecutivas con base en criterios
territoriales, sin que los objetivos fijados por la normativa estatal exclusiva
o bésica sufran las consecuencias. Aunque, como hemos apuntado, el Esta-
do ha argumentado en numerosas ocasiones que la dimensién «supraauto-
némica», o «supraterritorial» de una determinada materia justifica una al-
teracion del sistema inicial de distribucién de competencias.

200 Salvador Sancho, A., op. cit., p. 37.
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Segin Arzoz la diferencia entre los dos tipos de puntos de conexion es
nitida, si atendemos a lo dispuesto en dos sentencias dictadas por el Tribu-
nal Constitucional: en primer lugar la STC 243/1994, de 21 de julio y, en
segundo lugar, la STC 118/1996, de 27 de junio.”' Realicemos pues esta
comparacion. En la STC 243/1994, el Tribunal Constitucional resuelve un
conflicto positivo de competencias promovido por el Consejo Ejecutivo de
la Generalitat de Catalufa contra el Real Decreto 1407/1987, de 13 de no-
viembre. Este RD regulaba las entidades de inspeccién y control en ma-
teria de seguridad de productos, equipos e instalaciones industriales. La
materia de «seguridad industrial», bajo en el enfoque de la distribucién
competencial se puede explicar con el modelo de comparticién siguiendo
el esquema de bases estatales y desarrollo legislativo y ejecucion autond-
micos. En virtud del articulo 12.1.2 del EAC de 1979, la Generalitat de
Catalufia habia asumido la competencia exclusiva en «industria» «de acuer-
do con las bases y ordenacion de la actividad econdémica de general y la
politica monetaria» y «sin perjuicio de lo que determinen las normas del
Estado por razones de seguridad, sanitarias o de interés militar». Este arti-
culo obviamente, debia ser leido a la luz de lo dispuesto en el articulo 25.2
del mismo Estatuto.

En este caso, el TC considera que el Estado tiene atribuida la potestad
normativa para dictar normas por razones de seguridad industrial. Esta po-
testad normativa estatal no es excluyente de la potestad de las CCAA, que
hayan asumido en sus respectivos Estatutos de Autonomia la competencia
exclusiva en industria, para promulgar normas adicionales a las del Estado,
siempre que no las contradigan >’

Lo que sucede en este caso, como resultado de esta competencia auto-
ndmica para dictar normas complementarias es que se produce una concu-
rrencia de potestades normativas, estatal y autonémica, «que puede orde-
nar el legislador estatal con los criterios y puntos de conexién que sea

201 Arzoz Santisteban, X., op. cit., p. 16, véase nota 11.

202 EITC en la Sentencia 203/1992 estudié el ambito material que tratamos y en la sentencia que
comentamos recoge esta jurisprudencia en el FJ 3: «Desde el punto del reparto de funciones
sobre este ambito material, en la citada 203/1992 llegamos a tres conclusiones: primera, que el
Estado tiene atribuida la potestad normativa —podrd dictar normas «por razones de seguridad
industrial —, que sin embargo no excluyen la posibilidad de que la Comunidad Auténoma, que
posea la competencia exclusiva en la materia de industria «sin perjuicio de lo que determinen
(esas) normas del Estado», pueda dictar también disposiciones complementarias de las del
Estado, siempre que no violen los mandatos o impidan alcanzar los fines perseguidos por la
legislacion estatal».
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menester fijar y que resulten constitucional y estatutariamente correctos»
STC (243/1992, FJ 3). De acuerdo con lo que hemos expuesto anterior-
mente, estos puntos de conexion que ha de establecer el legislador estatal
para regular esta concurrencia normativa serfan «puntos de conexion en
sentido estricto», aquellos que cumplen en el &mbito del Derecho Publico
la misma funcién que sus homoénimos en la rama del Derecho Internacio-
nal Privado, es decir, determinar que normativa es aplicable a un supuesto
concreto.

Si avanzamos en el examen de la Sentencia y tratamos ahora el tema de
las competencias ejecutivas, observamos que la Generalitat interpuso el
conflicto positivo al entender que determinados articulos del RD 1407/1987
vulneraban sus competencias de ejecucion en la materia. Los articulos que
mads claramente incidian sobre nuestro objeto de estudio son, sin duda, los
articulos 9.1,2° 10.1** y el art. 17, apartados 2 y 3.2

En el FJ 3 de la STC que analizamos, el Tribunal constaté que, de
acuerdo con el articulo 12.1.2 del EAC de 1979, la ejecucién de toda la
normativa estatal y el de la que ella misma promulgue, en materia de segu-
ridad industrial, corresponde a la Generalitat de Catalufia. Se apunta ade-
mads que el Estado estd desposeido de cualquier competencia ejecutiva en
este ambito, puesto que el resto de CCAA también han asumido competen-
cias de ejecucién en la materia.

203 Art. 9.1 RD 1407/1987: «Las entidades o asociaciones que deseen ser autorizadas para actuar
como Entidades de Inspeccion y Control Reglamentario en més de una Comunidad Auténoma
deberdn presentar, de acuerdo con lo establecido en el articulo 66 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de julio de 1958, instancia dirigida a la Direccién General de Innovacién
Industrial y Tecnologia, del Ministerio de Industria y Energia...”

204 Art. 10.1 RD 1407/1987: «La Direccién General de Innovacion Industrial y Tecnoldgica
solicitard los informes complementarios que estime oportunos y resolverd, en su caso, la
autorizacion de la Entidad de Inspeccion y Control Reglamentario por medio de una Reso-
lucién que deberd publicarse en el «Boletin del Estado». Una vez autorizada, se procederd a
su inscripcion en el Registro General a que hace referencia el articulo 4°». En el art. 4 se
dispuso que: «Se crea en el Ministerio de Industria y Energia, el Registro General de Enti-
dades de Inspeccion y Control Reglamentario, en el que se inscribirdn las que sean autoriza-
das por al Administracion del Estado. Esta autorizacion podrd quedar limitada a una regla-
mentacion de seguridad o incluir varias de ellas».

205 Art. 17 RD 1407/1987: «(...) 2. Las resoluciones que en materia de suspension de autorizacio-
nes se adopten por las Comunidades Auténomas afectardn a las actuaciones de la Entidad de
Inspeccion y Control Reglamentario en el dmbito de su territorio. Tanto las obligaciones in-
cumplidas como las resoluciones adoptadas deberdn ponerse en conocimiento de la Direccion
General de Innovacién Industrial y Tecnologia del Ministerio de Industria y Energia. 3. En los
casos en que se observen incumplimientos en mds de una Comunidad Auténoma, el Ministerio
de Industria y Energia podra acordar la suspension de la autorizacién con dmbito nacional».
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El examen del Tribunal se centra en concretar si el hecho de que una
entidad actde en més de una Comunidad Auténoma justifica, de por si, que
«El Estado se reserve la facultad de autorizacién en una materia en la que
todas las CCAA han asumido funciones ejecutivas» (FJ 3, STC 243/1994).
La respuesta del Tribunal a este interrogante es negativa, ya que el Estado
estd falto de habilitacién competencial. Por otro lado, observamos que se
produce una concurrencia de potestades, concurrencia Unicamente horizon-
tal en este caso, de tipo ejecutivo. Asi pues el Tribunal apunta la solucién
correcta para regular esta concurrencia, en el FJ 6 de la STC:

El Estado en virtud de las competencias normativas que posee en esta
materia, puede establecer los puntos de conexioén territorial que estime
oportunos para determinar la Comunidad Auténoma a la que le corres-
ponde otorgar la autorizacién de esas Entidades que pretendan determinar
una actuacion de alcance superior al territorio de una Comunidad Auténo-
ma. Lo que no permite este alcance territorial de las actividades objeto de
las competencias —fenémeno cada vez mds comun en el mundo actual —
es desplazar sin mds, la titularidad de la competencia controvertida al
Estado. (...) La posibilidad de atribuir a las Comunidades Auténomas la
competencia para atorgar la autorizacién de estas Entidades es, pues, en
este caso manifiesta y asi parece entenderlo también la Ley estatal de In-
dustria de 16 de julio.

En lo tocante a la STC 118/1996, a la que también nos remite Arzoz,
como uno de los pronunciamientos que nos permitiran distinguir claramente
el ambito —legislacion o ejecucion— en el que puede existir la necesidad de
establecer puntos de conexion, el andlisis se revela bastante mas complicado.
Este pronunciamiento constitucional es el resultado de la resolucién de cinco

recursos de inconstitucionalidad cruzados entre el Gobierno central y el Con-

sejo Ejecutivo de la Generalitat y el Parlamento de Catalufa,* sobre el am-

206 Recursos de inconstitucionalidad acumulados 1191/1987, 1390/1987, 1391/1987, 1392/1987
y 1393/1987, interpuestos respectivamente, por el Presidente del Gobierno contra algunos
preceptos de la de la Ley 12/2987, de 25 de mayo, del Parlamento de Cataluiia, sobre regula-
cion del Transporte de Viajeros por Carretera mediante vehiculos de motor; por el Consejo
Ejecutivo de la Generalitat de Cataluiia, contra la totalidad, excepto algunos articulos de la Ley
16/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres; por el Consejo Ejecutivo
de la Generalitat contra determinados articulos de la Ley Orgénica 5/1987, de 30 de julio, de
Delegacion de facultades del Estado en las CA, en relacion a los transportes por carretera y por
cable; por el Parlamento de Cataluia contra determinados articulos de Ley 16/1987, de 30 de
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bito material del «transporte terrestre».*” Para conocer la distribucion de
competencias en materia de transportes terrestres hay que observar lo dis-
puesto en el articulo 149.1.21 y el articulo 148.1 de la CE de 1978. El prime-
ro de los preceptos atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre «ferro-
carriles y transportes terrestres que transcurran por el territorio de mds de una
Comunidad Auténoma». Por su parte, el articulo 148.1 CE incluye al enume-
rar las materias sobre las que las CCAA pueden asumir competencias, en su
apartado quinto, «los ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarrolle
integramente en el territorio de la Comunidad Auténoma y, en los mismos
términos, el transporte desarrollado por estos medios o por cable».

La principal conclusién, entre las muchas consideraciones que realiza
el TC en esta Sentencia, es que el Estado puede fijar criterios generales en
la materia, vinculantes para los transportes intracomunitarios, amparan-
dose en titulos competenciales, ya sean horizontales, y también cuando el
titulo competencial recaiga sobre materias que guarden relacion con el trans-
porte (medio ambiente, proteccion civil, defensa nacional, entre otros).?%

julio, de Ordenacion de los Transportes Terrestres; finalmente, el Parlamento de Catalufia tam-
bién impugné determinados articulos de la LO 5/1987.

207 Sobre el tema véanse entre otros: Ariilo Ortiz, G.: «Las Competencias del Estado y de las Co-
munidades Auténomas. Sistema de Transportes y Autonomia Politica», En: Jornadas sobre el
nuevo marco ordenador de los transportes terrestres. Barcelona: Universitat Auténoma y Ge-
neralitat de Catalufia, 1989. Benzo Sainz, I.: Régimen de distribucion de competencias entre el
Estadoy las comunidades autonomas. Transportes y trdfico. Madrid: Ministerio de Administra-
ciones Publicas, 1993. De la Quadra Salcedo, T.: «El Régimen Juridico del Transporte por Fe-
rrocarril en el ambito de la distribucién de competencias entre Estado y Comunidades Auténo-
mas», En: El Futuro del Transporte por Ferrocarril en Espaia: Régimen Juridico. Madrid:
Dykinson, 1997. Garcia de Enterria, E.: «La sentencia constitucional 118/1996, de 27 de junio,
sobre la Ley de Ordenacion de los transportes terrestres de 1987 y sus implicaciones de futuro».
En: Revista espaiiola de derecho constitucional, (ndm. 55), 1999, pp. 253-262. Herce, J.A et de
Rus Mendoza, G (coords.): La regulacion de los transportes en Esparia. Madrid: Editorial Ci-
vitas, 1996. Larrumbe Biurrin, P.M.: «Derechos histéricos de los Territorios Forales de Vizcaya
y Guiptizcoa sobre los transportes por carretera». En: Los derechos histdricos vascos: (Actas del
Congreso sobre los derechos historicos Vascos, celebrado en el seno del II Congreso Mundial
Vasco, en Vitoria-Gasteiz, los dias 13, 14, 15 y 16 de octubre de 1987), 1988 pp. 347-364. Pu-
lido Quecedo, M.: «Las competencias de Navarra en materia de ordenacion de transportes por
carretera». En: Revista juridica de Navarra, (nim. 2), 1986, pp. 31-50. Razquin Lizarraga, J.
A.: «La delimitacién competencial en materia de transportes terrestres: (STC 118/1996, de 27
de junio)». En: Revista juridica de Navarra.(nim. 22), 1996, pp. 161-186. Zorrozua Ayerbe G.:
«La competencia de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco en materia de transportes por ca-
rretera». En: Revista Vasca de Administracion Publica, (nim. 34-1), 1992, pp. 305-316.

208 FJ 1 STC 118/1996 «(...) El Estado no puede incidir sobre la ordenacién de los transportes intra-
comunitarios, excepto cuando se halle habilitado para hacerlo por titulos distintos del transporte
(vgr. SSTC 179/1985, fundamento juridico 2°y 203/1992, fundamentos juridicos 2°y 3°)».
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Respecto de los extremos que inciden directamente en el objeto de es-
tudio de este trabajo, debemos examinar, en primer lugar, los argumentos
que el Abogado del Estado expone al plantear el recurso de inconstitucio-
nalidad contra determinados articulos y disposiciones de la Ley 12/1987,
del Parlamento de Catalufa del transporte por carretera mediante vehiculos
a motor. La representacion procesal del Estado considera que el articulo
segundo de la norma catalana es contrario al orden competencial estableci-
do en el Bloque de la Constitucionalidad, en este caso, aquello previsto en
el articulo 149.1.21 de la CE y en el articulo 7.1 del EAC.>” Y ello puesto
que considera que sobrepasa «el &mbito territorial autonémico con el crite-
rio de la explotacién y por establecer un punto de conexién distinto del
previsto expresamente en el Bloque de la Constitucionalidad». El letrado
considera que el punto de conexidn a respetar es el fijado constitucional-
mente en el articulo 149.1.21 (transcurrir integramente por el territorio) y,
en todo caso, no serfa licito acumular otro que, en su opinién, es lo que
hace el articulo 2 de la Ley 12/1987, al considerar que la Generalitat tiene
competencia exclusiva sobre los transportes que transcurran integramente
en su territorio «o se exploten» en este mismo espacio fisico. El articulo 2
sujeta a la Ley catalana «los transportes que transcurran o se exploten in-
tegramente en el territorio de Catalufia» 2!

La constitucionalidad de este articulo se argumenta por parte de la Ge-
neralitat sobre el argumento basilar de considerar que existe «una evidente
concordancia, a efectos competenciales, entre el significado de las palabras
‘explotar’ y ‘transcurrir’ y (...) el uso de tales expresiones se ha hecho es-
tableciendo una sinonimia entre ambas, y no con el propésito de instaurar
un nuevo punto de conexién competencial susceptible de darse en supues-
tos distintos de los constitucionalmente previstos».2!!

De acuerdo con Arzoz, nos estariamos moviendo en el ambito de los
puntos de conexion en sentido estricto, es decir, en la determinacién de qué
legislacion es aplicable a un determinado supuesto en el que son potencial-

209 Articulo 7.1 del EAC de 1979: «Las normas y disposiciones de la Generalitat y el Derecho
Civil de Catalufia tendrdn eficacia territorial, sin perjuicio de las excepciones que puedan esta-
blecerse en cada materia y de las situaciones que deban regirse por el estatuto personal u otras
normas de extraterritorialidad».

210 La representacion procesal del Estado también considera que este articulo estd viciado de in-
constitucionalidad, en lo que respecta a la competencia exclusiva del Estado para establecer
puntos de conexion «ex articulo 149.1.18 (sic) CE, como lo declaré el Tribunal Constitucional
en su STC 72/1983». Antecedentes nim. 2. a) de la STC 118/1996.

211 Antecedentes nim. 10 a) de la STC 118/1996.
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mente aplicables varias regulaciones. En el caso del articulo 2 de la Ley
12/1987, nos encontramos ante lo que la doctrina ha calificado como nor-
ma materialmente autolimitada. Lo que interesa aqui destacar, es que el TC
declara inconstitucional este precepto, resumiendo toda la doctrina compe-
tencial aplicable al caso, considerando que el punto de conexion estableci-
do en la CE —transcurrir integramente por el territorio— es el tnico crite-
rio vélido para realizar la distribucion de competencias normativas en el
ambito del transporte terrestre:

El criterio de la territorialidad es, pues, el tnico criterio constitucional-
mente legitimo para ordenar la atribucién de competencias en la materia,
lo que significa que excede de las facultades de la Comunidad Auténoma
de Catalufia extender el &mbito de sus competencias en materia de trans-
portes empleando un criterio de atribucidn no previsto expresamente en la
Constitucidn, ni en su Estatuto de Autonomia, y que, por su significado,
no puede considerarse en un concepto equivalente al de la extension terri-
torial del recorrido, por cuanto es sustancialmente diverso de éste (...)
Catalufia sélo puede aplicar su Ley de transportes a aquellos que transcu-
rran integra y exclusivamente por su territorio, concepto univoco y de una
claridad en su significado que resulta excluyente de cualesquiera otros
que no sean absolutamente idénticos.

Asi pues, el Tribunal considera que el articulo es inconstitucional ya
que la Norma Fundamental utiliza determinados criterios, con el objeto de
efectuar el reparto competencial, en este caso, de competencias normati-
vas y, evidentemente, la modificacion de estos criterios fijados constitu-
cionalmente queda fuera del alcance del legislador estatal y de los legisla-
dores autonémicos. Es por ello que el Tribunal hace caso omiso de la
referencia que el letrado del Estado realiza al articulo 149.1.18 —que de-
beria ser al apartado 149.1.8— para argumentar la inconstitucionalidad
del precepto impugnado y no se manifiesta sobre esta pretendida compe-
tencia estatal.

En lo tocante a las competencias ejecutivas de las CCAA respecto
tanto a su propia normativa en materia de transportes, como con relacién
a la normativa estatal, la STC 118/1996 se limita, en lugar de entrar en la
casuistica concreta de los articulos impugnados en cada uno de los recur-
sos de inconstitucionalidad planteados en su FJ 1, a remitirnos a la doctri-
na contenida en la STC 86/1988, de 3 de mayo, y mds concretamente a su
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FJ 322 Asi, la STC 118/1996, repite lac6nicamente lo que dictaminé el
Tribunal con anterioridad, es decir se pronuncia sobre la diferente virtua-
lidad de la utilizacidn del criterio territorial en funcién de si nos encontra-
mos ante facultades normativas o ejecutivas en el ambito del transporte
terrestre 2!

En la STC que comentamos, se subraya que la distincion entre faculta-
des normativas de ordenacién y facultades de autorizaciéon —es decir, po-
testades ejecutivas— tiene un fundamento claro, tanto en el &mbito consti-
tucional como estatutario. En palabras del TC, esta diferenciacién sirve
para «delimitar las facultades que la Comunidad Foral tiene, a consecuen-
cia de su régimen foral, s6lo de ejecutar la legislacién del Estado (entendi-
da ésta en sentido material), relativa a los transportes por carretera que
transcurran por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma, mientras
que la Comunidad tiene competencia exclusiva tanto de ejecucién como de
normacion sobre el transporte de carretera desarrollado integramente en el
territorio foral» (FJ 3).2'* Al igual que la Comunidad Foral de Navarra,

212 Esta sentencia resuelve dos conflictos positivos de competencia acumulados —625/1984 y
923/1984 — por medio de los que el Gobierno del Estado impugna determinados preceptos de
los Decretos Forales de Navarra, 24/1984, de 18 de abril, por el que se regulaba el régimen
juridico del otorgamiento, modificacion y extincion de las autorizaciones del transporte ptibli-
co discrecional de mercancias y viajeros por carreteras para vehiculos con residencia en Nava-
rra, y el Decreto 182/1984, de 14 de agosto, sobre normalizacion de situaciones para vehiculos
de viajeros y mercancias cuya residencia haya sido fijada en Navarra.

213 EIl Tribunal ha subrayado la diferencia existente, en el sistema de distribucién competencial
disefiado por la Constitucion, entre las competencias normativas y las competencias de ejecu-
cion de la legislacion estatal, en materia de transportes por carretera; ya que, ha dicho el Tri-
bunal, si desde el punto de vista de las competencias normativas el criterio del territorio debe
aplicarse con rigidez (“desarrollo integro» del transporte en el territorio), las competencias de
ejecucion de la legislacion estatal en la materia (en el caso de Cataluia las derivadas del art.
11.9 del EAC de 1979) quedan, sin embargo, en cierto sentido, desconectadas de dicho crite-
rio, para permitir su efectiva titularidad autonémica, aun cuando el transporte de mercancias o
viajeros no discurra integramente por el territorio de la Comunidad Auténoma, bastando con
que tenga su origen y término en el territorio de ésta (STC 86/1988, fundamento juridico 3°).

214 En el mismo FJ 3 de la STC 86/1988 el Tribunal redunda en la misma idea: «Este marco de
competencias normativas y ejecutivas en relacion al transporte discrecional de mercancias y
viajeros pone de manifiesto que corresponden en exclusiva al Estado las competencias de orden
normativo en la medida en que el itinerario del transporte exceda del dmbito territorial de la
Comunidad Foral. Asi pues, el criterio territorial del radio de accion de del transporte por carre-
tera resulta decisivo, de modo que la competencia reguladora de la Comunidad Foral sobre
transportes terrestres s6lo cabria en la medida en que esos transportes no transcurran, ademas
de sobre su propio territorio, sobre el de otra u otras Comunidades Auténomas, pues en otro
caso su ordenacién es competencia exclusiva del Estado, como ya dijeran, aunque en relacion
con el Pafs Vasco, las SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, y 97/1983, de 15 de noviembre».
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Cataluna asumio estatutariamente, en el articulo 11.9 del EAC de 1979, la
competencia para la ejecucion de la legislacion del Estado en materia de
«ordenacion del transporte de mercancias y viajeros que tengan su origen
y destino dentro del territorio de la Comunidad Auténoma, aunque circulen
sobre las estructuras de titularidad estatal» a las que se refiere el articulo
149.1.21 de la Constitucion, «sin perjuicio de la ejecucion directa que se
reserve el Estado».

Es preciso destacar que en ninguna de las dos sentencias comentadas se
hace una alusién directa a la utilizacion de la técnica de los puntos de co-
nexién como mecanismo para territorializar las competencias de ejecu-
cién. Simplemente, se plantea de forma clara el escenario en el que esta
técnica puede ser utilizada. Lo que manifiestan, sin duda, es que en el caso
de las competencias ejecutivas en materia de transporte terrestre, es el Blo-
que de la Constitucionalidad el que realiza directamente la delimitacién
territorial de las mismas. Es decir, en este caso el Tribunal mediante la in-
terpretacion del Estatuto de Autonomia (art. 11.9 del EAC de 1979) y laCE
de 1978 (art. 149.1.21) permite que se atribuya la competencia al Gobierno
auténomo para ejecutar la legislacion estatal reguladora del transporte in-
tercomunitario cuando el mismo «tenga origen y destino dentro del territo-
rio de la Comunidad Auténoma», este seria pues el punto de conexion re-
tenido por el BC para atribuir a la Comunidad Auténoma las facultades de
ejecucion en la materia.

Por otro lado, el andlisis de estas sentencias permite constatar la impor-
tancia del territorio y del criterio territorial respecto de las competencias
autondémicas y matizan el rol que éstos tienen en funcién de si se trata de
competencias legislativas o ejecutivas. También podemos afirmar que la
materia de transportes terrestres es un caso particular, puesto que el papel
fundamental que ostenta el criterio territorial en el &mbito constitucional y
estatutario impide que sea el legislador «ordinario» quien pueda establecer
los puntos de conexién para delimitar el alcance territorial de las compe-
tencias ejecutivas.

Pero en numerosas ocasiones, la vinculacién del objeto sobre el que
recaen las competencias, tanto ejecutivas como legislativas, estatales o au-
tonomicas, con el territorio puede no ser tan directa como en el caso de los
transportes terrestres.”'> Es decir, existen numerosas materias en las que la

215 Recordemos que los casos en los que la CE de 1978 prevé que la atribucion de competencias
ejecutivas sea realizada en virtud del criterio territorial son: art. 149.1.21 «ferrocarriles y trans-
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utilizacién del criterio territorial no estd prevista en el Bloque de la Cons-
titucionalidad como tnico pardmetro valido para delimitar las competen-
cias de ejecucion estatales y autondmicas.

Arzoz considera que mientras que el establecer puntos de conexion en
sentido estricto implica que posteriormente se pueda determinar qué legis-
lacién se aplica a un concreto supuesto de hecho, excluyéndose la aplica-
cion de cualquier otra, cuando se establecen puntos de conexion en sentido
lato, en el &mbito de las competencias ejecutivas, una vez verificado el
mismo, se permite el ejercicio de la competencia del ente conectada al su-
puesto de hecho establecido en la norma, pero ello no excluye que otros
entes puedan ejercer vdlidamente otras competencias «incluso concurren-
tes, sobre el mismo objeto de acuerdo con otras normas atributivas de
competencia» 2!

2.1.2 - Consideraciones criticas

En nuestra opinion, puede precisarse la taxonomia de puntos de co-
nexion realizada por Arzoz, y que el autor aplica al Derecho Publico y, en
concreto, a aquella parte del mismo dedicada a la distribucién de compe-
tencias entre Estado y CCAA. Como hemos analizado, el autor distingue
entre puntos de conexidn en sentido estricto y en sentido lato. Por un lado,
los puntos de conexidén en sentido estricto servirian —de acuerdo con su
teorizacion— para ordenar los «conflictos de leyes» que puedan producirse
en el 4mbito del Derecho Publico derivados de la pluralidad de centros le-
gislativos existente en el Estado Autonémico. Por otro lado, el autor cir-
cunscribe la utilidad de los puntos de conexion en sentido lato a la delimi-
tacion territorial de las competencias ejecutivas

Los puntos de conexion en el ambito de la distribucién competencial
entre Estado y CCAA pueden ciertamente delimitar el alcance territorial de
las competencias de ejecucion tanto del Estado como de las CCAA, aun-

portes que transcurran por el territorio de mads de una Comunidad Auténomax; art. 149.1.22 «la
concesion de recursos y aprovechamientos hidrdulicos cuando las aguas discurran por mds de
una Comunidad Auténoma y la autorizacion de las instalaciones eléctricas cuando su aprove-
chamiento afecta a otra Comunidad o el transporte de energia salga de su dmbito territorial»;
y finalmente el apartado 24 del 149.1 «Obras publicas...cuya realizacion afecte a mds de una
CA». Véase nota 71 de trabajo de Jiménez Asensio «Las competencias autondémicas...», op.
cit.,p. 74.
216 Arzoz Santisteban, X., op. cit.,p. 18.
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que, a nuestro modo de ver, no Unicamente de las competencias ejecutivas,
puesto que en el ambito de las competencias legislativas de las CCAA
también sirven para fijar la extension territorial de la materia objeto de la
competencia autondmica. Asimismo, debe enfatizarse que la utilidad de los
puntos de conexidén se predica con anterioridad a la existencia de las nor-
mas que podrian llegar a colidir. Es decir, sirven, precisamente, para definir
territorialmente las materias que pueden ser objeto de regulacién por parte
de la ley autondmica que se promulgue en ejercicio de la competencia le-
gislativa atribuida a la Comunidad Auténoma.

En el caso de la Sentencia sobre transportes terrestres analizado mds
arriba, nos encontramos, a nuestro parecer, en un supuesto en el que debe
dilucidarse o delimitarse el &mbito competencial de cada una de las instan-
cias territoriales. En el citado caso, la Generalitat pretende ampliar el sus-
trato material de su competencia mediante la alteracién de su dimension
territorial. Asi, utilizando el criterio de la «explotacién en Cataluia» se
salvarfa territorialidad estricta que se predica de la materia «transportes»,
como condicidn sine qua non para que estos transportes se incardinen den-
tro del &mbito competencial autonémico, en su vertiente legislativa. En
otras palabras, la Generalitat pretendia normar (y aplicar esta normativa)
sobre transportes cuyo itinerario pudiera discurrir mas alld del territorio de
la Comunidad pero que fueran «explotados» en Catalufia. Por tanto, la Ge-
neralitat mediante este punto de conexion ampliaba el 4mbito material de
la competencia extendiéndolo mds alld de los transportes cuyo itinerario se
desarrolle integramente en territorio autonémico.

Estas consideraciones nos obligan a replantear la distincion sostenida
por Arzoz, puesto que los puntos de conexion en sentido lato, de acuerdo
con su terminologia, no Unicamente se referirian a las competencias ejecu-
tivas, sino que también pueden referirse a las competencias legislativas
autondmicas, en la medida en qué en ambos casos la funcién que realizan
es la de delimitar el alcance territorial de la materia objeto de la competen-
cia autondmica.

Cuestion distinta serfa aquélla en la que, en virtud de los puntos de co-
nexion fijados, dos o mas CCAA fueran competentes simultdineamente so-
bre un mismo objeto de alcance supracomunitario. Para solucionar estos
supuestos podria recurrirse a formulas colaborativas, para que las CCAA
pudieran ejercer, a la vez, sus respectivas competencias. Este seria el caso
en que debieran ejercerse competencias ejecutivas y para el que el EAC de
2006 ha previsto la utilizacion del principio de fragmentacion del objeto
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sobre el recae la competencia. Pero en el supuesto concreto en que dos
CCAA hubieran producido normas en virtud de las competencias asumidas
y de acuerdo con los puntos de conexion establecidos, y a su vez, estas fue-
ran aplicables, al mismo tiempo, respecto del mismo supuesto de hecho
concreto nos encontrariamos ante un conflicto interregional de normas de
derecho publico o privado. Es decir, dos normas autondmicas se pretende-
rian aplicables en el mismo momento respecto a idéntico supuesto de hecho.

En el caso de las normas de derecho civil se nos deriva a la aplicacién
del articulo 149.1.8 de la Constitucidn en el que se atribuye la competencia
para legislar en materia de conflictos de normas en el dmbito del derecho
civil (comun, foral o regional) al Estado. Respecto a las normas de Dere-
cho Publico, estarfamos ante un conflicto competencial, aunque, a nuestro
parecer seria harto dificil que éste se produjera, puesto que las conexiones
establecidas en los diferentes Estatutos de Autonomia tienden a homoge-
neizarse. Es decir, los puntos de conexién establecidos en los EEAA sobre
las diferentes materias se reproducen, cuando se incorporan, de forma igual
0 con pocas variaciones, como veremos, en todos los casos. Con ello se
impide, justamente, que dos 0 mds CCAA puedan llegar a asumir compe-
tencias normativas en dmbitos materiales cuya delimitacion territorial se
solape o encabalgue.

Por otro lado, en aquellos casos en los que un Estatuto de Autonomia
no haya fijado punto de conexion alguno para delimitar territorialmente el
ambito material de las competencias asumidas por la CA en una determi-
nada materia, consideramos que mediante la interpretaciéon de dicho pre-
cepto, a la luz de la Constitucion y del Bloque de la Constitucionalidad,
podria deducirse la delimitacion territorial del 4mbito material que le co-
rresponda regular a la Comunidad Auténoma en cuestion.

Aln y asi, si se produjera el conflicto competencial al que haciamos
referencia, el Tribunal Constitucional deberia decidir qué puntos de co-
nexién prevalecen sobre otros. En nuestra opinion, dicha decisién deberia
tender a favorecer, mediante el examen de los puntos de conexion estable-
cidos, la competencia de aquella CA cuya regulacion presente unos vincu-
los territoriales mds estrechos con el objeto o bien cuyo grado de afecta-
cion por el fendmeno u objeto sea mayor. Precisamente, consideramos que
los puntos de conexién establecidos en los Estatutos de Autonomia tam-
bién deben traducir la voluntad de la CA en ejercer sus competencias sobre
los supuestos concretos que les afecten
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2.2 - Puntos de conexion en funcion de su naturaleza y caracter

Tanto la doctrina de Derecho Internacional Privado, como los autores
especializados en Derecho Tributario y en derecho interregional distin-
guen, habitualmente, entre puntos de conexion personales y puntos de co-
nexidn territoriales, es decir, han clasificado dichos puntos en funcién de
su naturaleza.?'” Asi Bokobo Moiche, al estudiar los puntos de conexion en
los tributos autondmicos establece que son puntos de conexidn personales:
la condicidn politica, la residencia habitual®’® y el domicilio fiscal.*"* La
autora considera que estos puntos de conexién comparten las siguientes
caracteristicas: se refieren a sujetos, todos ellos son cualidades o condicio-
nes de la persona e implican una vinculacién entre ésta y el Estado o CA;
no existe una relacién directa entre estos puntos y el lugar donde obtengan
rentas o realicen las actividades gravadas; finalmente, todos ellos tienen
como consecuencia el extender el dambito de las competencias autonémicas
al territorio de CCAA distintas de la Comunidad donde el sujeto se encuen-
tra vinculado, produciendo efectos extraterritoriales.

Por otro lado, es lugar comun que son puntos de conexion territoriales
tanto la situacion de los bienes, como el sitio de realizacion de la actividad.
Uno de los rasgos propios de estos puntos de conexién es, en primer lugar,
son su heterogeneidad,” es decir, la norma atributiva de competencias
puede retener como punto de conexién cualquier elemento espacial rele-
vante de una relacion juridica (lugar de la firma de un contrato, lugar del

217 Véase la clasificacion de los puntos de conexién en el dmbito del Derecho Tributario que rea-
liza Serrano Anton, F. en: «Hacia una reformulacién de los principios de sujecion fiscal». In-
cluida en: Documentos del Instituto de Estudios Fiscales, nim. 18/06, p. 8.

218 Sobre dicho criterio véase Chico de la Camara, P. «La residencia habitual como punto de co-
nexion en nuestro ordenamiento juridico y en el derecho comparado». En: VVAA. Estudios en
homenaje al profesor Pérez de Ayala. Madrid: Dykinson, 2007, pp. 123-166. El autor explica
como en los distintos dmbitos de nuestro ordenamiento juridico se utiliza el término de resi-
dencia habitual para vincular a un sujeto con el territorio del Estado. La residencia habitual
explicita la relacién de enraizamiento en un medio dado, en atencion a elementos objetivamen-
te comprobables y referidos, siempre, a la concreta situacion, comportamiento y circunstancias
de la persona de la que se predica. Pese a ello, cada drea de conocimiento del Derecho se ali-
menta de determinados indices facticos o de arraigo de un sujeto con el medio en el que se
desenvuelve, convirtiendo la residencia habitual en un concepto singular, y se al que se le dota
de cierta autonomia juridica en funcién de la disciplina desde el que se estudia.

219 Bokobo Moiche, S., op. cit., p. 36. Una opinién distinta en cuanto a la clasificacién de estos
puntos puede encontrarse en Serrano Antén, F., op cit., pp. 8 y ss.

220 Bokobo Moiche, S., op. cit., p. 36. Dichos puntos de conexién expresan, en el dmbito tributa-
rio, una fuente de riqueza.
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pago, ubicacién de un inmueble...). En segundo lugar, en el 4mbito de la
distribucién de competencias, en otros sectores del derecho publico. Estos
expresarian una vinculacién estrecha entre el ente llamado a ejercer una
determinada potestad y el supuesto de hecho concreto sobre el que debe
ésta debe actuarse. Es decir, los puntos de conexion territoriales atribuyen,
por norma general, la competencia al ente territorial en el que se verifican.
En el caso que nos ocupa, serfa a la Comunidad Auténoma en la que se
verifiquen, siempre que no se produzca un supuesto de afectacion suprate-
rritorial que justifique una intervencion estatal. Aunque, como veremos,
estos puntos de conexién también son susceptibles de producir efectos ex-
traterritoriales.

No debemos confundir esta clasificacién con la que distingue puntos
de conexién objetivos y subjetivos. Los puntos de conexion subjetivos se
refieren a una persona o sujeto de la situacidn considerada por la norma en
la que se encuadra el punto de conexion (nacionalidad o residencia habitual
de los conyuges), mientras que los puntos de conexion objetivos se refieren
a circunstancias de hecho (lugar de celebracién del contrato o el lugar de
situacion de un bien) ajenas a los sujetos de la situacion juridica.?!

Otra distincion entre tipos de puntos de conexion deriva de su natura-
leza factica o juridica. Con esta diferenciacion la doctrina del Derecho In-
ternacional Privado pretende poner de relieve la existencia de puntos de
conexion, los denominados fdcticos, referidos a «circunstancias verifica-
bles con datos de la experiencia sensible», por contraposicién a aquellos,
calificados de juridicos, que requieren de «un razonamiento juridico» para
su comprobacién.’”? En el primer grupo, podemos incluir, por ejemplo, la
residencia habitual de los conyuges o el lugar de celebracién de un matri-
monio, en el segundo, se incardinaria, a su vez, la nacionalidad, como
ejemplo paradigmatico.

La doctrina de Derecho Internacional Privado distingue, a su vez, tipos
de puntos de conexién en funcidn de su cardcter. Con ello se hace referen-
cia a la necesidad o no de interpretacion judicial del concepto retenido por
la norma conflicto como punto de conexién. Se destaca que mientras el
lugar de la situacion de un inmueble o la nacionalidad de un individuo son
circunstancias que tnicamente deben ser verificadas (puntos de conexién

221 Ferndndez Rozas, op. cit., p. 128. Calvo Caravaca y Carrascosa Gonzdlez, op. cit, p. 207.
222 Calvo Caravaca, J. L y Carrascosa Gonzilez, J.C., op. cit., p. 207. Fernandez Rozas, J.C., op.
cit.,p. 128.
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cerrados), otros datos como la residencia habitual precisan que sean con-
cretados en cada caso particular por los operadores juridicos o por el Juez,
y esto, «expresa la intencion de establecer una reglamentacion flexible y de
marcado cardcter judicial, pues el legislador deja al Juez que precise, en
cada caso, tales criterios».2?

2.3 - Puntos de conexion en funcion de su estructura: simples o
compuestos

Otra de las clasificaciones posibles es la que diferencia puntos de co-
nexion en funcién de su estructura. Este criterio de clasificacion también
proviene de la disciplina del Derecho Internacional privado y distingue
diferentes tipos de puntos de conexién en funcién del nimero de criterios
de conexioén que contengan las normas. Por ello, cuando una norma de
conflicto incluye un dnico criterio de conexién, este punto de conexion
serd simple, mientras que si en la norma se utilizan varios criterios de co-
nexion estaremos ante puntos de conexion compuestos.?**

En funcién de la relacion que exista entre los diversos criterios que
conforman un punto de conexién compuesto podemos distinguir entre,
por un lado, puntos de conexién compuestos-subordinados, es decir,
cuando existe una relacion jerdrquica obligatoria entre los criterios de
conexioén establecidos en la norma; y por otro lado, puntos de conexién
compuestos-alternativos, esto es, en la medida en que el nexo establecido
entre los diversos criterios de conexidn de la norma no responde a la je-
rarquia, ello implica que pueden ser utilizados indistintamente cualquiera
de los criterios en ella presentes; finalmente, los puntos de conexién com-
puestos pueden ser cumulativos, a saber, cuando los criterios de conexion
empleados en la norma operan simultineamente. Un ejemplo de este tipo
de punto de conexién compuesto seria la localizacion del domicilio social
de una empresa de seguros en el territorio de una CA y la exigencia de
que la totalidad del riesgo asegurado por dicha empresa se encuentre in-
tegramente en su territorio. Esta ultima clasificacion es de especial im-
portancia debido a los efectos reductores o constrictores que provoca su
utilizacidn respecto de las competencias autondmicas, extremo que serd

223 Abarca Junco,A.P., op. cit., pp. 118-119.
224 Fernandez Rozas, JC. y Sanchez Lorenzo, S. en: Derecho Internacional Privado, 4" ed., Ma-
drid: Thompson-Civitas, 2007, p. 128.
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analizado en apartados posteriores de este trabajo. Por su parte, Calvo
Caravaca y Carrascosa Gonzdlez también catalogan los puntos de co-
nexion en atencidn a este criterio, pero completan su descripcién conside-
rando que esta clasificacion atiende al modo de funcionamiento de los
mismos y, por ello, distinguen entre las normas de conflicto que contie-
nen un unico punto de conexidn, o bien aquellas que contienen puntos de
conexion multiples.”?

A su vez, el punto de conexién Unico puede responder a dos tipos. En
primer lugar, el punto de conexién puede integrarse por una sola conexion,
o bien, en segundo lugar, el punto de conexién estd formado por un «grupo
de contactos». Este grupo de contactos permitiria que se aplicara la ley del
Estado conectado de forma mds estrecha con la situacién a regular, aunque
ello no implica que sea el juez quien determine interpretativamente cudl es
que el presenta los vinculos mds estrechos, puesto que la misma norma de
conflicto establece de forma expresa la «estrecha conexion» .2

2.4 - Puntos de conexion en funcion de su variabilidad

Finalmente, debemos contemplar otra de las clasificaciones cldsicas
que establecen los autores de Derecho Internacional Privado, quienes
distinguen entre puntos de conexién mutables e inmutables. En cuanto a
los puntos de conexién inmutables, pueden definirse como aquellos que
no precisan de una calificacién o determinacién temporal, es decir, que no
varian en el tiempo una vez producidos. En esta categoria se encontra-
rian, por ejemplo, el lugar de situacién de un inmueble o el lugar de ce-
lebracién de un contrato. En la categoria contraria, es decir, dentro de los
puntos de conexidn que admiten una variacidn en el tiempo, incardinaria-
mos el domicilio o la residencia habitual.??” Esta categoria de puntos de
conexion plantea el problema, en el 4mbito del Derecho Interregional o
del Derecho Internacional Privado, de los conflictos de leyes denomina-
dos méviles.?*8

225 Calvo Caravaca y Carrascosa Gonzdlez distinguen entre puntos de conexién multiples, y den-
tro de esta categoria entre: alternativos, jerarquizados, cumulativos y en cascada o en escalera,
op. cit., p. 206.

226 Calvo Carava y Carrascosa Gonzdlez, op. cit., p. 205.

227 Marin Lépez, A., op. cit., p. 215.

228 Véase Ferndndez Rozas, J.C. y Sdnchez Lorenzo, S., op. cit., p. 130.
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2.5 - Utilidad de las clasificaciones tradicionales de los puntos de
conexion en el ambito de la distribucién competencial del Estado
Autonémico

Una vez analizadas brevemente las principales clasificaciones que se
han establecido sobre los puntos de conexion en diferentes disciplinas, y una
vez matizada la distincion entre puntos de conexion en sentido estricto 'y
puntos de conexion en sentido lato, es preciso evaluar la utilidad de estas
distinciones en el campo que estamos estudiando, es decir, en el 4mbito de
la atribucion y de la delimitacién de competencias en el Estado Autonémico.

Para ello deben realizarse varias consideraciones. En primer lugar, en
cuanto a la clasificacion de los puntos de conexién en funcién de su natu-
raleza y carédcter hay destacar que tiene poca relevancia a los efectos de
atribuir o delimitar las competencias autondmicas. Si bien es cierto que los
Estatutos de Autonomia al establecer puntos de conexién han tenido en
cuenta la materia sobre la que deben proyectarse. Por tanto, al referirse a
personas juridicas, en aquellos supuestos en que las CCAA se atribuyen
competencias normativas respecto a la constitucién de las mismas, se ha
primado el establecimiento de puntos de conexién subjetivos (sede social,
domicilio social, etc.). Por el contrario, en aquellos casos en los que lo que
pretende regularse es la actividad de dicha persona juridica los Estatutos de
Autonomia han utilizado puntos de conexién objetivos y de caracter terri-
torial (lugar de realizacion de la actividad, principal o mayoritariamente).

En segundo lugar, en cuanto a la estructura de los puntos de conexién
debemos subrayar que esta clasificacion es de especial importancia, en el
ambito de la delimitacion de las competencias autondmicas, debido a los
efectos reductores o constrictores del alcance de las competencias autond-
micas que puede provocar la utilizacion de puntos de conexién acumulati-
vos. Cuanto mayor es el nimero de criterios que se acumulan en la norma
para delimitar la competencia autondmica, mds tiende a restringirse el al-
cance de la misma, es decir, menos margen de actuacion se concede a la
instancia autonémica. Un ejemplo de ello se analiza al estudiar, mds ade-
lante, la competencia autondmica en materia de seguros.

Finalmente, en cuanto a la utilizacién de puntos de conexién que pue-
dan variar en el tiempo (domicilio o residencia habitual) hay que destacar
que éstos comportan, en la delimitacion territorial de las competencias, un
factor de complejidad. Y ello puesto que en aquellos casos en los que en la
norma se haya establecido un punto de conexién que pueda variar en el
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tiempo deberd verificarse la realidad de dicha conexidn, en el momento de
materializarse la competencia, o bien deberdn establecerse reglas tempora-
les que permitan ordenar el ejercicio de las competencias, por parte de las
diferentes CCAA que se pretendan competentes sobre la base de un mismo
factor de conexioén. Es decir, deberd atenderse al factor temporal para po-
der atribuir la competencia a una determinada CA o a otra. Por ejemplo, si
una determinada empresa se funda en Catalufia y alli establece su domici-
lio social, la CA ejercera todas las competencias que sobre esta empresa le
atribuya su Estatuto, en virtud del punto de conexién «domicilio social». Si
el domicilio social de la empresa cambiase y pasara a estar radicado en
territorio de otra CA, seria ésta tltima la legitimada para, a partir de enton-
ces, ejercer todas aquellas atribuciones vdlidamente asumidas en su res-
pectivo Estatuto de Autonomia respecto a dicha empresa, de acuerdo con
los criterios de conexidn establecidos, sin perjuicio de que la Comunidad
Auténoma donde anteriormente se ubicaba la empresa pudiera ejercer,
eventualmente, aquellas competencias relativas a actuaciones, omisiones o
comportamientos realizados por la entidad en el tiempo en que estuvo do-
miciliada en su territorio.

3 - La competencia para establecer puntos de conexion como
técnica articuladora de competencias en el Estado
Autonémico

3.1 - Previsiones constitucionales con relacion a los puntos de conexion

Hasta la aprobacion de los nuevos Estatutos de Autonomia, podiamos
encontrar puntos de conexion, dispersos, en escasas materias, en la Consti-
tucion Espafiola de 1978, y en numerosas ocasiones, en la legislacién dic-
tada por el Estado. Una de las consecuencias del uso de los puntos de co-
nexion en el Estado Autonémico ha sido el abandono paulatino, aunque
errdtico, de la concepcion estricta del principio de territorialidad de las
competencias autonémicas favoreciendo que éstas pudieran asumir, de for-
ma efectiva, facultades en materias de su competencia, pero sobre todo, y
es destacable, su uso ha propiciado intervenciones del Estado en materias
en las que prima facie esta desposeido de competencias y las has justifica-
do alegando factores supraterritoriales. También en los Estatutos de Auto-
nomia anteriores a la reforma, existian algunos puntos de conexion. Asi,

174



entre las competencias exclusivas de la Generalitat de Catalufia contenidas
en el articulo 9.24 del EAC de 1979 se incluia la competencia sobre funda-
ciones y asociaciones de cardcter docente, artistico, cultural y beneficio-
asistencial que ejercieran sus funciones «principalmente» en Catalufia.
Otro ejemplo es el apartado 7 del articulo 9 del EAC de 1979 donde se
atribufa la competencia exclusiva de la Generalitat respecto de aquellas
academias cientificas con sede central en Cataluna. Pese a ello, en la ma-
yoria de preceptos estatuarios lo que predominaba era la ausencia de pun-
tos conexion y una remision constante a la legislacion del Estado para con-
cretar el &mbito y el alcance de las competencias de la Comunidad (véase,
por ejemplo, el articulo 9, apartados 20 y 21; respecto a las competencias
ejecutivas; articulo 11.2 y respecto a las competencias compartidas articu-
lo. 12.1.2). En ausencia de puntos de conexién estatutarios, ha sido el le-
gislador estatal quien en la legislacion bésica o exclusiva ha ido estable-
ciéndolos, con el beneplécito del TC.

De lo hasta ahora apuntado puede destacarse este cardcter ambivalente
de los puntos de conexién, que pueden ser usados en dos direcciones: en
sentido descentralizador o centralizador, en funcién de los criterios politi-
cos plasmados, al tiempo de fijarlos, en la norma juridica que los contenga.
Esto se presenta como uno de los principales problemas que plantea su uso
en nuestro modelo de distribucidn territorial del podeer. Si consideramos,
como ha quedado dicho, que establecer puntos de conexion equivale a dis-
tribuir competencias esta operacion deberia ser realizada, necesariamente,
en el denominado Bloque de la Constitucionalidad, es decir en la Constitu-
cién y en los Estatutos de Autonomia, primaria o principalmente.

Sin embargo, al examinar los articulos dedicados a la distribucién de
competencias, constatamos que la CE de 1978 tinicamente establece pun-
tos de conexidn, en materia de estadisticas, transportes, aguas y energias,
infraestructuras y obras publicas. Ademads los puntos de conexion utiliza-
dos, que no son otros que la afectacion supraterritorial o el interés supraco-
munitario, sirven Unicamente para repartir competencias en un plano verti-
cal, es decir, entre el Estado y las Comunidades Auténomas, pero no para
distribuir competencias en un plano horizontal, esto es, no han sido fijados
para delimitar las competencias de las CCAA entre si. Asimismo los pun-
tos de conexion establecidos en la Constitucion, para las pocas materias
citadas, estdn revestidos de una gran indefinicion y estan faltos de concre-
cidn, operacion ésta que ya no efectia el constituyente, y que es capital
puesto que, en la prictica, acaba distribuyendo la competencia, y ha sido
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realizada hasta la actualidad por el legislador estatal y, en parte, como de-
ciamos, por los Estatutos.?*’

Por otro lado, la Constitucion en los articulos 148 y 149 no fija en todas
las ocasiones los factores espaciales (dmbito supraterritorial, por ejemplo)
de manera explicita. Es decir, la norma atributiva de competencia no esta-
blece el dmbito espacial concreto de la competencia autondmica, o bien deja
este extremo abierto. Esto posibilita, a su vez, que las CCAA asuman com-
petencias cuya «configuracion espacial» viene establecida exclusivamente
en su respectivo Estatuto de Autonomia y, por tanto, dicha configuracién
puede variar en funcién de la materia y, por supuesto, en funcién del criterio
de conexioén preferido por cada estatuyente, en relacion con cada una de las
distintas competencias asumidas en el Estatuto. Pese a ello, los puntos de
conexién incluidos en los EEAA reformados tienden a ser homogéneos.
Con todo, los factores de conexién por los que se decante el legislador esta-
tuyente deben expresar suficientemente la territorialidad de la competencia
(puesto que como sabemos el limite del principio de la territorialidad es
consustancial a nuestro modelo de Estado), es decir, deben plasmar, l6gica-
mente, una vinculacion entre la competencia asumida y el territorio del Ente
al que se le atribuye. Hasta la actualidad los puntos de conexién han sido
fijados, la mayor parte de la veces, por el legislador estatal (y sdlo en algu-
nos casos, como hemos visto, por los EEAA) para distribuir competencias
ejecutivas entre las Comunidades Auténomas y el Estado o, en menor me-
dida, para distribuirlas horizontalmente entre CCAA.

Antes de entrar en el andlisis del cambio producido por la aprobacién
de los nuevos Estatutos, debemos diseccionar qué ha sucedido, en este
ambito, hasta la actualidad. Para ello es preciso estudiar qué papel ha desa-
rrollado el legislador estatal y su papel en la delimitacién de competencias
y cémo ha ejercido su poder normativo en el establecimiento de puntos de
conexion. Dedicaremos los apartados siguientes realizar este andlisis. Pres-
taremos una especial atencion a la jurisprudencia constitucional que se ha
ocupado de definir el rol del legislador y el alcance de las leyes de «delimi-
tacion competencial», asi como a los diversos supuestos en los que se ha
utilizado la técnica objeto de estudio.

229 Roig Molés, E. apunta que «Sin embargo, el problema es la definicién de estos puntos. La
simple mencién constitucional muchas veces nos deja sin saber a qué nos estamos refiriendo.
Quizds el caso mds grafico es el de las obras de interés general; lo que sea de interés general
necesita de una operacién de definicion posterior, que ya no efectia el constituyente y que
acaba distribuyendo realmente la competencia...», op. cit., pp. 23-24 y 30 y ss.
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3.2 - El establecimiento de puntos de conexion en la legislacion estatal

3.2.1 - El papel del legislador estatal como intérprete de los criterios
constitucionales sobre la distribucion competencial: «las leyes
de delimitacion competencial» y el establecimiento de puntos de
conexion

El Tribunal Constitucional ha reiterado en su jurisprudencia (entre
otras, SSTC 76/1983, de 5 de agosto de 1983; 29/1986, de 20 de febrero y
197/1996 de 28 de noviembre) que, mds alld de la Constitucién y de los
Estatutos de Autonomia, determinadas leyes estatales pueden desarrollar
una funcién de delimitacién de las competencias autondmicas, ya sea
cuando la Constitucién asi lo determina, o bien, cuando los propios Estatu-
tos de Autonomia reclaman esta intervencion estatal >

230 El Tribunal Constitucional en su STC 29/1986, de 20 de febrero, explica que: «En efecto,
como sefal6 el Tribunal en su sentencia 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4, a): Por lo que se refiere
a la delimitacién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, de acuerdo
con lo que determina el articulo 147.2.d) de la Constitucién son los estatutos de Autonomia
las normas llamadas a fijar las competencias asumidas dentro del marco establecido en la
Constitucion articuldndose asi el sistema competencial mediante la Constitucion y los Esta-
tutos, en los que éstos ocupan una posicion jerarquicamente subordinada a aquélla. Sin em-
bargo, de ello no cabe deducir que toda ley estatal que pretenda delimitar competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas sea inconstitucional por pretender ejercer una fun-
cién reservada al Estatuto. La reserva que la Constitucién hace al Estatuto en esta materia
no es total o absoluta; las leyes estatales pueden cumplir en unas ocasiones una funcién
atributiva de competencias —Leyes orgdnicas de transferencia o delegacion— y en otras,
una funcién delimitadora de su contenido, como ha reconocido este Tribunal en reiteradas
ocasiones. Tal sucede cuando la Constitucién remite a una Ley del Estado para precisar el
alcance de la competencia que las Comunidades Auténomas pueden asumir, lo que condi-
ciona el alcance de la posible asuncion estatutaria de competencias —tal es el caso previsto
en el art. 149.1.29.%, de la Constitucion— y lo mismo ocurre cuando los Estatutos cierran el
proceso de delimitaciéon competencial remitiendo a las prescripciones de una Ley estatal, en
cuyo supuesto el reenvio operado atribuye a la Ley estatal la delimitacion positiva del con-
tenido de las competencias autonémicas. En tales casos la funcién de deslinde de compe-
tencias que la Ley estatal cumple no se apoya en una atribucién general contenida en la
Constitucion, como ocurre en el caso de los Estatutos, sino en una atribucién concreta y
especifica. Este es el sistema configurado por la Constitucién, —especialmente en los arts.
147,148 y 149—, que vincula a todos los poderes publicos de acuerdo con el art. 9.1 de la
misma y que, en consecuencia, constituye un limite para la potestad legislativa de las Cortes
Generales. Por ello el legislador estatal no puede incidir, con cardcter general, en el sistema
de delimitacion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sin una
expresa prevision constitucional o estatutaria». Existen diversas materias en las que las
competencias de las CCAA han quedado configuradas de forma definitiva mediante la legis-
lacién estatal, por exigencia constitucional o estatutaria —calificados por la doctrina como
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Esta habilitacion al Estado, a diferencia de la remision constitucional a
los Estatutos de Autonomia para completar el sistema de distribucién de
competencias, no es general, sino que deriva de una atribucién concreta y
especifica. En los primeros pasos del Estado Autonémico, la doctrina deba-
tié sobre la funcion atributiva de competencias de las leyes estatales, y por
ello una precisién es necesaria: la ley estatal, de ordinario,”' en nuestro
sistema constitucional, no puede atribuir competencias ex novo a las
CCAA, excepto en los casos de leyes de transferencia o delegacion (art.
150 de la CE),*? aunque, como tempranamente el Tribunal Constitucional
determiné de forma clara, lo que si puede hacer es delimitar competencias
autondmicas, cuando se establecen las «bases» o la «legislacion basica»?*
sobre una materia®*

Precisamente, cuando la legislacion estatal establece puntos de co-
nexion estd delimitando el ambito de las competencias autonémicas, tanto
de legislativas como de las ejecutivas. Aunque, lo que le estd vedado de
forma terminante al Estado es promulgar leyes interpretativas o reinterpre-
tativas del sistema autondmico en general > Ciertamente, hay que enfati-

«excepcionales» (véase Fernandez Farreres, op. cit., p. 35)— han sido los relativos a las
competencias sobre radiodifusion y a las policias locales y autonémicas. Sobre la primera
materia la doctrina constitucional se ha versado en las SSTC 26/1982, 44/1982, 21/1988,
258/1988 y 168/1996. Respecto de la materia policia autonémica y local, las SSTC que se
han ocupado de ella son: 49/1993 y 85/1993. Otros dmbitos materiales en los que las com-
petencias autonémicas han quedado definitivamente establecidas por la legislacion estatal
son administracion de justicia, educacion y tributos.

231 Generalmente la Ley estatal estd privada de estos efectos excepto en los casos en los que la
Constitucion asf lo reclama. El Tribunal Constitucional asi lo ha establecido entre otras en las
SSTC 5/981,26/982 y 76/1983.

232 Por todos, Muiioz Machado, S. Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, 2* ed.,
p. 456.

233 Véase Alvarez Conde, E. «La legislacién basica del Estado como pardmetro de validez de la
normativa autonémica». En: Revista Espariiola de la Funcion Consultiva, nim. 2, (2004), pp.
23 a 42. En este punto consideramos que si se considera que el Estado ostenta la competencia
para establecer puntos de conexion delimitadores de las competencias autondmicas, deberia a
nuestro modo de ver establecerlos en una norma bdsica con rango de ley.

234 Sobre la evolucion del concepto de bases véase Munoz Machado en: Derecho Piiblico..., op.
cit.,p.559. (nota 105). Una posicién distinta a esta expresada por el autor anteriormente citado
en cuanto a la distincién entre bases y legislacion bésica y en cuanto a la extension de los
conceptos la sostiene Alvarez Conde en «La legislacion estatal...», op. cit., p. 29.

235 Asi lo manifest6 la STC 76/1983: «El legislador estatal no puede incidir indirectamente en
la delimitaciéon de competencias mediante la interpretacion de los criterios que sirven de
base a la misma (...) el legislador ordinario no puede dictar normas meramente interpretati-
vas, cuyo exclusivo objeto sea precisar el tinico sentido, entre los varios posibles, que deba
atribuirse a un determinado concepto o precepto de la Constitucion, pues, al reducir las
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zar —de acuerdo con la doctrina jurisprudencial ya citada, sobre todo, la
STC 76/1983, de 5 de agosto, sobre la Ley Organica de Armonizacion del
Proceso Autonémico— que el legislador estatal estd imposibilitado para
dictar leyes delimitadoras de competencias de caracter general >

El Tribunal Constitucional también negé la posibilidad de que otros
entes territoriales, en concreto las CCAA o los entes locales, pudieran dic-
tar previsiones simplemente interpretativas del alcance de sus potestades y
funciones, aunque este criterio ha sido posteriormente relajado, permitien-
do que cada entidad interprete el alcance de sus competencias, siempre que
en dicha operacidén no se afecte al contenido de aquellas atribuidas a otros
entes.?” Asf en la STC 227/1988 de 29 de noviembre el Tribunal, en rela-
cion con la potestad normativa del Estado constata que:

Semejante operacion interpretativa, que es comun al ejercicio de toda po-
testad publica, no s6lo no estd vedada, si no que resulta imprescindible en
el iter de elaboracion de toda norma o acto de los poderes publicos pero
que no puede confundirse con el resultado concreto a que se llegue en
cada caso (FJ 3).

Ello no ha sido ébice, sin embargo, para que se haya producido una al-
teracion del sistema de distribucién competencial en el Estado Autonémico
por el juego que el Estado —avalado por el Tribunal Constitucional en mu-
chos casos— ha dado a su competencia basica.?*® Asi el Estado ha incluido

distintas posibilidades o alternativas del texto constitucional a una sola, completa de hecho
la obra del poder constituyente y se sitda funcionalmente en su mismo plano, cruzando al
hacerlo la linea divisoria entre el poder constituyente y los poderes constituidos». Véase el
comentario sobre la STC de Garcia de Enterria en: «La Constitucién y las Autonomias terri-
toriales...», op. cit., pp. 24-25.

236 Aja,E. afirma de acuerdo con la STC que ninguna ley estatal puede interponerse entre la CE y
lo EEAA. Véase El Estado Autonomico. Federalismo y hechos diferenciales. 2* ed. Madrid:
Alianza Editorial, 2003, (2° reimpresion, 2007), p. 78.

237 Salvador Sancho, A., op. cit.,p. 42y p. 44.

238 Jiménez Asensio, R.: «Distribucién de competencias ejecutivas y sistema administrativo en la
jurisprudencia del Constitucional», op. cit., p. 63. Sobre el concepto material de legislacion
adoptado por el Tribunal Constitucional Alberti Rovira, E. afirma que: «(...) el Tribunal en
este punto opta radicalmente por una interpretacion sustancial de la ley, que equipara «legisla-
cién» a «regulacion juridica» y rechaza su concepcion formal, que «asimila, sin mds, legisla-
cién al conjunto de normas escritas con fuerza o valor de ley» (STC 18/1982, cit., fundamento
juridico tercero), puede el mismo Tribunal llegar a una de las determinaciones mds decisivas
en orden a la interpretacion de las reglas de reparto de poderes en nuestra Constitucion: la in-
clusion de la potestad para dictar reglamentos ejecutivos, o juridicos, en la terminologia cldsi-
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entre sus competencias bésicas facultades de ejecucion, reservandolas a ins-
tancias estatales, al dictar las bases sobre determinadas materias.>

Consideramos, sin embargo, que cuando el legislador estatal establez-
ca los puntos de conexion para articular las competencias de las CCAA
deberd de hacerlo de forma que el resultado de la operacion se compadezca
con los principios propios sobre distribucion de competencias del Estado
de las Autonomias, plasmados en la CE de 1978,y con el resto del Bloque
de la Constitucionalidad. En el resultado de dicha operacion normativa, el
sistema de distribucién de competencias no debe sufrir una reinterpreta-
cion al establecer los puntos de conexioén necesarios.

En el voto particular a la STC 173/2005, de 23 de junio (dictada en
materia de seguros), los magistrados disidentes expresan esta idea conside-
rando que, si bien el legislador estatal es competente para el establecimien-
to de los puntos de conexién necesarios para delimitar el alcance de las
competencias autondmicas, éstos deberian «permitir el ejercicio ordinario
de las competencias autonémicas, de modo que el Estado recupere esas
competencias s6lo excepcionalmente». Por ello, la asuncién de competen-
cias por parte del Estado debe estar justificada y debe ser la tdltima ratio,
una vez agotados el resto de posibilidades y mecanismos correctores ten-
dentes a evitar el fraccionamiento de la materia.

ca, en el ambito de la competencia legislativa estatal». «Leyes medida y distribucion de com-
petencias: un paso mds en la interpretacion extensiva de las «bases normativas» en la
jurisprudencia constitucional (Comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional 179/1985,
de 19 de diciembre)». En: Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 18 (1996), pp.
141-160. La cita corresponde a las pp. 144-145.

239 Sobre el concepto de legislacion bdsica y la inclusion de actos ejecutivos en las bases estatales
pueden consultarse entre otros (por orden alfabético): Alberti Rovira, E.: «La nocién de «ba-
ses» y el desarrollo estatutario». En: Estudios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco,
Vol. II. Ofati: IVAP, 1991, pp. 311 y ss.; Bayona Rocamora, A. El dret a legislar en I’Estat
Autonomic. Barcelona: EAPC, 1993; Bernadi Gil, X. El poder d’administrar en I’Estat Au-
tonomic. Barcelona: IEA, 2008; Jiménez Asensio, R.: «Distribucién de competencias ejecuti-
vas y sistema administrativo en la jurisprudencia del Constitucional». En: Revista Espaiiola de
Derecho Constitucional,nim. 42,1994, pp. 53 y ss. Jiménez Campo, J. «Qué es lo bdsico? La
legislacion compartida en el Estado autondmico». En: Revista Espaiiola de Derecho Constitu-
cional,nim. 27, 1989, pp. 84 y ss.; Tornos Mas, J.: «La legislacion bésica en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional» y «Legislacién basica y doctrina del Tribunal Constitucional (ju-
nio 1991-junio 1993)», ambos en la Revista Vasca de Administracion Piblica, nims. 31 y
36-11, pp. 275 y ss.,y 117 y ss. Mds adelante citamos también a pie de pdgina la bibliografia
mas relevante sobre la legislacién bdsica y bases estatales en relacién con los Estatutos de
Autonomia (Véase infra, Cap. III).
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3.2.2 - La utilizacion de puntos de conexion en la legislacion referente
a materias cuyas competencias corresponden al modelo de
legislacion estatal-ejecucion autonomica

La doctrina ha puesto de manifiesto que, ante el silencio de la Consti-
tucion y de los Estatutos respecto del factor espacial en muchos de los
preceptos dedicados a la distribucién de competencias, el TC podria haber
realizado una labor exegética para hacer explicitos los puntos de conexién
pertinentes. Pero ésta no ha sido la tonica, durante mds de dos décadas, ya
que ha sido el legislador estatal quién los ha ido introduciendo, al amparo
de su competencia legislativa de cardcter bdsico o de cardcter exclusivo
(exclusivo en el sentido de haberle sido atribuida la normacién de una de-
terminada materia enteramente al Estado).?*

Cuando el Estado ostenta la competencia legislativa exclusiva sobre
una determinada materia, se ha incardinado en esta competencia la capaci-
dad para establecer los puntos de conexién habilitadores de las competen-
cias de ejecucion de las CCAA, siempre que éstas ultimas las hubieran
asumido en sus respectivos Estatutos de Autonomia. El Estado establece
puntos de conexidn con el fin de evitar colisiones entre los poderes admi-
nistrativos de las distintas autonomias.**' Esta practica ha sido convalidada
por el TC.

Analizaremos, a continuacion, diversos supuestos que se enmarcan en
este esquema de distribucidon competencial y como han sido utilizados por
el Estado los puntos de conexidn establecidos en cada una de las materias
estudiadas. Ello nos permitird comprobar qué efectos han tenido éstos so-
bre el alcance y desarrollo de las competencias autondmicas. Asimismo,
expondremos —brevemente— los cambios que en dichas materias se han
producido por la aprobacién, en concreto, del Estatuto de Autonomia de
Cataluia de 2006.

Sera en el capitulo posterior dénde se examinara la capacidad de los
Estatutos de Autonomia para contener puntos de conexion y qué margen de
maniobra tienen estas normas para contradecir, o contrarrestar, lo dispues-
to en la normativa estatal y en la jurisprudencia constitucional. También en
el ultimo capitulo analizaremos, con detalle, las previsiones estatutarias
relativas a las materias aqui estudiadas y las contrastaremos con las conte-

240 Véase Roig Molés, E., op. cit.,p. 24.
241 Salvador Sancho, A., op. cit., p. 39.
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nidas en el texto de la Propuesta de Reforma del Estatuto de Autonomia de
septiembre de 2005. Mediante el examen de los preceptos del texto actual-
mente vigente y del texto de la propuesta comprobaremos hasta qué punto
el legislador estatuyente ha tenido en consideracién las soluciones del le-
gislador estatal y la jurisprudencia constitucional y en qué medida ha reac-
cionado ante la misma.

3.2.2.1 - Propiedad intelectual

Uno de los ejemplos tipicos de este modelo de distribucién competen-
cial es el que corresponde a la legislacién sobre propiedad intelectual.
Mientras que al Estado se atribuye, ex articulo 149.1.9 CE, la competencia
exclusiva sobre la legislacion en la materia, algunas CCAA habian asumi-
do en sus Estatutos la competencia de ejecucion de la legislacion estatal
(entre otras, la Comunidad de Madrid, Galicia, Pais Vasco y Catalufa).?*

Precisamente, sobre este dmbito existe un polémico pronunciamiento
del Tribunal Constitucional que debemos analizar. En la STC 196/1997, de
13 de noviembre, sobre la Ley de Propiedad Intelectual (LPI), se resuelven
dos recursos de inconstitucionalidad acumulados presentados por el Con-
sejo ejecutivo de la Generalitat de Catalufia y por el Gobierno Vasco, con-
tra diversos preceptos de la LPI. La novedad mas importante de la Ley fue
la substitucién del monopolio de la Sociedad General de Autores como
Unica entidad con capacidad para gestionar y defender los derechos de au-
tor, por un sistema que permite su defensa por parte de otras entidades
gestoras privadas y sin dnimo de lucro. La Ley establece la exigencia de
una autorizacion previa del Ministerio de Cultura para acceder a la condi-
cioén de entidad de gestion de los derechos de autor. A la misma instancia
administrativa le corresponderd, pues, revocar esta autorizacién en los ca-
sos previstos por la Ley. También se le otorgan al Ministerio de forma ex-
clusiva las facultades de inspeccion y control sobre las mismas. Como
pone de manifiesto la STC que comentamos, en los recursos no se impugna
la opcidn del legislador de establecer un nuevo régimen de gestion de los
derechos de propiedad intelectual, lo que se pone en tela de juicio es que
sea una instancia estatal quien otorgue las autorizaciones necesarias para
poder desarrollar esta actividad, puesto que ésta es una potestad tipicamen-

242 Entre otras, art. 12.4 del EAPV; art. 29.2 del EAG, art. 28.1.11 EACM; art. 11.3 del EAC
de 1979.
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te ejecutiva. Las Comunidades recurrentes consideran, ademads, que no es
obstdculo para el ejercicio de sus competencias de ejecucion que el &mbito
de actuacion de estas entidades abarque todo el territorio del Estado.

Respecto de la facultad de autorizacion, el Tribunal considera que la
autorizacidn necesaria para que una entidad pueda convertirse en gestora
de los derechos de propiedad intelectual, de acuerdo con la LPI, no es un
acto ejecutivo.””® Sobre esta «sorprendente» interpretacion, no han dejado
de manifestarse autores con opiniones contundentemente criticas,*** de he-
cho las criticas, empiezan ya en los votos particulares formulados al hilo de
la STC.

Por otro lado, el Tribunal también niega la posible legitimidad de la
eficacia extraterritorial de las autorizaciones autondmicas, en el caso en
que éstas fueran las instancias competentes para otorgarlas, ya que consi-
dera que si eso se produjese se estaria permitiendo que se convirtiera:

una competencia «de ejecucion de la legislacion del Estado», que es
la que tienen las recurrentes con arreglo a los arts. 11.3 (E.A.C) y 12.4
(E.A.P.V.), en un titulo competencial que les permita, en razén de ser po-
sible la extraterritorialidad de los efectos de sus competencias, alterar el
sistema unitario establecido por el legislador en el que las entidades de

243 FJ 11 de la STC 196/1997 «No se trata, pues, de una mera autorizacién administrativa en el
sentido de ser aplicativa, verificando el cumplimiento de las condiciones exigidas por la norma-
tiva que las crea, sino que es ella, la autorizacion prevista asi por el legislador, la que atribuye a
las entidades de gestion que retinan dichas condiciones, la representacion y el ejercicio de los
derechos dimanantes de la propiedad intelectual que se les va a encomendar. Asi lo establece la
Ley en el art. 132 transcrito, en cuyo apartado segundo determina expresamente, como hemos
visto, que «en virtud de la autorizacion» prevista en el apartado primero, las entidades a que se
refiere el precepto «podran ejercer los derechos de la propiedad intelectual confiados a su ges-
tién». Y asi resulta también de lo dispuesto en el art. 135 a cuyo tenor «las entidades de gestion
una vez autorizadas estardn legitimadas, en los términos que resulten de sus propios Estatutos,
para ejercer los derechos confiados a su gestion y hacerlos valer en toda clase de procedimientos
administrativos o judiciales». De ahi que la autorizacién que contempla el art. 132, no pueda
encuadrarse sic et simpliciter en el dmbito de los puros actos de ejecucion que hayan de atribuir-
se necesariamente a la competencia de las Comunidades Auténomas».

244 Véase el apartado de la obra El poder d’administrar en I’ Estat Autonomic de Bernadi Gil, X.
«Actes executius ‘que no ho sén’» (actos ejecutivos que no lo son) op. cit., p. 343 y ss. Igual-
mente, Tornos Mas, J. «Las competencias ejecutivas de las Comunidades Auténomas. Nuevo
criterio para su delimitacién en la STC 196/1997, de 13 de noviembre». En: Revista Espariola
de Derecho Administrativo, nim. 98, (1998), pp. 253-260 y Nifiez Lozano, M.C.: «La autori-
zacion de las entidades de gestion de la Ley de Propiedad Intelectual: comentario a la STC del
TC 196/1997, de 13 de noviembre». En: Revista de Administracion Piiblica, nim. 149, (1999),
pp. 183-206.
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gestion, lo mismo que antes la S.G.A E. a la que sustituyen, desarrollen su
actividad de representacion, gestién y defensa de los derechos de autor
—al igual que aquélla— en todo el territorio nacional. De ahi que entre
las condiciones de las entidades de gestion a las que la L.P.I. en su art. 133
subordina la concesion de la autorizacion figuren las dos siguientes: Una,
«asegurar la eficaz administracion de los derechos, cuya gestion les va a
ser encomendada, en todo el territorio nacional» [apartado 1 b)], y otra,
«que la autorizacion favorezca los intereses generales de la proteccion de
la propiedad intelectual en Espana» [apartado 1 ¢)]. (FJ 9)

En lo que ataiie a las facultades de control e inspeccion respecto a estas
entidades de gestion, el Tribunal considera, en este caso si, que por ser fa-
cultades de tipo ejecutivo corresponden a las CCAA recurrentes.

En el segundo voto particular a la STC —firmado por Viver i Pi-Sunyer
y al que se adhiere Cruz Villalon— se pone de manifiesto la debilidad de los
argumentos esgrimidos por la mayoria para negar la titularidad de las com-
petencias ejecutivas controvertidas. En primer lugar, se critica la opcién del
Tribunal de excluir de la categoria de las competencias ejecutivas la potes-
tad de otorgar la autorizacion administrativa previa a que las entidades ges-
toras puedan desarrollar sus funciones. En este sentido, se considera que de
acuerdo con numerosa jurisprudencia constitucional, las actividades no nor-
mativas de las Administraciones nunca habian sido calificadas como legis-
lativas, y se habian enmarcado, 16gicamente, en el 4mbito de la ejecucion.
En un segundo orden de consideraciones, se ataca el argumento del Tribunal
que fundamenta en el «cardcter unitario» del sistema que disefia la LPI la
aprehension de potestades ejecutivas, por parte del Estado, en una materia
en la que sélo es competente para dictar la legislacion. El magistrado disi-
dente recuerda que en la STC 106/1987 (FJ 4) el Tribunal afirmé que:

las dificultades que pueda entraiar una ejecucion descentralizada de una
determinada legislacion no pueden ser alegadas para eludir competencias
que constitucionalmente correspondan a una Comunidad Auténoma, pues
en tal caso, bastaria que (en) el disefio de una legislacion estatal regulado-
ra de una materia se dificultara artificialmente su ejecucién autondémica,
para justificar la negacién o suspensiéon de esa competencia.

Asimismo, considera quien subscribe el voto particular, que el legisla-
dor para respetar las competencias autonémicas de ejecucién, en cuanto a
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la autorizacién y la revocacion de los permisos de las entidades de gestion,
podria haber fijado los puntos de conexion necesarios y los mecanismos de
cooperacion y coordinacién que, combinados con la técnica anterior, pue-
den asegurar una ejecucion eficaz y leal de la legislacién del Estado. Es
mas, apunta, que el legislador deber4 fijar estos criterios para articular las
competencias ejecutivas de control e inspeccion que el Tribunal reconoce
a las CCAA sobre las entidades de gestion que, recordémoslo, podrdn ac-
tuar en todo el territorio del Estado. Finalmente, se critica el uso que hace
la Sentencia del criterio territorial y se concluyen estas reflexiones expo-
niendo que: «(...) el territorio actda, una vez més, de forma mecénica, como
elemento habilitante de la competencia estatal, aunque en este caso no lo
hace como titulo competencial auténomo, sino como insélito y extrava-
gante, por heterogéneo, argumento coadyuvante para justificar el cardcter
legislativo de una autorizacidon administrativa». Quizds por todo lo expli-
cado, en el predimbulo de la Ley 23/2006, de 7 de julio, por la que se modi-
fica el texto refundido de la Ley de Propiedad Intelectual, aprobado por el
Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril, se subrayé que era nece-
sario «en un futuro inmediato», entre otras cosas, delimitar de forma clara
las competencias en la materia, entre el Estado y las CCAA.

En el caso del nuevo Estatuto de Autonomia de Cataluila, la competen-
cia ejecutiva en materia de propiedad intelectual e industrial se atribuye a
la Generalitat en el articulo 155. En dicho articulo, se establece, en primer
lugar, la creacién de un registro de los derechos de propiedad intelectual
generados en Catalufia o de los que sean titulares personas con residencia
habitual en Catalufia. Este registro deberd actuar coordinadamente y cola-
borar y compartir informacion con el Registro Estatal. En este caso, el es-
tatuyente establece dos puntos de conexién para atribuir competencias al
registro autonémico, por un lado, el lugar de «generacion de los derechos»
y por otro, alternativamente, la «residencia habitual de la persona» titular
de dichos derechos (apartado 1. a). En opinién de Azpitarte Sdnchez sobre
esta prevision se ciernen sospechas de inconstitucionalidad, puesto que
considera que la determinacién de la jurisdiccion de los registros debe in-
cardinarse en la legislacion sobre propiedad intelectual, competencia ex-
clusiva estatal, que se veria invadida por esta prevision estatutaria.*

245 Azpitarte Sdnchez, M. en el capitulo de la obra colectiva Reformas Estatutarias y distribucion
de competencias titulado «Propiedad intelectual e industrial» sostiene que la determinacion de
registro competente hecha en el EAC contradice lo dispuesto en el RD 281/2003, de 7 de
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En segundo lugar, el articulo 155.1 b) se ocupa de atribuir la competen-
cia de autorizacién y revocacion de las entidades de gestion colectiva de
los derechos de autor, superando la interpretacion del sistema contenida en
la jurisprudencia constitucional, respecto de aquellas entidades que actien
mayoritariamente, que no exclusivamente, en Catalufia. En lo que concier-
ne a la constitucionalidad de este apartado el autor tltimamente citado con-
sidera, y convenimos con él, que, por una parte, la redaccion actual es
contraria a la doctrina constitucional en la materia, aunque se alinea con lo
dispuesto en los votos particulares y éstos se adaptan al concepto de «legis-
lacién sobre propiedad intelectual» y ademds considera que la homogenei-
dad del sistema de otorgamiento de autorizaciones se conseguird con una
regulacién particularizada de las mismas pero no mediante un sistema cen-
tralizado de expedicion.?*¢ Posteriormente analizaremos como ha quedado
la distribucion competencial en esta materia a la luz de la STC 31/2010
sobre el Estatuto de Autonomia de Catalunya de 2006.

3.2.2.2 - Defensa de la competencia: un caso paradigmdtico*”’

Un caso que merece una especial atencion, por la riqueza de los argu-
mentos del Tribunal Constitucional y por la labor desarrollada por el legis-
lador estatal, con posterioridad a la STC, es el protagonizado por una ma-
teria que no estd recogida en la Constituciéon como tal: la defensa de la
competencia en el mercado.

Con el objetivo de adaptar la normativa espaiiola al sistema comunita-
rio, se promulgé la Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Compe-
tencia (LDC). Esta normativa ha sido modificada en numerosas ocasiones
pero no se ha modificado en nada lo dispuesto en la legislacion anterior
respecto de la distribucién de competencias en la materia. Por otro lado,

marzo que regula el Registro de la Propiedad Intelectual, y que aboga por la libre eleccién de
registro, y concluye que «En definitiva se plantea la cuestion sobre el titular competente para
sefialar la jurisdiccién de cada registro. En mi opinidn, esta actividad —determinacién del re-
gistro competente— es propia de la regulacion del régimen juridico del derecho de propiedad
intelectual, soporte necesario de la actuacién de ejecucion y, por tanto, separada de ésta. Creo,
por tanto, que el Ecat. incurre en inconstitucionalidad arrogdndose un perfil competencial que
se encuadra en la «legislacion sobre la propiedad intelectual»., op. cit., p. 862.

246 Azpitarte Sanchez, M., op. cit., p. 862.

247 Véase Pareja, C.y Velasco, C.: «Comentario al articulo 15 de la Ley de Defensa de Competen-
cia». En: Massaguer, J.; Sala Arquer, J.M.; Floguera, J. y Gutiérrez, A. (dirs.) Comentario a la
Ley de Defensa de la Competencia. (1* ed.). Madrid: Thomson Civitas, 2008, pp. 435-449.
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hacia afios que la doctrina habfia puesto de manifiesto el escaso papel que
la LDC concedia a las Comunidades Auténomas y contrastaba la situacién
del caso espafiol con otros sistemas descentralizados politicamente y de
tradicion netamente federal, como los Estados Unidos o Alemania.>*®

La LDC fue impugnada ante el Tribunal Constitucional por el Consejo
Ejecutivo de la Generalitat de Catalufia y por el Gobierno Vasco, cuyos
recursos de inconstitucionalidad fueron acumulados procesalmente.* La
ley impugnada toma en consideracion determinados acuerdos o actuacio-
nes que puedan tener efectos perniciosos sobre la libre competencia en el
mercado, alterando su funcionamiento y establece las medidas a empren-
der para corregir estas disfunciones, asi como la autoridad competente
para desarrollar estas actuaciones. Lo discutido de la Ley de Defensa de la
Competencia era que para realizar las actuaciones de control, autorizacién
y sancién en diversos dmbitos, otorgaba la aplicacion in totum de la nor-
mativa a dos dérganos de cardcter centralizado y con competencia sobre
todo el territorio: el Tribunal de Defensa de la Competencia y el Servicio
de Defensa de la competencia.”® En opinion de los recurrentes, la atribu-
cién de las competencias ejecutivas a estos dos 6rganos, vulnera la distri-
bucién de competencias ejecutivas establecida en el Bloque de la Consti-
tucionalidad para dicha materia.

Antes de entrar a delimitar las competencias del Estado y de las CCAA
sobre «defensa de la competencia» en el plano funcional, el Tribunal se ve
obligado a establecer una delimitacién material, puesto que la CE de 1978
no contiene ninguna referencia concreta a la materia en el articulo 149.1,
sino que eran los Estatutos de Autonomia (articulos 10 EAPV y 12.1 EAC
1979) los que hacian referencia a este &mbito material. La argumentacion
de las CCAA recurrentes encuadra la materia «defensa de la competencia»
dentro del titulo competencial «comercio interior», materia asumida por
ambas «sin perjuicio» de la legislacion estatal. Esta potestad legislativa

248 Véase José Maria Baio Leon. Potestades administrativas y garantias de las empresas en el
Derecho espariol de la competencia. Madrid: McGraw-Hill, 1996, pp. 40-41.

249 Pese a que determinados autores afirmaran que: «No admite dudas que la regulacién de la LDC
no vulnera la Constitucion, de acuerdo con la prevision de los Estatutos de Autonomia, que,
como se recordard, salvan a la legislacion de defensa de la competencia del circulo de influen-
cia autonémico». Bafio Ledn, op. cit., p. 41.

250 El sistema institucional de Defensa de la competencia ha sido modificado por la Ley 15/2007,
de 3 julio de defensa de la Competencia. Véanse los comentarios al respecto en la obra: Mas-
saguer, J.; Sala Arquer, J.M.; Folguera, J. y Gutiérrez, A. (dirs.) Comentario a la Ley de Defen-
sa de la Competencia. (1* ed.). Madrid: Thomson Civitas, 2010.
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estatal para dictar normativa en la materia, segin el TC, debe entenderse
dentro del titulo competencial del articulo 149.1.13 de «bases y coordina-
cién de la planificacion general de la actividad econdmica».”' Efectuada
esta precision, el Tribunal, avalando la interpretacion de las CCAA recu-
rrentes, considera que la expresion «sin perjuicio» reserva, de un lado, la
legislacion sobre la materia al Estado, mientras que la competencia ejecu-
tiva quedaria, en principio, en el nivel autonémico.** Es decir, esta materia
no ha quedado totalmente reservada a la titularidad estatal, sino que, en el
momento ejecutivo, se permite la intervencion autondémica fundamentada
en el titulo «comercio interior». Se puede afirmar que las CCAA que hayan
asumido la competencia en materia de comercio interior son competentes
para aplicar parte de la LDC. Aunque segun el Tribunal, esta competencia
ejecutiva autondmica viene determinada y condicionada por la legislacion
estatal.>>* El Tribunal considera, en el FJ 6 de la STC que:

251 En la STC 208/1999 (FJ 6) se afirma que «(...) la competencia del Estado en la materia «de-
fensa de la competencia» no dimana exclusivamente de la atribucién estatutaria, como con
olvido del encabezamiento del pertinente precepto estatutario (art. 12 EAC) argumenta la
representacion del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia; sino que como hemos
destacado en multitud de ocasiones, los Estatutos han de interpretarse en el marco predeter-
minado por la Constituciéon y, por lo tanto, la distribucién competencial resultante ha de in-
tegrar como presupuesto las competencias que la Constitucion reconoce al Estado. Descar-
tando por su especificidad la competencia estatal ‘ex’ art. 149.1.11, dados los términos
generales en que se plantea aqui la controversia, y el art. 149.1.1, por su cardcter esencial-
mente normativo, procede analizar las competencias que al Estado corresponden en la ma-
teria a tenor del art. 149.1.13 CE (bases y coordinacién de la planificacion general de la ac-
tividad econémica)».

252 Véase la STC 208/1999 (FJ 5) donde se sostiene que: «(...) la competencia sobre comercio
interior se atribuye a las Comunidades Auténomas recurrentes sin perjuicio de la legislacion
del Estado sobre defensa de la competencia. De ese dato infieren las Comunidades recurrentes
que la materia «defensa de competencia» se halla incardinada en «comercio interior» y que,
por lo tanto, al reservarse al Estado en los Estatutos respectivos la «legislacién» sobre defensa
de la competencia, la ejecucion queda, sin mds, y con las limitaciones que luego veremos,
atribuidas a las Comunidades Auténomas. Realmente, de no leerse el precepto como proponen
los recurrentes, no se entenderia facilmente».

253 Una opinién critica respecto de la delimitacién material de las competencias realizada por el
TC en esta sentencia la encontramos en: Belando Garin, B. «Defensa de la competencia y co-
mercio interior». En: REDA, nim. 106 (2000), pp. 271-287, p. 274. Cases Pallares, LI. por el
contrario apuntaba ya en al 1995 una interpretacion de estos titulos competenciales en concor-
dancia con la STC 208/1999, de 11 de noviembre en: Derecho Administrativo de la Defensa
de la Competencia. Barcelona: EAPC-Marcial Pons, 1995, p. 429. La opinion de este autor se
fundamenta en la clasificacion de les diferentes formas de intervencién administrativa en la
materia realiza por Tornos. Véase Tornos Mas, J. «Comercio interior y exterior» en Derecho
Administrativo Economico, Vol. 11, dirigido por S. Martin-Retortillo, Madrid, 1991. P. Biglino
Campos es critica con el pronunciamiento en: Principio de competencia, inconstitucionalidad
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no s6lo la normacidn, sino todas las actividades ejecutivas que determi-
nen la configuracién real del mercado tinico de &mbito nacional habran de
atribuirse al Estado, al que corresponderdn, por lo tanto, las actuaciones
ejecutivas en relacidon con aquellas practicas que puedan alterar la libre
competencia en un dmbito supracomunitario o en el conjunto del mercado
nacional, aunque tales actos ejecutivos hayan de realizarse en el territorio
de cualquiera de las Comunidades Auténomas recurrentes.”*

El alcance de las competencias autondmicas de ejecucién en la materia
se determina en la STC a partir de una interpretacién a contrario del fun-
damento juridico que acabamos de transcribir, es decir, corresponderan a
las CCAA las competencias ejecutivas respecto de las actuaciones que no
alteren o no puedan alterar la libre competencia en el &mbito de mds de una
CA y que no tengan repercusiéon en el conjunto del mercado nacional,
siempre que aquellas actuaciones de cardcter ejecutivo tengan que desple-
garse en los respectivos territorios autonomicos.>>

La STC considera que, necesariamente, el Estado debe arbitrar los me-
canismos que posibiliten la intervencidon autondmica de caracter ejecutivo,
con el alcance citado, si quiere adaptar la normativa a la distribucion de

y nulidad a la luz de la STC 208/1999, sobre la Ley 16/1989 de Defensa de la Competencia.
REDC (Aiio 20) nim. 59, Mayo-Agosto, 2000, p. 312 (pp. 303-330).

254 Con ello las facultades de las CCAA se limitan a asuntos menores, de la misma opinién son
Belando Garin, B., op. cit., Pareja, C.y Velasco, C. «Comentario al articulo 15» en Massaguer,
J.; Sala Arquer, J.M.; Folguera, J. y Gutiérrez, A. (dirs.) Comentario a la Ley de Defensa de la
Competencia. (1* ed.). Madrid: Thomson Civitas, 2010.

255 De acuerdo con la STC 208/1999 FJ 6, «La competencia ejecutiva que, en materia de defensa
de la competencia, cabe atribuir a las CA, en virtud de la asuncién de comercio interior se
halla, pues, limitada a aquellas actuaciones ejecutivas que hayan de realizarse en su territorio
y que no afecten al mercado supracomunitario (...) pero, con estas limitaciones, la competencia
ejecutiva atribuida a las Comunidades Auténomas por sus respectivos Estatutos, no puede re-
sultar enervada por la legislacién del Estado» En opinién de Soriano Garcia, J. E. «De esta
forma, ir6nicamente también, serd ahora una Ley ordinaria del Estado la que acabe estable-
ciendo los limites de las competencias autondmicas ex novo. En ese campo de Agramante, por
gracia de la Sentencia del Tribunal Constitucional, corresponde a una ley realizar el papel de
distribuidor de competencias». «Comentario de urgencia a la Ley 1/2002». A: Gaceta Juridica
de la Union Europea'y de la Competencia, nim. 218 (marzo-abril, 2002), p. 11. A esta afirma-
ci6én de Soriano, se le puede contraponer la idea de que la labor del legislador estatal es esta-
blecer estos criterios de conexién para delimitar las competencias autondmicas de las estatales,
y no ex novo y fruto de su libre voluntad, sino que como las competencias de las CCAA deri-
van de los Estatutos y de la Constitucion, necesariamente el legislador deberd respetar las di-
rectrices marcadas por estos textos fundamentales que son los tinicos que validamente pueden
atribuir competencias.
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competencias operada por el Bloque de la Constitucionalidad. La interven-
cién autondémica se podrd desarrollar, de acuerdo con los criterios de co-
nexion establecidos por el Estado en virtud de sus competencias normati-
vas (STC 208/1999, FJ 16). Asi pues, los puntos de conexidn o criterios de
conexion, deberian servir para determinar cudl es el ente ptblico cuyos
organos serdn competentes para tramitar y resolver, tanto los expedientes
sancionadores incoados de oficio o como consecuencia de una denuncia,
como los expedientes de autorizacion iniciados, a solicitud de los operado-
res econdmicos interesados.

El Tribunal considera que todos los articulos relativos a las funciones
del Tribunal de Defensa de la Competencia y del Servicio de Defensa de la
Competencia que se enuncien sobre la cldusula «en todo o en parte del
mercado nacional», son inconstitucionales, puesto que desconocen las
competencias ejecutivas de las CCAA, competencias que podran ejercer
cuando los actos realizados dentro de sus respectivos territorios no tengan
trascendencia mds alla del mercado autonémico.*¢ El Estado, y por tanto,
el Tribunal de Defensa de la Competencia, segtin lo establecido por el pro-
pio Tribunal Constitucional en los fundamentos juridicos de la Sentencia,
conservan competencias de ejecucion «en todo o en parte del territorio
nacional». Sin embargo, debemos recordar que el Tribunal considera in-
constitucional esta cldusula puesto que interpreta que si una conducta pro-
hibida se produce tnicamente en el territorio de una CA, siempre que ésta
no afecte al conjunto del mercado estatal, las actuaciones ejecutivas que
deban desarrollarse serdn autondmicas.

El TC difiri6 la declaracién de nulidad de diversos preceptos de la
LDC (articulos 4, 7,9, 10, 11 y 25 a. y c¢), para evitar, en palabras del
Tribunal «un vacio [normativo] no conforme con la Constitucién», hasta
el momento en que el Estado fijase los puntos de conexion necesarios
para que las CCAA pudieran ejercer las competencias ejecutivas que el
TC les reconocio. En este caso, el Tribunal exhorta, en esta sentencia

256 «La pretension de universalidad, en la atribucion al Estado de las competencias ejecutivas
queda patente ya en la Exposicion de Motivos, donde se atribuye al Tribunal y al Servicio de
Defensa de la Competencia la totalidad de la funcién aplicativa. Y se infiere del texto de la Ley
en la medida en que se menciona a las CA para asignarles posibilidades y deberes de colabo-
racion (art. 51 LDC) sin que, en ninglin momento se les atribuya el mas minimo sector de la
funcién ejecutiva. (...) En esta medida, y sélo en cuanto supone el desconocimiento de las
competencias autondmicas, la cldusula «en todo o en parte del mercado nacional», que dichos
preceptos contienen expresamente o por remision, ha de ser declarada contraria al orden cons-
titucional de competencias» STC 208/1999, (FJ 7).
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apelativa, al legislador estatal para que reforme la normativa y la adecue
a los pardmetros constitucionalmente correctos en el periodo mds breve
posible, abogando por la lealtad constitucional, concretamente el TC dis-
pone que: «‘La lealtad constitucional obliga a todos’ (STC 209/1990) y
en este caso especialmente al Estado, a ponerle fin en el plazo mds breve»
FJ 8.7

La STC 208/1999, de 11 de noviembre, constata que el Estado «puede
y debe articular los mecanismos de coordinacién que garanticen la unifor-
midad de la disciplina de la competencia en todo el mercado nacional» >
Pero el Legislador, en la Ley 1/2002 no se limita a establecer los «criterios
de conexion pertinentes»>’ que reclama directamente la Sentencia, sino
que establece tanto los puntos de conexidn (articulo 1), como los mecanis-
mos de resolucion de conflictos. La Ley 1/2002, de 21 de febrero, de Coor-
dinacién de las competencias del Estado y las CCAA en materia de Defen-
sa de la Competencia es el resultado directo de la STC 208/1999, de 11 de
noviembre, como hemos comentado con anterioridad. El Gobierno incum-
pli6 el mandato legislativo, pues present6 el proyecto de ley mds de nueve
meses mds tarde de la fecha fijada. Todo el procedimiento legislativo des-
emboca finalmente en la aprobacién de la Ley 1/2000 que, ciertamente, no
obedece a la libre voluntad del legislador, si no que ésta se ve forzada por
el correctivo jurisprudencial del TC.

Como ya afirmamos en otro lugar, el principal problema de la Ley
1/2002 es que recoge, casi de forma literal, el razonamiento de la STC
208/1999, de 11 de noviembre.?® La imprecision propia de los fundamen-
tos juridicos dictados por el Tribunal Constitucional —imprecisién necesa-
ria para no caer en el establecimiento rigido de los criterios delimitadores
de las competencias ejecutivas en la materia, pues esta es una labor que
debe realizar el legislador positivo— se traslada, directamente, al articula-
do de la Ley y, concretamente, a su articulo primero. En atencién a esos
criterios, el ambito que se descentraliza es, inicamente, el relativo a las
précticas restrictivas, donde, segun la doctrina del TC, Estado y Comuni-
dades Auténomas deberdn compartir funciones ejecutivas. Por este moti-

257 Sobre las clasificaciones doctrinales de los tipos de sentencias del TC véase Francisco Javier
Ezquiaga Ganuzas. La produccion juridica y su control por el Tribunal Constitucional. Valen-
cia: Tirant lo Blanch, 1999.

258 FJ 7 STC 208/1999.

259 FJ 8 STC 208/1999.

260 Pareja, C.y Velasco, C., op. cit.,p. 441.
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vo, el régimen que establece la Ley ha sido calificado como un supuesto de
descentralizacion parcial de las competencias.?!

Con relacion a las précticas restrictivas, en el apartado segundo del
articulo 1 de la Ley 1/2002, se establecen lo que Martinez Lage ha consi-
derado como «presunciones iuris et de iure»*** que al materializarse,
constituyen un titulo atributivo de la totalidad de las competencias ejecu-
tivas al Estado, en la materia que analizamos. Antes de entrar en el andli-
sis concreto de este precepto legal, conviene recordar que la Ley 1/2002
no puede de ningin modo atribuir competencias a las CCAA, pues las
competencias autondémicas, como ha quedado visto, se atribuyen directa-
mente, en virtud de la Constitucién, de los Estatutos de Autonomia y de
las otras normas pertenecientes al Bloque de la Constitucionalidad, por
tanto los criterios de conexidn utilizados deben estar en sintonia con lo
dispuesto en el mismo.2%

Los criterios o puntos de conexidn establecidos por la Ley pretenden
definir los casos en los que se podra constatar una alteracién, actual o po-
tencial, de la libre competencia de las empresas en un mercado de caricter
supraautondmico o que afecte al conjunto del mercado nacional, adqui-
riendo éstos el rol de los «criterios de conexién» reclamados por la STC.
En el subapartado a) se tratan los supuestos que puedan afectar a la unidad
del mercado estatal «entre otras causas» por razén de la dimensién del
mercado afectado, la cuota de mercado de la empresa, la modalidad y el
alcance de la restriccidn, o por los efectos sobre los competidores y consu-
midores finales. En el subapartado b) del precepto, se incluyen las conduc-
tas que puedan vulnerar el equilibrio econdmico entre las diversas partes
del territorio nacional, que puedan afectar a la libre circulacién y estableci-
miento de personas, servicios y mercancias, que puedan fraccionar el mer-
cado nacional o que afecten al principio de igualdad de todos los espafioles
consagrado constitucionalmente.

El primer tema que hay que examinar, en relacién con el apartado
segundo del articulo 1 de la Ley 1/2002, es la razén que justifica el esta-
blecimiento de estas supuestas «presunciones iuris et de iure» o, en otras

261 Arzoz Santisteban, X., op. cit., p. 12.

262 Martinez Lage, S.: «La aplicacion del Derecho de la competencia por las Comunidades Auté-
nomas: delimitacion competencial». Gaceta Juridica, nim. 218, marzo-abril 2002, pp. 3-9.

263 Véase Cases, L1. «Comentari de la Llei 1/2002, de 22 de febrer, de coordinacio de les compe-
tencies de I’Estat i les comunitats autonomes en materia de defensa de la competeéncia». Nota
d’Economia (nim. 74) 3r cuatrimestre, 2002, p. 123.
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palabras, estos criterios que conectan los fendmenos expuestos con la com-
petencia ejecutiva estatal.>** Si atendemos a la exposicion de motivos de la
Ley, el establecimiento de las medidas que permiten a las CCAA ejercer las
competencias que el TC les reconoce pasa, no obstante, por la necesidad de
proteger la unidad de la economia nacional y la exigencia de un mercado
unico que permita al Estado el desarrollo de su competencia constitucional
de bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econ6-
mica —art. 149.1.13 de la Constitucion— todo ello en aras a respetar la
igualdad de las condiciones bdésicas de ejercicio de la actividad econémica
—arts. 139.1 y 149.1.1* de la Ley Fundamental». En este punto, enlaza
directamente con el FJ 6 de la STC, anteriormente comentado. Por eso que
en el apartado a del articulo 1.2, se recogen las conductas susceptibles de
afectar a la unidad del mercado, mientras que en la letra b) encontramos
aquellos supuestos que pueden atentar contra otros principios constitucio-
nalmente protegidos.?®

Una primera consideraciéon que podemos realizar es que nos encontra-
mos ante una total indeterminacién en las férmulas empleadas para la re-
daccién del precepto. A nuestro entender, esta redaccion dista de ser modé-
lica, desde un punto de vista juridico-técnico, puesto que mediante, lo que
podriamos denominar auténticas férmulas en blanco se permite justificar la
competencia de los érganos estatales en los asuntos que se planteen.?*® El
problema se agrava, ain mds, por el cardcter meramente ejemplificativo
del listado, puesto que se incluye la cldusula «entre otras causas». Aunque
la utilizacién de la técnica de los puntos de conexién no es una labor sen-
cilla, es evidente que debe buscarse un equilibrio entre la seguridad juridi-
cay el respeto al sistema de distribucién competencial. Pese a estas consi-
deraciones, la doctrina mercantilista que ha analizado el articulado de la

264 Arzoz Santisteban, x. considera: «No puede verse en estos conceptos indeterminados unas
‘presunciones iuris et de iure’ como considera Martinez Lage. Las presunciones recurren a
datos contrastables, de hecho o de derecho, no utilizan conceptos indeterminados. El cardcter
de conceptos juridicos indeterminados se pone de relieve con su opinién (la de Martinez Lage)
manifestada posteriormente de que los cuatro criterios «no deben ser utilizados individual-
mente sino tomados como pardmetros de utilizacién conjunta para determinar si nos hallamos
en presencia de una conducta que pueda afectar a la unidad del mercado nacional (La aplica-
cion del Derecho... cit, pp. 5-7)». Nota 117 del trabajo de Arzoz, p. 63.

265 Martinez Lage, op. cit., p. 6.

266 Véase Nadal, M. y Roca, J. (Coords.) La descentralizacion de la politica de defensa de la
competencia en Espaiia: situacion'y perspectivas. Barcelona: Instituto de la Empresa Familiar,
2003, pp. 47-48.
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Ley 1/2002, se ha aproximado a la misma sin prestar mucha atencién al
impacto sobre las competencias de ejecucion en la materia; la repercusion
negativa sobre el sistema competencial de la norma es sistemdticamente
minimizada al considerar como vélidas las formulas establecidas por el
legislador estatal con el fin de mantener la unidad econémica del mercado
nacional.

De acuerdo con los criterios establecidos en la LDC, la ejecucion esta-
tal en materia de defensa de la competencia es la regla general, mientras
que la ejecucion autonémica es la excepcién, como comprobaremos a
continuaciéon. Debemos recordar igualmente lo establecido en la STC
329/1993, de 12 de noviembre, donde se declard inconstitucional una nor-
ma cuya diccién era tan genérica y ambigua que legitimaba la intervencion
ejecutiva estatal en casi toda circunstancia, dejando de ser esta interven-
cién excepcional para poder ser considerada normal o usual, en un dmbito
material atribuido a las CCAA. Por tanto, en aquel caso, el TC consider6
que se producia un vaciamiento efectivo de las competencias autonémicas.
Esta doctrina dltimamente citada no se ha tenido en cuenta en la materia
que comentamos.

El articulo 1 de la Ley 1/2002 plantea varias disfunciones, a parte de
los amplios criterios atributivos de competencias al Estado. El legislador le
afiadi6 un subapartado segundo que, si cabe, podria ser considerado toda-
via mds problematico por la técnica juridica y por la introduccién de crite-
rios finalistas que no concuerdan con la funcién principal de la norma que
estamos analizando.?” Recordemos que el articulo 1.2 b) indica que tam-
bién se altera o se puede alterar la competencia en un 4mbito supraautono-
mico o en el conjunto del mercado nacional, aunque una determinada con-
ducta se realice tinicamente en el territorio de una CA, cuando ésta «pueda
atentar contra el establecimiento de un equilibrio econdmico adecuado y
justo entre las diversas partes del territorio espafiol, implicar medidas que
directa o indirectamente obstaculicen la libre circulacion y establecimiento
de las personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio nacio-
nal, suponer la compartimentacién de los mercados o menoscabar las con-
diciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el

267 La Exposicién de Motivos de la Ley 1/2002, califica lo dispuesto en el segundo apartado del
art. 1 como «reglas adicionales», es decir, como subraya Yanes Yanes se convierten en puntos
de conexion alternativos que podrian virtualmente alterar el panorama previsto mediante los
puntos de conexion principales, op. cit., p. 52.
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ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucio-
nales». Estos criterios son los supuestos de hecho que legitiman la compe-
tencia estatal, aunque se califiquen como puntos de conexion. Respecto de
ellos, la doctrina considera que parecen establecer un retorno al punto de
partida, es decir al momento anterior a la STC 208/1999, de 11 de noviem-
bre, y que justamente sanciona el Tribunal Constitucional con su pronun-
ciamiento, puesto que el protagonismo ejecutivo queda en manos de las
instancias estatales.?s

Este precepto que analizamos bien podria ser calificado como una au-
téntica fusion de diversos preceptos constitucionales, concretamente, de
los articulos 138.1, 139.2 y 149.1.1. Aunque los valores que pretende sal-
vaguardar la disposicién son fines legitimos desde un punto de vista cons-
titucional, es discutible que el objetivo de una norma inserta en el sector de
defensa de la competencia, tenga que ser, precisamente, la proteccién
de estos fines constitucionales, que por otro lado pueden considerarse bas-
tante heterogéneos. Debemos concluir que el recurso a estos tres articulos
citados provoca una ampliacién de la competencia estatal, y sélo se entien-
de por su vinculacién con el articulo 2 de la CE de 1978. Estos tres articu-
los serian cautelas frente a las posibles disfunciones que se podrian produ-
cir por la puesta en practica efectiva de los principios de pluralismo
juridico y la descentralizacién politica y administrativa que prevén otras
disposiciones constitucionales. Pero debemos recordar que estas cautelas
se establecen en relacion con las actuaciones de los poderes publicos, y no
en relacién con las actuaciones de los particulares que pongan en peligro la
libre concurrencia en el &mbito econdmico, y es precisamente en este con-
texto donde hay que enmarcar a la Ley 1/2002, puesto que como el TC
dictaminé en su STC 71/1982, de 30 de noviembre, la defensa de la com-
petencia consiste en «la prevencion y en su caso la represion de las situa-
ciones que constituyen obsticulos creados por decisiones empresariales
para el desarrollo de la competencia en el mercado» >

268 Yanes Yanes, op. cit., p, 55.

269 Sobre este extremo, Martinez Lage, op. cit., p. 8, considera que esta tendencia a la ampliacion
de los objetivos que ha sufrido el derecho espafiol de defensa de la competencia es un proceso
similar al que sucedi6 en el ordenamiento comunitario a lo largo de los aflos sesenta. Pero,
ciertamente, no se pueden tratar en pie de igualdad situaciones que tienen un punto de partida
diferente, ya que, en el caso comunitario, existia la necesidad de crear un mercado comtin
dnico «ex novo», mientras que en el caso espaiiol este objetivo es inexistente. Por otra parte,
hay que considerar que existen otros preceptos constitucionales que prevén cautelas para im-
pedir la disgregacion del mercado nacional.

195



Una mencidn especial merece la utilizacién, como base para justificar
competencias de ejecucion, de lo dispuesto en el articulo 149.1.1 de la CE,
ya que la misma STC 208/1999, descarta este precepto «por su cardcter
esencialmente normativo». Esta consideracion es una constante en la dltima
jurisprudencia constitucional (excepto en materia de proteccion de datos
personales) y en la STC 188/2001, se pone de manifiesto que «extravasan el
ambito propio del articulo 149.1.1 CE los preceptos (...) que atribuyen a los
organos centrales del Estado competencias de caracter ejecutivo» (FJ 13).

Dada la configuracion extensiva de los criterios que legitiman el ejer-
cicio de competencias de ejecucion por parte del Estado, se produce un
detrimento directo en las potestades ejecutivas en defensa de la compe-
tencia que las CCAA debieran poder ejercer, si se hubiera respetado la
esencia de la STC 208/1999.2° Examinaremos ahora las competencias
ejecutivas de las CCAA, tal como resultan configuradas por el articulo 13
de la Ley 1/2002.

La ordenacién de las competencias ejecutivas autonémicas viene con-
dicionada por lo dispuesto en el FJ 6 de la STC 208/1999, en €l se dispone
que: «la competencia ejecutiva que, en materia de defensa de la competen-
cia, cabe atribuir a las Comunidades Auténomas, en virtud de la asuncion
de comercio interior se halla, pues, limitada a aquellas actuaciones ejecuti-
vas que hayan de realizarse en su territorio y que no afecten al mercado
supracomunitario», y en €l se contiene una confusioén puesto que se asimi-
la «el contenido de la competencia con su objeto».?”! Segtin la diccién de
este pasaje, el TC parece sugerir que el punto de conexién a retener por el
legislador estatal es el lugar donde deben realizarse las actuaciones admi-
nistrativas, ademds, parece acumular un segundo criterio, esto es, que di-
chas actividades no afecten al mercado supracomunitario.

En opinién de Martinez Lage, la sentencia en el momento de configu-
rar las competencias de ejecucion establece dos criterios concurrentes, el
primero lo encontrariamos en el FJ 6 de la STC y seria el lugar donde
deban desarrollarse las actuaciones administrativas previstas en la LDC.

270 Segtin Feliu Torrent «(...) se constata que el margen de actuacion sobre el que pueden operar
las Comunidades Auténomas dependerd en buena medida de la calificacion estatal de la con-
ducta concreta con relacién al mercado, que puede ser determinado por la distincién entre
mercado autonémico-mercado supraautondmico, distincion que no parece adecuarse a la libre
circulacion de bienes en nuestro Estado prevista en el articulo 139.2 CE, ni a la pertenencia a
un tnico mercado europeo», op. cit., p. 85.

271 Arzoz Santisteban, S., op. cit., p. 47.

196



El segundo debe buscarse en el FJ 7 de la STC donde se considera que «si
se trata de actos realizados dentro del territorio de una Comunidad Auté-
noma y que carezcan de trascendencia sobre el mercado supraautonémi-
co, la competencia ejecutiva, desde la perspectiva constitucional y estatu-
taria corresponde a las Comunidades Auténomas recurrentes». De este
pasaje el punto de conexion a extraer seria el lugar de comision de los
actos infractores. A los dos criterios citados, parece afladirse, respectiva-
mente, el criterio de la falta de trascendencia sobre el mercado supraauto-
némico, también de manera concurrente. Debemos destacar que esta pre-
visién del TC contiene un sistema de puntos de conexién acumulativos.
Consideramos que esta técnica, en cualquier caso, no favorece el respeto
al contenido material de las competencias de autonémicas, ni les garantiza
el ambito competencial que el BC les reserva.*”?

Por el contrario, en contraposicién a la critica generalizada que se ha
hecho a esta opcion, Soriano considera que este articulo, partiendo del es-
tablecimiento de «criterios guia», consigue acertadamente el objetivo que
se propone, es decir, la delimitacion de las competencias ejecutivas estata-
les y autonémicas.?”?

El TC parece apuntar, en su pronunciamiento, que el criterio de conexion
aretener es el lugar donde se deben desarrollar validamente las competencias
autonémicas de ejecucién, es decir, su territorio. Este nos parece un criterio
sobrero y erréneo, si consideramos que no se compadece con la doctrina de
los efectos, tipica de la materia que analizamos.

El legislador, en vez de deshacer el entuerto, lo traslada al articulo 1 de
la Ley 1/2002 y establece:

Articulo 1. Puntos de conexion (...)

2. Corresponderd a las Comunidades Auténomas con competencias en la
materia el ejercicio en su territorio de las competencias reconocidas en
la Ley 16/1989,de 17 de julio, de Defensa de la Competencia, respecto de
los procedimientos que tengan por objeto las conductas previstas en los
articulos 1, 6 y 7 de la mencionada Ley, cuando las citadas conductas, sin
afectar a un 4mbito superior al de una Comunidad Auténoma o al conjun-
to del mercado nacional, alteren o puedan alterar la libre competencia en
el ambito de la respectiva Comunidad Auténoma.

272 Arzoz Santisteban, X., op. cit., p. 48.
273 Soriano, op. cit., p. 13.
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De la lectura del precepto, podemos constatar que el punto de conexion
retenido por el legislador es el relativo al lugar de realizacion de las con-
ductas infractoras, sin hacer mencion alguna al lugar de realizacién de las
actuaciones administrativas. La Ley deja esta cuestion en una «cierta
ambigiiedad»,””* y pueden destacarse diversos impedimentos en relacion
con el ejercicio de competencias autondmicas respecto de empresas cuyo
domicilio se encontrara ubicado en una CA diferente. Sin embargo dichos
impedimentos para realizar determinadas actividades administrativas rela-
cionadas con las facultades de sancién y inspeccion y con la necesaria no-
tificacion de los actos administrativos que deben realizarse en otra CA, de
existir, son perfectamente superables.?’> Es practica constante de las Admi-
nistraciones local y autondémica cursar notificaciones a personas que se
ubican fuera del 4mbito territorial propio y, en el caso de la ejecucion de
sanciones, siempre se puede recurrir a la formalizacion de un convenio de
colaboracion entre las Administraciones interesadas.”’

El principal problema, a nuestro entender, deriva de la exclusion de la
«doctrina de los efectos» en el razonamiento constitucional, siendo esta
doctrina la aceptada por los especialistas en Derecho de Defensa de la
Competencia, y en la legislacion tanto internacional como comunitaria.””’
Si se adoptara este criterio, corresponderia ejercer sus competencias ejecu-
tivas a la CA o a las Comunidades Auténomas — si son varias— en las que
se produjeran los efectos de una conducta prohibida. Ademds, podriamos
evaluar qué margen tiene el legislador estatal, después del pronunciamien-
to del TC, a la hora de establecer como criterio de conexién la superacién
del ambito territorial de una CA, para legitimar las competencias ejecuti-
vas estatales. En palabras de Arzoz, podriamos plantearnos «si el punto de
conexion puede no ser meramente la «doctrina de los efectos», sino una
interpretacion restringida de la doctrina, en el sentido de que los efectos
habrian de producirse exclusivamente en el territorio de una CA para que
ésta fuera competente (una especie de doctrina de los efectos exclusivos)» .27

274 Martinez Lage op. cit.,p. 9.

275 Arzoz, X. op, cit, p. 48.

276 De hecho, en el apartado 4.2 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuin, se explicita que las Administraciones
Publicas deberdn prestarse auxilio en la ejecucion de sus respectivas competencias, facilitdn-
dose informacién y proporcionando, cuando fuera necesaria, la asistencia oportuna para que
dicha ejecucion se lleve a cabo.

277 Arzoz, X., op.cit.,pp. 40y ss.

278 Ibidem, p. 50.
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La mayoria de los autores que han analizado la Sentencia consideran que
ésta inicamente habria reconocido competencias ejecutivas a las CCAA en
los supuestos en los que las practicas colusorias no tuvieran efectos mas
alla del territorio de una Comunidad, puesto que si las conductas afectaran
a dos 0 mds, seria el Estado la unica instancia legitimada para actuar. Con
esta interpretacion, cualquier afectacion, por minima y poco relevante que
sea, en relacion con el territorio de otra CA produce la pérdida automatica
de la competencia por parte de las instancias autonémicas.

Aunque esta lectura puede ser superada si consideramos que los sintag-
mas, «en un ambito supraautonémico» y «en el conjunto del mercado na-
cional», utilizados por el TC y trasladados al articulo 1.3 de la Ley 1/2002
como «ambito superior al de una Comunidad Auténoma» y «al conjunto
del mercado nacional» no son «seménticamente equivalentes». En verdad,
podrian existir determinadas conductas infractoras del principio de libre
competencia, que pese a tener un caricter supraautonomico (afectando a
varias CCAA) no serian susceptibles de afectar al conjunto del mercado
nacional, debido a la diversidad de las condiciones econdmicas y demogra-
ficas de las diecisiete Comunidades. Y, si como recordamos, el Tribunal
Constitucional considera que las competencias, tanto legislativas como
ejecutivas, del Estado estdn directamente encaminadas a la configuracion
real de un mercado tnico nacional, la atribucién de facultades ejecutivas a
través de la clausula «en el ambito supracomunitario» no estaria justifica-
da, ya que es posible que estas no tengan ningun tipo de incidencia real,
sobre el conjunto del mercado nacional. En nuestra opinidn, este criterio de
conexion no seria suficiente para motivar la competencia estatal, ya que su
competencia Unicamente deberia poder sustentarse en el caso en que una
conducta afecte al «conjunto del mercado nacional».

En numerosas ocasiones, las repercusiones de los actos de los particu-
lares o de los poderes publicos han justificado un traslado de la competen-
cia, en determinadas materias, al Estado. También es cierto que el Tribu-
nal ha mostrado, otras veces, una cierta flexibilidad para matizar los
efectos de acoger de forma rigida el principio de la territorialidad de las
competencias autondmicas como criterio para realizar la delimitacion
competencial, evitando una reduccion, injustificada desde el punto de vis-
ta constitucional de las competencias autonémicas (por ejemplo en mate-
ria de espacios naturales).

Por el contrario constatamos, de nuevo en este caso, que el legislador
utiliza el criterio estricto de la territorialidad con el fin de determinar las
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competencias de las CCAA, sin darse cuenta de la incompatibilidad de in-
troducir este criterio y establecer, al mismo tiempo, un verdadero sistema de
puntos de conexién, puesto que «[Cluando los supuestos de hecho tienen
inequivocamente dimension intraautonémica (afectan exclusivamente al
mercado de una sola CA) o inequivocamente dimensién estatal (afectan al
conjunto del mercado nacional) no hay necesidad de puntos de conexidn,
porque racionalmente no existen varias posibilidades de atribucidn; basta el
criterio territorial para la distribucion de competencias».*”” As{ pues, el con-
cepto de punto de conexién que hemos definido en un apartado anterior y
que se caracteriza por ser un elemento del supuesto de hecho interregional
que posibilita la atribucién de la competencia a una o a varias de las instan-
cias politicas conectadas con aquel, es ajeno al mecanismo de delimitacién
competencial retenido por el legislador estatal en la Ley 1/2002. Por otro
lado, habrian podido introducirse matices para atenuar la rigidez en la inter-
pretacion del principio de territorialidad. Uno de ellos pasaria por conside-
rar que la Comunidad Auténoma competente es aquella donde se desarro-
llen principalmente los efectos de los ilicitos previstos en la LDC.

Para acabar, debemos recopilar las reflexiones criticas que se han ver-
sado a lo largo de este apartado y que badsicamente derivan del alejamiento
del legislador estatal de la doctrina de los efectos, en el momento de fijar
los puntos de conexidn. Del analisis del precepto donde se recogen estos
puntos de conexién, podemos afirmar que el mismo reproduce el criterio
de la territorialidad estricta, por lo que los puntos de conexién resultan to-
talmente innecesarios, ya que si un fenémeno se vincula inicamente con
una Comunidad Auténoma, serd necesariamente ésta la competente, siem-
pre que no se produzca una afectacién por minima que sea en la esfera de
otra Comunidad, lo que dejaria la competencia en manos del Estado. Ob-
servamos ademads que se han obviado los posibles y legitimos mecanismos
de colaboracién horizontal que podrian desarrollar las Comunidades Aut6-
nomas, en aquellos supuestos en los que una conducta ilicita afectase a un
mercado superior al de una CA, pero cuya repercusion no tuviera trascen-
dencia real sobre el conjunto del mercado nacional.

En fin, consideramos que el texto de la Ley 1/2002 ni garantiza sufi-
cientemente la titularidad autonémica de determinadas competencias de
ejecucion en la materia, ni es todo lo preciso que deberia haber sido para
evitar los previsibles conflictos interpretativos que se produciran en aplica-

279 Arzoz Santisteban, X., op. cit., p. 61.
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cion de la norma. Ademads, no podemos pasar por alto que la norma con-
vierte a los 6rganos estatales en juez y parte puesto que son ellas las llama-
das a interpretar y decidir cudndo estamos ante un supuesto que legitima la
intervencion estatal %

Por ello, el estatuyente al aprobar el EAC de 2006 ha dispuesto que la
competencia de la Generalitat de Catalufia abarque la funcidn ejecutiva en
diversos supuestos. Asi, en el articulo 154, se establece que los érganos
competentes de la Generalitat, principalmente el Tribunal Cataldn de De-
fensa de la Competencia, aplicardn la LDC cuando determinadas activida-
des econdmicas, desarrolladas principalmente en Cataluiia, afecten o pue-
dan alterar el mercado siempre que éste coincida, sin sobrepasarlo, con el
ambito territorial de Catalufia. Como vemos el precepto disocia la activi-
dad econdmica, que debe darse principalmente en el territorio de Cataluiia
—primer punto de conexion que, de verificarse, atribuye la competencia al
Tribunal Catalan de Defensa de la Competencia®®'— de los efectos que
tenga dicha actividad en el mercado —segundo punto de conexidn reteni-
do. Este segundo punto de conexion lo que hace es acotar, o restringir, la
competencia del 6rgano autondmico a aquellos supuestos de alteracion del
mercado sin consecuencias fuera del mercado cataldn.

Pese al afan del legislador por acotar y clarificar este &ambito compe-
tencial, se plantea, de nuevo, una duda respecto de aquellas conductas
que afectan a un mercado que no ultrapasa el territorio de Catalufia y por
tanto, en una primera lectura caerian bajo la competencia ejecutiva de la
Generalitat, pero en tanto que el mercado cataldn tuviera un peso especi-
fico importante en el conjunto del mercado estatal, se pondria en duda la
competencia autonémica, de acuerdo con la interpretacion del sistema
antes estudiada. En el capitulo siguiente, contrastaremos la diccidn ac-
tual del articulo relativo a la materia de defensa de la competencia del
EAC de 2006, con la propuesta recogida en el texto de septiembre de
2005, ello nos permitira observar los avances, si es que se han producido,
en la asuncién de competencias en este dmbito por parte de la CA.**

280 Cases, LI. también sostiene la misma critica sobre este articulo en el mismo sentido, op. cit.,
pp- 117-118.

281 Regulado por la Ley 1/2009, de 12 de febrero, de la Autoridad Catalana de Defensa de la
Competencia (BOE nim. 74,27.03.09).

282 Martin Delgado, I. apunta la necesidad de clarificar los &mbitos competenciales en esta materia
para evitar problemas de inconstitucionalidad. Véase «Defensa de la Competencia» de la obra
Reformas estatutarias y distribucion de competencias, op. cit., p. 509.
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Igualmente, verificaremos qué posicion ha adoptado el TC al respecto en
la STC 31/2010.

3.2.3 - Los puntos de conexion en el esquema legislacion estatal,
desarrollo y ejecucion autonomicos

En nuestro ordenamiento juridico, el sistema de distribucién del poder
normativo presenta un esquema de comparticion de potestades normativas
entre el Estado y las CCAA, en numerosas materias. En estos casos, la le-
gislacién del Estado es bdsica y puede ser desarrollada por las CCAA, si
han asumido esta competencia en sus respectivos Estatutos.?* Se ha desta-
cado que en aquellos supuestos en que las CCAA ostentan competencias
legislativas respecto a las que el Estado tiene atribuidas la competencia
para dictar las bases, la determinacién de las competencias de cada ente
territorial se realiza en dos tiempos y de forma altamente compleja. La ley
estatal realiza en un primer momento una delimitacién de los &mbitos com-
petenciales. Dicha delimitacién no posee en modo alguno un caricter atri-
butivo de la competencia puesto que la atribucién de competencias se rea-
liza en la Constitucion y en los EEAA. Mediante este juego de normas
estatales y autondmicas se genera una «zona gris» y la interpretacion que
realice el Estado en el primer deslinde competencia establecido en la Ley
bdsica afectard substancialmente a las facultades y poderes asumidos por
las CCAA .4

Los puntos de conexién que el legislador estatal ha ido estableciendo
en la normativa bdsica sirven para concretar el factor territorial del &mbito
material de las competencias autonémicas. Por tanto, nunca habran servido

283 En opinién que compartimos de Alberti Rovira, E.: «Asf, la legislacion estatal debe moverse
estrictamente en el ambito de lo bdsico, de los principios y criterios informadores del régimen
juridico de la materia o sector, sin que pueda agotar su normacién o descender hasta niveles
que impliquen dejar vacias de contenido las facultades normativas propias de las CCAA. Los
poderes normativos de éstas derivan directamente de la Constitucion y de su Estatuto, y no de
la ley estatal basica, de modo que las CCAA no deben quedar limitadas a llenar los agujeros
que graciosamente les haya dejado ésta. Precisamente porque no se trata de una atribucion
estatal, sino estatutaria, inserta en el bloque de constitucionalidad, el Tribunal Constitucional
puede revisar la extension que el Estado haya dado a su legislacion, para comprobar si se
mueve dentro de los limites de su competencia». En: «Leyes medida y distribucion de compe-
tencias...», op. cit., p. 148.

284 Malaret, E.: «Algunas consideraciones en torno a la sentencia del Tribunal Constitucional
29/1986, de 20 de febrero». En: Revista de Administracion Publica, nim. 111, (1986), pp.
275-290. La cita corresponde a la p. 289.
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estos puntos de conexion para atribuir competencias a las CCAA, puesto
que las competencias legislativas de desarrollo ya habian sido asumidas en
sus respectivos Estatutos de Autonomia.

En los supuestos en que existe presencia de la competencia estatal ba-
sica, los puntos de conexién establecidos por el Estado se han utilizado con
dos finalidades distintas. Pese a que en nuestra opinion tnicamente debe-
rian de haber sido utilizados con un unico propdsito, como veremos. En
primer lugar, los puntos de conexion incorporados en la normativa bésica
han servido para delimitar el &mbito material en que deben ejercer sus
competencias normativas y ejecutivas (cuando el Estado se ha reservado
facultades ejecutivas bdsicas) el Estado y las CCAA. En este sentido, al
establecerse determinados puntos de conexién, se ha generado un dmbito
material (substraido de la competencia autondmica) en el que la ley Estatal
se aplica de forma Unica, sin que concurra una norma autonémica de desa-
rrollo. En estos casos, debido a la supraterritorialidad del objeto sobre el
que se ejerce la competencia se ha considerado que el ente legitimado para
regular este objeto o fendmeno es el Estado. Por ende, la norma bésica es-
tatal pasa a ser la sola norma de aplicacién homogénea en determinados
supuestos.

En segundo lugar, los puntos de conexién se han utilizado para deli-
mitar el alcance material, desde un punto de vista territorial, de las com-
petencias legislativas de desarrollo y de ejecucion de las CCAA. Es decir,
los puntos de conexién han servido para ordenar la concurrencia de com-
petencias legislativas y ejecutivas autondmicas sobre las diversas mate-
rias. Por ejemplo, las Comunidades Auténomas tienen competencias de
desarrollo legislativo y de ejecucién en materia de cajas de ahorro, pero
no pueden ejercerlas sobre todas las cajas de ahorro creadas o radicadas
en el Estado o sobre todas aquellas que operen en sus respectivos territo-
rios. Consiguientemente, es preciso determinar —mediante un punto de
conexidén o un sistema de puntos de conexién— respecto a qué entidades
puede ejercer legitimamente sus competencias cada una de las Comunida-
des Auténomas.

En nuestra opinidn, esta ultima es la tnica finalidad constitucional-
mente valida cuando se establecen puntos conexién en la normativa bésica.
El argumento de la supraterritorialidad —al que generalmente acude el
legislador estatal para justificar la calificaciéon de una materia como de
competencia estatal bdsica— no nos parece de recibo puesto que reduce el
alcance material de las competencias autondmicas, existiendo como exis-
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ten mecanismos de coordinacién y de colaboracion entre las CCAA que
podrian disminuir e incluso evitar los inconvenientes o riesgos derivados
de la ejecucion territoritorializada de diferentes legislaciones de desarrollo
sobre objetos o fendmenos de cardcter supraterritorial.

Al igual que en el supuestos de competencia legislativa exclusiva del
Estado, el TC ha incardinado en la competencia legislativa estatal basica la
facultad de establecer dichos puntos de conexion.”® Por ello, se considera
que en los casos en los que ni la CE ni los Estatutos de autonomia precisen
el dmbito espacial, o criterio espacial explicito, es la ley estatal —si el Es-
tado tiene competencia normativa ya sea exclusiva o basica— la que deli-
mitard las competencias. También de acuerdo con la doctrina constitucio-
nal, el Estado «en virtud de las competencias normativas que posee [en
esta materia] puede establecer los puntos de conexidn que estime oportu-
nos» (STC 243/1994, de 21 de julio, FJ 6).% Estas normas estatales servi-
rian para definir y precisar el alcance de las competencias autonémicas. El
Tribunal y la doctrina enfatizan, obviamente, que estos puntos tendran que
ser constitucional y estatutariamente legitimos.?’

Si se determina la competencia legislativa tanto exclusiva como bdsica
del Estado, en un supuesto concreto, éste estd facultado para establecer,
unilateralmente, los puntos de conexién pertinentes y acordes con la mate-
ria para delimitar el &mbito de aplicacién de la normativa estatal y autono-
mica.?®® En consecuencia, y puesto que se ha determinado que forma parte
de la competencia estatal fijar estos criterios de conexién, si una Comuni-
dad Auténoma establece en su normativa un criterio de conexién distinto
al establecido por la legislacidn estatal, ésta se considerard viciada de in-
constitucionalidad, por invasion competencial. Ello implica que las co-
nexiones establecidas en la legislacion estatal se trasladen, generalmente, a

285 Asi lo afirma Roig Molés, E., op. cit., p. 26. En el mismo sentido se pronuncia Salvador San-
cho,A., op.cit.,p.42.

286 Los autores siguientes se hacen eco de esta doctrina: Arzoz Santisteban, X., op. cit., p. 17;
Roig Molés, E., op. cit., p. 26; Véase también Salvador Sancho, A., op. cit., p. 40.

287 Arzoz Santisteban, X. constata que se ha producido una evolucién jurisprudencial en relacion
al fundamento constitucional de la competencia estatal para implementar un tnico sistema de
Derecho interregional en el ambito del Derecho Piblico. Si bien, en un principio el TC citaba
el art. 149.1.8, en sentencias posteriores, parece argumentar implicitamente que la facultad
estatal para determinar estos puntos de conexion deriva de la potestad normativa bésica del
Estado en la materia. Véase nota 14 de la obra citada del autor donde se remiten a las SSTC
86/89,FJ 9;243/94, FJ 3; 330/94, FJ 6 y 223/2000, F 11..., op. cit.,p. 17.

288 Pérez Milla, J.J., op. cit.,p. 29.
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la legislacién autondmica, lo que se traduce en una uniformidad de crite-
rios de conexidn tendente a evitar los conflictos.”

Partiendo de estas consideraciones, repasaremos, a continuacion, la ju-
risprudencia constitucional desarrollada en los casos en que la competen-
cia legislativa es compartida entre Estado y CCAA (bases/desarrollo) y la
ejecucion se ha atribuido a las CCAA. En este sentido, deberd entenderse
que la ejecucion se atribuye siempre a las CCAA, excepto en los discuti-
bles supuestos en los que el Estado considere bésicos elementos de cardcter
ejecutivo.

Para desarrollar este apartado, se ha preferido el enfoque temético por-
que este criterio permite una sencilla sistematizacion de los casos tratados
en la jurisprudencia constitucional, a la vez que permite constatar la evolu-
cion cronoldgica de los criterios que utiliza el Tribunal Constitucional en
relacion con la técnica objeto de estudio. También diferenciaremos, en cada
uno de los casos, si el legislador estatal ha establecido los puntos de co-
nexion pertinentes para delimitar competencias legislativas o bien para
deslindar facultades ejecutivas.

3.2.3.1 - Cajas de ahorro

Uno de los dmbitos materiales mds problematicos en los que se ha uti-
lizado la técnica de los puntos de conexion es el referido a la competencia
bdsica estatal, de cardcter general, sobre la «ordenacion del crédito, banca
y seguros» y sobre las bases de la ordenacién general de la economia —de-
rivada de los articulos 149.1.11 y 149.1.13 de la Constitucién— y su imbri-
cacion con titulos competenciales autonémicos mds especificos que habran
de desarrollarse de acuerdo con lo establecido en la normacion estatal apli-
cable. En concreto, la jurisprudencia en materia de cajas de ahorro nos
permite examinar las reflexiones iniciales respecto a la utilizacion de pun-
tos de conexion para ordenar la concurrencia de competencias autonomi-
cas sobre una materia.**

289 Quizas por ello, por verse privados los legisladores autonémicos de poder establecer de forma
unilateral el ambito material de sus competencias legislativas, algunos de los nuevos Estatutos
de autonomia —supraordinados a la legislacion ordinaria estatal— han establecido factores
espaciales explicitos que conectan determinadas materias con las competencias normativas de
la Comunidad y que impedirian el establecimiento de criterios distintos en la legislacion esta-
tal. Esta cuestion es polémica y la analizaremos en apartados posteriores.

290 Sobre el régimen de distribucién de competencias en materia de cajas de ahorro pueden con-
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La primera de las sentencias que debemos analizar es la STC 48/1988,
de 22 de marzo, que resuelve los recursos de inconstitucionalidad promo-
vidos por el Gobierno contra la Ley del Parlamento de Catalufia 15/1985,
de Cajas de Ahorro de Catalufia y contra la Ley del Parlamento de Galicia
7/1985, de Cajas de ahorro Gallegas. El pronunciamiento del Tribunal de-
clara inconstitucionales determinados preceptos de las leyes autonémicas,
puesto que de ellos se deriva una ampliacién extraterritorial de las compe-
tencias autondmicas, al establecer criterios de conexion distintos a los ex-
presados en la norma estatal basica reguladora de la materia. Las normas
autonémicas incluian como dnico punto de conexién para ejercer sus com-
petencias el del domicilio social mientras que el Estado establecid, en la
Ley 31/1985, de 2 de agosto, de regulacién de las normas bdsicas sobre
Organos Rectores de las Cajas de Ahorro (LORCA), distintos puntos de
conexion en funcién del 4mbito relativo a las Cajas de Ahorro que se pre-
tenda regular.

En este caso, segun el TC, la competencia del Estado en materia de
cajas de ahorro deriva del articulo 149.1.13 de la Constitucién que le habi-
lita para establecer las bases y ejercer la coordinacion sobre la planifica-
cion general de la actividad econdmica. Por el contrario, en los Estatutos
de Autonomia, si se explicitan las competencias de ambas CCAA sobre las
Cajas de Ahorro, y ello es reconocido por el TC como el titulo especifico a
tener en cuenta en el momento de enjuiciar la constitucionalidad de las
normas impugnadas (FJ 2 de la STC 48/1988). El Tribunal considera que
el titulo competencial que ampara la competencia estatal horizontal, antes
citada, le faculta para establecer, mediante las bases, una delimitacién de
las competencias entre el Estado y las CCAA, siempre teniendo en cuenta
el caricter territorial de las competencias autonémicas. Ello no obstante,
precisa el Tribunal, debe compadecerse con la posibilidad de admitir con-
secuencias de hecho extraterritoriales derivadas del ejercicio de las compe-
tencias autondmicas, y con las excepciones que se incluyan en los Estatu-

sultarse, entre otras, las siguientes obras (por orden alfabético): Carrasco Canals, C.: «Compe-
tencias sobre Cajas de Ahorro: Las Comunidades Auténomas y el Banco de Espaia». En:
Revista de estudios de la administracion local y autonémica (nim. 251), 1991, pp. 493-556.
Malaret i Garcia, E.: «Comentario a la Leyes 15/1985, de 1 de julio, de Cajas de Ahorro de
Catalufia y 7/1985, de 17 de julio, de Cajas de Ahorro gallegas». En: Autonomies: Revista ca-
talana de derecho publico (nim. 2-3), 1985, pp. 117-122. Porcar Rodilla, A.: «Comentario a
1a STC 96/1996, de 30 de mayo: competencias de disciplina e intervencion de las comunidades
auténomas en materia de cajas de ahorro, cooperativas de crédito y otras entidades de crédito».
En: Corts: Anuario de derecho parlamentario (nim. 3), 1997, pp. 193-212.
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tos de Autonomia y de las normas empleadas para la resolucién de
conflictos de leyes (FJ 4 STC 48/1988).*!

En materia de Cajas de Ahorro, el legislador estatal establece conexio-
nes territoriales distintas, con voluntad de delimitar las competencias res-
pecto de la actividad de las Cajas de Ahorro. Es decir, por un lado, si se
trata de ordenar las competencias ejecutivas de las Comunidades Auténo-
mas, ejercidas a través de su Administracién, como pueden ser las de ins-
peccién y sancidn, y el régimen normativo que se vincula a este tipo de
actividad, se opta por establecer el régimen acorde con el principio de la
territorialidad estricta. Con ello, resulta innecesario establecer puntos de
conexion, ya que se atribuye a la competencia sobre toda la actividad que
se realice en su territorio.

Mientras que por otro lado, si lo que se intenta es disciplinar la aplica-
cion de las diferentes normas autondmicas que regulan la organizacion de
las personas juridicas (Cajas de Ahorro) se dispone que debe aplicarse la
norma definida por el estatuto personal de la entidad derivado de una co-
nexion fijada por el legislador estatal, que no es otra que la del domicilio
social. Ciertamente, como recuerda Pérez Milla, «el Estatuto personal de
las Cajas tiene vocacion de aplicabilidad atn en situaciones no localizadas
en el territorio de una CA».*?> En este supuesto la operacion del Tribunal
Constitucional consiste en «reconducir a la unidad»>*® los puntos de co-
nexién establecidos en la normativa autonémica impugnada, esto es, se
declaran inconstitucionales determinados preceptos autondmicos por no
respetar la delimitaciéon competencial establecida por el Estado en virtud
de su normativa bésica.

La delimitacién competencial establecida por el Estado en la LORCA
desapoderaba a las CCAA de toda facultad respecto de aquellas entidades
cuyo volumen de negocios captados fuera del territorio de una Comunidad

291 Esta afirmacién también se reitera en la STC 33/2005, de 17 de febrero de 2005: «En definiti-
va, el hecho de que los actos de las Comunidades Auténomas puedan originar consecuencias
mads alld de sus limites territoriales no puede dar lugar a que se les despoje de las facultades
que les corresponden, porque ello equivaldria necesariamente a privarlas, pura y simplemente,
de toda capacidad de actuacion. Asi, reiteradamente hemos declarado [por todas, STC
126/2002, de 20 de mayo, FJ 9 a)] que la limitacion territorial de la eficacia de normas y actos
de las Comunidades Auténomas no puede significar, en modo alguno, que les esté vedado, en
uso de sus competencias propias, adoptar decisiones que puedan producir consecuencias de
hecho en otros lugares del territorio nacional» (FJ 11).

292 Op. cit.,p. 32.

293 Salvador Sancho, op. cit., p. 49.
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Auténoma superase el 50% de su actividad. Este extremo se discute en la
STC 48/1988 y el Tribunal considera que la disposicion de la LORCA que
asi lo planteaba era inconstitucional, puesto que no se puede encontrar fun-
damento a la misma ni en la Constitucion, ni en los Estatutos de Autonomia
de las CCAA cuyas normas reguladoras de las Cajas de Ahorro habfan sido
impugnadas precisamente por no compadecerse tampoco en este punto con
lo dispuesto en la norma estatal.

Respecto de la potestad disciplinaria a ejercer sobre estas entidades fi-
nancieras cuando teniendo el domicilio social en una CA, desarrollen acti-
vidades en territorio de otra Comunidad, en la STC 49/1988 el Tribunal
deja claro que en ningun caso el ente competente es la CA en la que tiene
radicado su domicilio, aunque tampoco lo es el Estado, sino la Comunidad
en cuyo territorio se realicen dichas actividades. La argumentacion que
alega las dificultades précticas a la hora de implementar este sistema y que
defiende la competencia estatal, es desactivada por el Tribunal al conside-
rar que «Es de advertir, sin embargo, que el Estado puede dictar normas
bdsicas que en estos casos, como en otros, aseguran la buena ordenacion
del crédito en todo el territorio nacional» (FJ 30). Es decir, el Tribunal deja
sin sustento constitucional una competencia estatal de cardcter supraauto-
ndémico en este caso, considerando que el Estado mediante la fijacion de las
bases puede cumplir con la labor de ordenacion del crédito.

En la actualidad, el Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, en el
articulo 120, recoge la competencia autondmica en materia de cajas de
ahorro. La competencia en la materia se gradia (con uso de alguna de las
siguientes férmulas «exclusiva...respetando lo que establezca el Estado»,
«compartida», «de acuerdo con la legislaciéon estatal») en funcion de las
submaterias que la componen, pero respecto al factor espacial, la compe-
tencia abarca las cajas de ahorros domiciliadas en territorio cataldn. Es
decir, el punto de conexion retenido por el estatuyente es el domicilio de la
entidad.”* En lo tocante a las agrupaciones de cajas, el mencionado articu-

294 En opinion de Oliver Leon, B. de la jurisprudencia constitucional se deduce que: «la capacidad
estatal para la determinacién del contenido bdsico no tiene la misma intensidad» respecto de la
organizacion interna de las Cajas de Ahorro y de su actividad crediticia «siendo mayor el mar-
gen autonémico en todo lo relativo a la organizacion de las Cajas de Ahorros. Siguiendo esta
16gica, el articulo 120» del EAC de 2006 «incorpora una relacion de aquellos elementos que ‘en
todo caso’ forman parte de la competencia exclusiva autondémica en relacion con la organiza-
cién de las Cajas de Ahorro con domicilio en su territorio. Como ya se ha adelantado, dicha
relacién quiere reflejar una extensa produccién jurisprudencial que, desde la asuncion del carédc-
ter material de las bases estatales, ha ido perfilando la compleja distribucién de competencias
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lo circunscribe, con una formulacién diferente aunque el sentido sea idén-
tico, la competencia de la Generalitat respecto de aquellas entidades con
sede social en Catalufia. El TC ha tenido la oportunidad de analizar la cons-
titucionalidad de este precepto y a su opinidn nos referiremos en apartados
posteriores del presente trabajo.

3.2.3.2 - Cooperativas de crédito

En el caso de las cooperativas de crédito y de las competencias que
sobre éstas ostentan las Comunidades Auténomas debemos precisar que
son consideradas intermediarios financieros y, por tanto estdn mediatizadas
por la competencia estatal para fijar las bases de la ordenacion del crédi-
t0.2 En la STC 44/1984, de 27 de marzo, que resuelve un conflicto positi-
vo de competencias promovido por el Gobierno del Pais Vasco en relacion
con una resolucion de la Direccion General de Cooperativas (del antiguo
Ministerio de Trabajo, Sanidad y Asuntos Sociales) por la que se califico
de forma favorable la modificacion parcial de una sociedad cooperativa de
crédito limitada, el TC equipard, en términos competenciales, a las coope-
rativas de créditos con las cajas de ahorro. En este caso, si la actividad de
crédito afecta a una Comunidad distinta a aquélla donde tiene el domicilio
la cooperativa, y debido a «los posibles conflictos de intereses que la reali-
zacion de operaciones financieras lleva consigo» y teniendo en cuenta el
cardcter supracomunitario de la actividad cooperativa y el interés publico,
el Tribunal justifica la competencia estatal sobre las mismas (FJ 2). En di-
cha STC el Tribunal dictamina que la Comunidad es competente para ejer-
cer sus potestades sobre las cooperativas de crédito de &mbito provincial y
comunitario, pero no sobre aquellas cooperativas que desarrollen activida-
des crediticias estables mas alla de los limites de la CA, debido al caracter
territorial de dichas competencias, aunque tal condicionamiento, como sa-
bemos, debe interpretarse de forma flexible. Sobre las cooperativas cuyo

entre el nivel estatal y el autonémico». En: «Cajas de Ahorro, entidades financieras y de crédi-
to». Incluido en Reformas Estatutarias y distribucion de competencias, op. cit., p. 423.

295 Véanse entre otras las SSTC 204/1993, de 17 de junio, FJ 3,y 275/2000, de 16 de noviembre,
FJ 4. Sobre este 4mbito material Salvador Sancho, A. apunta que «en estos casos la competen-
cia autonémica ya no es exclusiva (cooperativas), pues incide la competencia estatal sobre las
«bases de ordenacion del crédito» (art. 149.1.11° CE), lo que, en opinién del Tribunal, permite
al Estado realizar funciones ejecutivas (autorizacion previa para la constitucién de las coope-
rativas) de cardcter bdsico, op. cit.,p. 51.
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ambito de actuacidn crediticio sea supracomunitario el ente competente
para el control y gestion de la constitucidon y modificacion de los Estatutos
sociales es el Estado.

En relacién con la misma materia, el Tribunal Constitucional tuvo que
pronunciarse, en la STC 291/2005, de 10 de noviembre de 2005, sobre el
ambito de aplicacion de determinados preceptos de la Ley estatal de Coo-
perativas (Ley 27/1999), puesto que esta materia (cooperativas) es compe-
tencia exclusiva de las CCAA. La sentencia resuelve un recurso de incons-
titucionalidad promovido por la Junta de Andalucia en relacién con el art.
54 de la Ley 55/1999, de 29 diciembre, de medidas fiscales, administra-
tivas y del orden social, por el que se da una nueva redaccion al art. 104
de la Ley 27/1999, de 16 julio, de cooperativas. La cuestién a dilucidar
era la aplicabilidad subsidiaria de determinados preceptos de la Ley, ex-
tremo que negaban los recurrentes. En este caso, el Tribunal considera
que, para que pueda aplicarse la Ley estatal, deben darse dos requisitos
cumulativamente:

que en los propios estatutos de la entidad se contemple que su dmbito de
actuacion supera los limites autondmicos y, ademads, que en él realicen
efectivamente actividad cooperativizada. (...) Es decir, como ya hemos
indicado anteriormente, la concurrencia de ambos requisitos, material —
desarrollo de la actividad financiera con los socios mas alla del territorio
autonémico— y formal —que exista previsién estatutaria— para que
pueda examinarse la concurrencia de los pardmetros de aplicabilidad de la
Ley 27/1999 enunciados en su art. 2 (FJ 8).

Finalmente, una de las cuestiones destacables de esta sentencia es la
alusion del Tribunal a la ya comentada doctrina de la supraterritorialidad.
La opinién del TC es que el precepto impugnado no se aparta de dicha
doctrina, ya que en este supuesto no es aplicable, en tanto que ésta se ocu-
pa de los casos en los que se produce una gestién centralizada de compe-
tencias ejecutivas, no de los supuestos en los que el legislador estatal esta-
blece los puntos de conexién necesarios para determinar la aplicabilidad de
una legislacién comin de las cooperativas y supletoria a las cooperativas
de crédito (FJ 9). Es decir, la doctrina de la supraterritorialidad, de acuerdo
con este pronunciamiento del Tribunal Constitucional, puede ser aplicada
en aquellos supuestos en los que se determinen puntos de conexion para la
determinacion del ente competente para ejercer potestades ejecutivas, pero
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no para valorar la actividad del legislador cuando establece los criterios de
conexion que, de verificarse, hacen aplicable la normativa estatal.

3.2.3.3 - Seguros

Otro de los pronunciamientos relevantes de la jurisprudencia constitu-
cional concerniente a la utilizacién de puntos de conexidn para articular la
delimitacién competencial en una materia sometida al régimen de compar-
ticién (bases estatales/legislacion de desarrollo y ejecucién autondmicas)
es la STC 86/1989, de 11 de mayo, que resuelve el recurso de inconstitu-
cionalidad planteado por el Consejo Ejecutivo de la Generalitat de Catalu-
fa y por el Gobierno Vasco, contra diversos preceptos de la Ley 33/1984,
de 2 de agosto, de ordenacion del seguro privado.®® En materia de seguros
privados, el marco competencial establecido por el articulo 149.1.11 CE
otorga la competencia al Estado sobre las bases de la ordenacion de los
seguros. Correlativamente, las CCAA podran asumir competencias de de-
sarrollo legislativo y de ejecucion de las citadas bases, y asi lo hicieron las
Comunidades recurrentes en sus respectivos Estatutos de Autonomia (arts.
11.2.adel EAPVy 10.1.4 EAC).?’

De nuevo, el Tribunal Constitucional se encuentra planteada la cues-
tion del alcance material y funcional de las bases estatales que regulan un
determinado sector, puesto que los recurrentes consideran que las bases
han de dejar libre un espacio que permita el ejercicio de las competencias
autondémicas. Esta alegacion genérica se plasma, concretamente, en la
impugnacion del articulo 39.2 de la Ley 33/1984 que establece un triple
punto de conexién (domicilio social, 4mbito de operaciones y localiza-
cion de los riesgos) para determinar el ambito de actuacién de las compe-
tencias autonomicas.?*®

296 Un analisis acritico de los supuestos aqui analizados se encuentra en: Salvador Sancho, A., op.
cit., pp. 53-57. Por otro lado, una opinién divergente puede verse en Feliu Torrent, D., op. cit.,
p. 82-83.

297 Art. 10.1.: En el marco de la legislacion bdsica del Estado y, en su caso, en los términos que
aquella legislacion establezca, corresponde a la Generalitat el desarrollo legislativo y la ejecu-
cion de las materias siguientes: (...) Ordenacién del crédito, banca y seguros.

298 EI TC justifica la constitucionalidad del establecimiento de este triple punto de conexion en el
FJ 11: «(...) Asi, el requisito de que el dmbito de operaciones se circunscriba al territorio de la
Comunidad requiere efectivamente que la contratacion de los seguros se produzca dentro del
mismo, pero ello no obsta a que puedan realizarse fuera de aquel dmbito las actividades, ins-
trumentales y ajenas a la tipica aseguradora, que sean precisas. En cuanto al requisito de que
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Las Comunidades recurrentes consideran que el tdnico punto de co-
nexion que garantiza el respeto debido al orden competencial establecido
en la materia por el BC es el del domicilio. En el caso que analizamos es
importante sefialar que con el establecimiento de este triple punto de co-
nexion se determinaria, por un lado, el ordenamiento autondémico aplicable
a una determinada empresa aseguradora, y por el otro, se legitimarfa el
ejercicio de las competencias autondmicas de ejecucion de la legislacion
estatal. Lo que sucede es que el Tribunal acoge la interpretacion estricta del
principio de la territorialidad de las competencias autonémicas y da por
vélido el establecimiento de este triple punto de conexion. Por tanto, las
competencias autondmicas, tanto normativas como de ejecucion de la le-
gislacidn estatal, sin diferencia, se reducen a entidades que tengan el domi-
cilio social en la Comunidad, que realicen la contratacién de los seguros
exclusivamente dentro del territorio de la Comunidad y que el riesgo o el
interés asegurados estén localizados dentro del territorio. En su argumen-
tacion, el TC considera que con la impugnacién del articulo 39.2 (puntos
de conexidn) se plantean dos problemas diferentes:

aunque estrechamente relacionados entre si, el de la territorialidad de las
competencias autondmicas y el de la determinacién de la norma —estatal
0 autondmica—, aplicable a las diversas entidades de seguros. En efecto,
es claro que la eficacia de las competencias de las Comunidades Auténo-
mas se encuentra, por su propia naturaleza, limitada a su propio territorio.
Ahora bien, resulta evidente que, en materias como la del seguro privado,
en la que las entidades a ella dedicada pueden extender su actividad mds
alla del territorio de una Comunidad Auténoma, la plasmacidn de la efica-
cia territorial de las competencias autondémicas requiere determinar con
precision qué entidades quedan sometidas a las competencias de cada Co-
munidad Auténoma y cudles a las del Estado. (FJ 9).

la localizacion del riesgo asegurado se limite también al territorio de la Comunidad, no ha de
identificarse dicha localizacion con el lugar concreto en que el riesgo se consuma (como hace
el Gobierno vasco), sino mds bien con la localizacién del interés asegurado (...) Tal interpre-
tacion (...) permite mantener la constitucionalidad del precepto impugnado. Debe tenerse
ademds en cuenta que la omisién de tal requisito de localizacion del riesgo dentro del 4mbi-
to territorial de la Comunidad Auténoma, podria originar consecuencias contrarias a la territo-
rialidad de las competencias autonémicas, como la posibilidad de que una entidad se dedicara
al aseguramiento de riesgos localizados fuera de su territorio, con la consiguiente invasién de
competencias estatales o de otra Comunidad Auténoma».
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El Tribunal considera que si se omitiera el requisito de la localizacion
territorial del riesgo, se estaria obviando el criterio de la territorialidad de
las competencias autondmicas y se permitirian invasiones competenciales
sobre otras Comunidades Auténomas o sobre competencias estatales. Es
decir, el Tribunal considera que en aquellos supuestos en los que las enti-
dades aseguradoras quieran desarrollar su actividad en mds de una Comu-
nidad Auténoma, o cuando falte alguno de los criterios de conexion esta-
blecidos, la competencia normativa pero también algunas facultades de
mera ejecucion de la legislacion estatal, corresponden a los poderes centra-
les por considerarse asi en las bases de la ordenacién del sector.

La opcidn de la mayoria, en esta sentencia, es contestada en dos votos
particulares por los magistrados Lépez Guerra y Leguina Villa, quienes
afirman que determinados preceptos considerados constitucionales vulne-
ran el orden competencial establecido en la materia puesto que reservan al
Estado, al amparo del concepto de bases, determinadas actuaciones ejecu-
tivas que corresponden a las CCAA. En concreto, el primer magistrado
considera que se sustraen competencias ejecutivas a las CCAA, aunque el
mismo articulo 39 de la Ley 33/1984 se las reconoce, en la medida en que
la Ley de Ordenacion del seguro privado exige la autorizacion del Minis-
terio de Economia y Hacienda, como requisito previo para poder realizar
operaciones de seguro a las Sociedades Andénimas y a las mutuas de segu-
ros, asf como la aprobacion por el mismo Ministerio del plan de actuacién
de las citadas mutuas, y con todo, también respecto de aquellas entidades
que tengan el domicilio social en una CA que haya asumido estatutaria-
mente las competencias de desarrollo y ejecucion de las bases de la orde-
nacién del seguro privado, y que limiten su dmbito de actuacién y la loca-
lizacién de los riesgos al territorio de esta Comunidad.

Por otro lado, Leguina Villa considera que la facultad de autorizacién
no supone que se otorgue a las CCAA con competencias de ejecucidon una
potestad discrecional cuyo ejercicio implique una ruptura, o la puesta en
peligro, de la unidad de la ordenacién bdsica del seguro privado en todo el
Estado. Por ello, sostiene que las facultades de ejecucion deberian corres-
ponder a las CCAA, en relacion con las entidades aseguradoras que operan
dentro de su territorio.

En el caso analizado, el legislador estatal establece los criterios de
conexion (triple punto de conexién acumulativo) que considera necesa-
rios para poder vincular un supuesto de hecho con la competencia autoné-
mica o con la competencia estatal y, con ello, restringe notablemente el
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ambito de actuacion de las Comunidades Auténomas. El TC valida esta
interpretacion del sistema y no valora de forma negativa la reduccion del
contenido material de las competencias autondmicas, si cabe mas sensible
en el caso de las competencias ejecutivas. Esta limitacion se da siempre
que se acoge el principio de territorialidad estricto alli donde no esta cons-
titucionalmente previsto. En esta materia el factor espacial no estd recogi-
do de forma explicita, ni en la Constitucién, ni en los Estatutos de autono-
mia. El Tribunal argumenta que la regulacion establecida por el legislador
estatal es valida porque todas las conexiones o puntos de conexién expre-
san un lazo directo con territorio. Y ello porque el legislador ha pretendido
que tal vinculacion sea efectiva y preserve la seguridad juridica. En este
supuesto, con una argumentacién pobre, el Tribunal equipara seguridad
juridica con intervencidn estatal, como si sélo con esta intervencion esta-
tal pudiera garantizarse tal principio. Tal argumento, por otro lado, no se
compadece con admitir como punto de conexidn el &mbito de desarrollo
de la actividad, puesto que esto conlleva un cambio de régimen juridico
con solo realizar actividades puntuales en el territorio de otra Comunidad
Auténoma.

Asimismo, al igual que en el caso de defensa de la competencia, se
percibe la incompatibilidad de establecer un verdadero sistema de puntos
de conexion y acoger a la vez el principio de la territorialidad estricta de las
competencias autondmicas, ya que si un determinado supuesto unicamente
tiene vinculos con una sola Comunidad Auténoma, l6gicamente, serd ésta
la legitimada para ejercer sus competencias, sin que sea necesario estable-
cer dicho sistema de articulacién competencial. En este caso, el sistema de
puntos de conexién establecido no permite el ejercicio de las competen-
cias autondmicas, si existe en el supuesto de hecho cualquier elemento de
supraterritorialidad, negdndose correlativamente la legitimidad de los
posibles efectos extraterritoriales derivados del ejercicio de competencias
autondmicas.

La siguiente sentencia relevante en materia de seguros es la STC
330/1994, de 15 de diciembre, que resuelve un recurso de inconstituciona-
lidad, interpuesto por el Consejo Ejecutivo de la Generalitat de Cataluiia,
contra la Disposicion Adicional (DA) primera, en relaciéon con diversos
preceptos de la Ley 9/1992, de 30 de abril, de Mediacién en Seguros Pri-
vados. El motivo de impugnacion de practicamente la totalidad de la regla-
mentacion establecida por esta norma legal es doble: por un lado, la Gene-
ralitat argumenta que la actividad de mediacion de seguros debe seguir un
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régimen diferente de distribucién competencial respecto al establecido
para la actividad de seguros privados, y del otro, se arguye que las normas
bdsicas estatales contienen una regulacion excesivamente detallada. Esta
regulacién bdsica estatal no da cabida, por tanto, ni a la normativa autono-
mica de desarrollo, ni tampoco a la ejecucion.

El principal problema que encara la sentencia se refiere a la pretendida
inconstitucionalidad del apartado segundo de la Disposicion Adicional Pri-
mera, puesto que circunscribe las competencias, tanto normativas como
ejecutivas, de las CCAA a aquellos mediadores y colegios profesionales
respecto de los que se verifique un doble punto de conexién acumulativo:
la Comunidad Auténoma Gnicamente serd competente cuando el domicilio
del mediador y su dmbito de operaciones se limiten al territorio de la CA.
En cualquier otro caso, la instancia competente serd el Estado.

Segtn el TC, es licito que el legislador estatal establezca los puntos de
conexion para «determinar el &mbito de ejercicio de las competencias au-
tonémicas» y recuerda que nos encontramos en un supuesto «sustancial-
mente igual al de la controversia que produjo el art. 39.2 de la Ley de Or-
denacion de Seguros Privados y que fue resulto por la STC 89/1986». Los
titulos competenciales que justifican esta actuacion estatal de fijacion de
los puntos de conexion se basan en los articulos 149.1.11 y 149.1.8 de la
CE, de acuerdo con el TC. Apunta también el Tribunal que estas competen-
cias «permiten al legislador estatal, al tiempo de formalizar las bases, deli-
mitar territorialmente el ejercicio de las competencias autondmicas sefia-
lando los puntos de conexioén territoriales propios de la materia» (FJ 6 de
la sentencia que estamos analizando). A continuacién, el Tribunal conside-
ra respecto de los puntos de conexién establecidos por el legislador —de
acuerdo con pronunciamientos anteriores— que «no cabe apreciar que la
solucion fijada en la Ley resulte ‘arbitraria o manifiestamente infundada’
(STC 156/1993)». Es decir, el Tribunal, en verdad, no controla los efectos
que provoca el establecimiento de este doble punto de conexién acumula-
tivo, que no son otros que la reduccién drastica del &mbito material sobre
el que la Generalitat de Catalufia puede ejercer competencias, en primer
lugar y, en segundo lugar, la distorsién que produce sobre el sistema de
Administraciones Publicas, ya que fomenta una duplicidad de aparatos bu-
rocraticos que actian sobre el mismo sector y sobre el que se ejercen las
mismas funciones, con la unica diferencia que el Estado se reserva todas
las competencias sobre las entidades de mayor relieve y peso econémico,
quedando en el dmbito autonémico, aquellas de menor importancia o de
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importancia residual.® Lo tnico que controla el Tribunal, desde un punto
de vista meramente formal, es que las conexiones no sean arbitrarias o
manifiestamente infundadas. En nuestra opinién el Tribunal olvida que el
Bloque de la Constitucionalidad es el canon hermenéutico que debe utili-
zar, en el momento de sopesar la legitimidad constitucional de los puntos
de conexidn establecidos por el legislador estatal. En su control —como
veremos— no deberia limitarse a verificar Unicamente si éstos son fruto
del capricho del legislador, sino que deberia pronunciarse sobre si los mis-
mos respetan los pardmetros de distribucién de competencias establecidos
en cada materia por la Constitucién y los Estatutos y los principios consti-
tucionales que informan nuestro modelo de Estado.*™

Finalmente, en materia de seguros, debemos analizar la STC 173/2005,
de 27 de octubre de 2005, que resuelve un recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalitat de Catalufia contra
diversas disposiciones de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de ordenacién
y supervision de los seguros privados. En dicha sentencia se reitera la juris-
prudencia versada en los pronunciamientos anteriores ya comentados, si

299 Véase en el mismo sentido el voto particular formulado a la STC por el magistrado Viver Pi-
Sunyer. En el voto particular a la STC 173/2005 se considera por parte de los magistrados Casas
y Pérez Tremps que: «El establecimiento de puntos de conexion en significacién y nimero tales
que, como en este caso, limitan la actuacién de las CCAA en la formacién y ejecucién normativa
a una intraterritorialidad reforzada (...) supone muy sefialadamente, ademds, que las competen-
cias de las Comunidades Auténomas se restrinjan a actuaciones de segundo orden, en cuanto a
su relevancia y significacién, en el espacio econdmico (...)» esto determina que el ejercicio de
las competencias autondmicas «se proyecto sélo sobre los agentes y sectores menos dindmicos».

300 Por otro lado, debemos subrayar que la sentencia estd imbuida de la concepcion rigida del
principio de la territorialidad que se predica de las competencias autonémicas, como se pone
de relieve en el Voto particular formulado por el magistrado Viver i Pi-Sunyer, al que se ads-
criben los magistrados Cruz Villalon y Mendizdbal Allende. En el voto particular, se manifies-
ta que en este caso el «territorio» se ha convertido en un titulo habilitante indirecto, por el
juego de la cldusula residual y se advierte que su uso generalizado —fuera de los dmbitos en
que la CE lo sefiala explicitamente como pardmetro para efectuar la distribucién competen-
cial— podria hacer cambiar, de forma substancial, los criterios basilares de la organizacion
territorial del Estado, consagrados en el BC. El magistrado critica, ademds, que la STC se
aparte de la jurisprudencia fijada en sentencias anteriores, en concreto la 329/1994 y la
243/1994 y, no cree justificada, de acuerdo con estos pronunciamientos, la traslacion —en
bloque— de las competencias normativas y ejecutivas al Estado, respecto de aquellas entida-
des de mediacion de seguros que operen en un dmbito superior al de una CA, puesto que no se
dan las circunstancias excepcionales previstas en la jurisprudencia para poder considerar legi-
timo este trasvase competencial. Finalmente, el magistrado considera que esta interpretacion
del sistema «supone reducir a las Comunidades Auténomas a la condicién de gestores de fend-
menos estrictamente locales e intereses particularistas, en lugar de reconocerles el cardcter de
coparticipes en la gestion de asuntos de dimension y relieve general».
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bien se matiza levemente para permitir una cierta flexibilidad en la interpre-
tacion de los puntos de conexion establecidos.*' Es decir, en esta STC se
aclara que el criterio del riesgo asegurado no debe ser entendido de un modo
estrictamente territorial, sino en relacion con el interés asegurado, queriendo
significar que el domicilio del tomador del seguro debera estar sito en la CA,
en el caso de los seguros de vida, o bien si el contrato se refiere a bienes rai-
ces, los inmuebles asegurados deben estar radicados en territorio de la CA
que pretenda ejercer sus competencias sobre la compaiifa aseguradora. Lo
que impide el punto de conexion fijado por el legislador y convalidado por el
TC es que las CCAA ejerzan sus competencias sobre entidades que se dedi-
quen a asegurar riesgos (entendidos como acabamos de exponer) que se si-
tden fuera de su dmbito territorial, porque otra solucién, segin lo establecido
en el FJ 9 de la STC, «podria originar consecuencias contrarias a la territo-
rialidad de las competencias autonémicas, como la posibilidad de que una
entidad se dedicara al aseguramiento de riesgos localizados fuera de su terri-
torio con la consiguiente invasion de competencias estatales o de otra CA (FJ
11)». Consideramos que esta afirmacién del Tribunal no es del todo precisa,
ya que las consecuencias contrarias a la territorialidad —en la interpretacion
actual del sistema— no se derivan de la actuacion de la entidad, al asegurar
riesgos fuera del territorio de la CA, sino de la posibilidad de que una CA no
vinculada al supuesto —mediante los tres criterios de conexién cumulativos

301 La misma argumentacion se recoge en la STS, de 10 de octubre de 2006, de la Seccién 3* de
la Sala de lo Contencioso de Administrativo (Magistrado ponente Eduardo Espin Templado)
por la que se desestima el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la Generalitat de
Catalunya contra el Real Decreto 1430/2002, de 27 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento de Centro de Documentacion Judicial mutualidades de prevision social. En la
STS, el Tribunal Supremo afirma que se ha aceptado que sea el propio legislador quien remita
al ejercicio de la potestad reglamentaria el complemento de lo basico, puesto que esa remision
en abstracto a las normas reglamentarias para regular materias bésicas no tiene por qué supo-
ner necesariamente que esas normas vulnerarian las competencias asumidas por las Comuni-
dades Auténomas. Igualmente, respecto a la vulneracion de la competencia exclusiva de la
Comunidad Auténoma de Cataluia sobre las mutualidades de prevision social y la necesidad
de una autorizacion vdlida en todo el espacio econémico europeo otorgada por el Estado, se-
gin el TS, no suplanta la competencia autondémica de autorizacion definitiva de la ampliacién
de prestaciones y s6lo la limita en el caso de que aquélla sea denegada. Finalmente, el Tribunal
Supremo subraya que los puntos de conexion establecidos por el legislador estatal no represen-
tan en este caso una reserva a favor del Estado del ejercicio centralizado de competencias
ejecutivas, con el consiguiente vaciamiento de las competencias autonémicas, sino una delimi-
tacion del alcance territorial de las facultades autonémicas sobre las entidades aseguradoras.
De acuerdo con el Tribunal Supremo, los puntos de conexidn establecidos concretan el princi-
pio de territorialidad de las competencias autonémicas y plasman la vinculacién directa de la
actividad sobre la que se ejercen y el territorio autonémico.
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previstos— ejerza sus competencias sobre éste. Ademads, en nuestra opinion,
la conexion utilizada en la norma atributiva o delimitadora de competencias
debe reflejar una territorialidad suficiente, pero no total (en el sentido de
acoger la interpretacion estricta del principio de territorialidad). Es decir,
debe existir una vinculacién suficiente, aunque no necesariamente exclusiva,
entre la entidad y la CA que pretenda ejercer sus competencias sobre ella.

La argumentacion del TC podria ser rebatida, considerando que, al re-
gir en nuestro sistema los principios de libre circulacién de bienes y perso-
nas y de unidad de mercado (aunque éstos se han considerado generalmen-
te limites a las competencias autondmicas), se podrian validar los posibles
efectos extraterritoriales de la norma autondmica reguladora de las empre-
sas de seguros cuya tnica conexién con la Comunidad Auténoma fuera el
domicilio social. Esto es, en la préictica, lo que sucede en el sistema comu-
nitario, en el sistema disefiado por las Directivas aprobadas en la materia.
En nuestra opinién, esta situacion pone de manifiesto una de las paradojas
que la integracién europea supone para las CCAA y para sus competencias.
Es decir, el Estado acepta soluciones en el &mbito comunitario, que poste-
riormente no implementa en el ambito interno: mientras que el Estado ad-
mite determinados criterios de conexidn para operar la distribucién compe-
tencial en el &mbito comunitario (dnico punto de conexién, domicilio para
las empresas de seguro, o la doctrina de los efectos en materia de defensa
de la competencia), porque justamente favorece el mantenimiento de sus
competencias en el conjunto de la Unidn, al trasponer la legislacién comu-
nitaria, en el plano interno, provoca —mediante la utilizacién de puntos de
conexidn derivados de una concepcion estricta del principio de territoriali-
dad— una disminucién del 4mbito material de las competencias de las
Comunidades Auténomas.*”

Para concluir, hay que subrayar que, en la STC que comentamos, el
Tribunal parece establecer las pautas a seguir si se pretende realizar un
andlisis juridico y una valoracién constitucional de los puntos de conexion
que pueda establecer el Estado en ejercicio de sus competencias normati-
vas bésicas. Los argumentos que acoge el Tribunal resumidamente son, por
un lado, la licitud constitucional del establecimiento de hasta tres puntos de
conexion cumulativos, si con ello el legislador pretende garantizar la segu-
ridad juridica —aunque esta operacién implique una intervencién tnica-

302 Feliu Torrent, D., op. cit., pp. 75-76 y 82-83. Véase también, el voto particular a la STC
173/2005, de 23 de junio, firmado por Casas y Pérez Tremps.
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mente del Estado y pese a que el principio seguridad juridica no determina
0 exige una tnica solucién posible— y una «vinculacién directa con el te-
rritorio» y, por otro, la necesaria prohibicion de los efectos extraterritoria-
les de las competencias autondmicas, para evitar la invasién competencial
respecto del Estado o de otras CCAA.

En la actualidad, el EAC de 2006, establece en su articulo 126 la com-
petencia compartida sobre la estructura, la organizacion y el funcionamien-
to de las entidades fisicas y juridicas —diferentes de las mutualidades de
prevision social no integradas en el régimen de la Seguridad Social puesto
que la competencia sobre las mismas se califica como exclusiva— que
actian en el mercado asegurador «de acuerdo con los principios, reglas y
estdndares minimos fijados en la legislacion estatal». Asimismo, la Gene-
ralitat es competente para ejecutar la legislacion estatal en todos aquellos
supuestos de actuacién reglada de la Administracién. Finalmente, también
se atribuye la competencia compartida en disciplina, inspeccion y sancién
de las entidades aseguradoras. Curiosamente, en dicho articulo, el legisla-
dor estatuyente ha renunciado a establecer punto de conexién alguno entre
la competencia de la Generalitat y el objeto de la competencia, por ello
entendemos que en esta materia no se alterado el sistema de distribucion
competencial en cuanto la dimensién territorial del &mbito material de la
competencia autonémica.

3.24 - Los puntos de conexion en supuestos de competencia exclusiva
de las Comunidades Autéonomas

En este apartado analizaremos si el Estado puede establecer puntos
de conexién incluso en las materias en las que las CCAA ostentan las
competencias de manera exclusiva. Como vamos a ver, hay varias opi-
niones al respecto. Segun Salvador Sancho la competencia para estable-
cer puntos de conexion «extraterritoriales» pertenece necesariamente al
Estado,’ incluso si la materia en la que se establecen es de competencia
exclusiva de las CCAA. Una posiciéon mds matizada al respecto es la
mantenida por Pérez Milla quien considera que para que el Estado pueda
ejercer competencias legislativas sobre una determinada materia debe
apoyarse en un titulo competencial especifico y por tanto no puede basar
en titulos competenciales «residuales» la delimitacion —mediante pun-

303 Salvador Sancho, A., op. cit.,p. 51.
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tos de conexién— ni de sus competencias, ni tampoco de las de las
CCAA ™

La competencia estatal en estos supuestos es derivada por la doctrina de
la imposibilidad de que las normas autonémicas establezcan criterios de co-
nexion no estrictamente territoriales. Es decir, dicha competencia se sustenta
en la prohibicién de que las normas autondmicas regulen el trafico juridico
externo a su territorio, o dicho de otro modo, de que las normas autonémicas
se erijan en normas de solucién de conflictos normativos y de delimitacién
de sus competencias.

En el caso en que las materias estén atribuidas en exclusiva a las CCAA
es posible encontrar tantas regulaciones autonémicas como Comunidades ha-
yan ejercido sus potestades normativas y ejecutivas. Dos soluciones diferen-
tes podrian extraerse en funcion de si existe o no presencia de la competencia
legislativa exclusiva estatal en la materia. En el caso de existir presencia de la
competencia legislativa estatal, serfa posible la aplicacién de una solucién
muy debatida por la doctrina, que no seria otra que solucionar los conflictos
de leyes ocasionados por la convivencia de diversos ordenamientos juridico-
publicos por medio de un Derecho interregional de naturaleza estatal, hacien-
do un paralelismo con lo que sucede en el ambito civil. La competencia esta-
tal que permite la existencia de un unico sistema de resolucién de conflictos
de leyes interregionales en el &mbito civil se fundamenta en el art. 149.1.8 CE.

En nuestra opinion este titulo competencial dificilmente podria amparar
una solucion de estas caracteristicas en el ambito del Derecho Publico, aun-
que el TC, en su STC 86/1989, de 11 de mayo, considera que es competencia
estatal, con base en este articulo, establecer los puntos de conexidn pertinen-
tes.’ Este argumento es desechado posteriormente y de forma rapida en la
jurisprudencia del TC, aunque se incardina en la competencia legislativa es-
tatal basica o plena (como hemos visto en el apartado anterior) la facultad de
establecer dichos puntos de conexién.*” Asimismo, el Tribunal y la doctrina
enfatizan, obviamente, que estos puntos tendrdn que ser constitucional y es-
tatutariamente legitimos.*”’

304 Pérez Milla,J.J., op. cit.,p. 42.

305 Véase Blasco Esteve, A. en Territori i competéncies autonomiques, 1a ed. Barcelona: Genera-
litat de Catalunya - Institut d’Estudis Autonomics, 1990, pp. 58-59.

306 Roig Molés, E., op. cit.,p. 26. En el mismo sentido se pronuncia Salvador Sancho, A, op. cit.,
p-42.

307 Arzoz Santisteban, X. constata que se ha producido una evolucion jurisprudencial en relacion
al fundamento constitucional de la competencia estatal para implementar un unico sistema de
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Sin embargo, esta solucién no parece casar con aquellos supuestos en
los que las CCAA tengan asumida la competencia legislativa de forma
exclusiva sobre una materia, y nos es posible plantear una alternativa, aun-
que polémica, y no aceptada por gran parte de la doctrina. La alternativa
pasa por dilucidar si las CCAA pueden aprobar, ademds del derecho sus-
tantivo producto de sus competencias, normas que determinen el dmbito
de aplicacion de ese derecho sustantivo.’® Es lo que la doctrina espafiola
encabezada por Gonzdlez Campos ha venido a denominar «normas mate-
riales autolimitadas». Estas normas establecerian sus propios dmbitos de
aplicacion a todos los niveles, tanto espacial y material, como temporal,
sin incidir claro estd en las competencias de otras CCAA o del Estado.”
Y, a nuestro entender, ello no deberia suponer un quebrantamiento de las
normas de funcionamiento de nuestro sistema de distribucion del poder
porque el principio de competencia fuerza limitar el poder en el espacio,
aunque le sea consustancial un cierto grado de eficacia extraterritorial.

3.24.1 - Cooperativas

En esta materia, competencia exclusiva de las CCAA asumida estatu-
tariamente, yaen 1979, la jurisprudencia constitucional arranca con la STC
72/1983, de 29 de julio, que resuelve un recurso de inconstitucionalidad
planteado contra la Ley Vasca 11/1982, de 11 de febrero de cooperativas.
El punto de conexidn utilizado por la normativa autonémica para vincular
las cooperativas con las potestades de la Comunidad era el domicilio. De
forma explicita la norma rechazaba la relevancia de las actividades realiza-
das por las cooperativas fuera del territorio vasco y, por tanto, no utilizaba
este criterio como punto de conexién. Es decir, la voluntad de la norma era

Derecho interregional en el &mbito del Derecho Publico. Si bien, en un principio el TC citaba
el art. 149.1.8, en sentencias posteriores, parece argumentar implicitamente que la facultad
estatal para determinar estos puntos de conexion deriva de la potestad normativa bésica del
Estado en la materia. Véase nota 14 de la obra citada «Véase SSTC 86/89, FJ 9; 243/94, FJ 3;
330/94, FJ 6; 223/2000, FJ 11..», op. cit.,p. 17.

308 Blasco Esteve, A., op. cit., p. 54.

309 Gonzilez Campos, op. cit., p. 17. En el mismo sentido se pronuncia Pérez Milla, J. J., op. cit.,
p- 18. Aunque segtin Salvador Sancho, A.: «(...) estando estas ultimas [las competencias auto-
ndémicas] constrefiidas, en principio y como regla general, a la regulacién de situaciones loca-
lizadas en el dmbito territorial autonémico extravasaria ese limite tanto la regulacion de su-
puestos de localizacién supraterritorial como la regulacion de los criterios de resolucién de
conflictos con otras normas autondmicas reguladoras de la misma materia, pues ninguna Co-
munidad dispone de competencia para imponer sus pardmetros a las demds», op. cit., p. 45.
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ser aplicada a las cooperativas domiciliadas en territorio de la CA, con in-
dependencia del lugar en el que éstas realizaran sus actividades. La prime-
ra objecién del Tribunal a esta formulacién fue considerar que la CA tni-
camente es competente para normar y ejercer sus competencias ejecutivas
sobre las cooperativas que realicen «principalmente» su actividad tipica en
territorio vasco (art. 20.6 del EAPV).

Por otra parte, el Tribunal no niega que la regulaciéon vasca sobre las
cooperativas domiciliadas en su territorio, y que realicen principalmente su
actividad en el mismo, pueda tener repercusiones fuera, e incluso es posi-
ble que dichas sociedades cooperativas establezcan relaciones con terceros
m4s alld de los limites territoriales de la Comunidad en la que estd domici-
liada. Lo que el Tribunal considera contrario al orden constitucional es que
la normativa vasca pudiese ser aplicada a las relaciones tipicas de la activi-
dad cooperativa desarrolladas fuera del territorio de la CA.Y ello, conside-
ra el Tribunal, porque resulta contrario al principio de territorialidad de las
competencias autondmicas establecido para la materia con la formulacién
antes citada, contraviniendo lo dispuesto en la cldusula residual del articu-
lo 149.3 CE. Puesto que la Constitucion no reserva de modo directo y ex-
preso competencia alguna en materia de cooperativas al Estado, de acuerdo
con el art. 149.3 CE, la Comunidad ostenta las competencias que haya
asumido en su Estatuto, correspondiendo al Estado las no asumidas.

Este argumento del Tribunal permite considerar competente al Estado
para establecer los puntos de conexion pertinentes en cualquier materia de
competencia exclusiva autonémica. Es decir, la competencia estatal en es-
tos supuestos se deriva de la combinacién del precepto estatutario en cues-
tién que asuma la competencia sobre una determinada materia, competencia
necesariamente territorial, con la clausula residual del articulo 149.3 CE,
que jugaria a favor del Estado para establecer las normas que disciplinen el
tréfico juridico interregional en la materia y que permiten al Estado crear
una zona competencial a su favor respecto de las cooperativas cuyo dmbito
de actuacién supere el territorio de una Comunidad Auténoma. Pérez Milla,
por su parte, es especialmente critico con esta opcidn del legislador estatal
ya que considera que la Ley del Estado en materia de cooperativas fue dic-
tada careciendo del titulo competencial adecuado, en detrimento del &mbito
competencial que les corresponde en exclusiva a las CCAA. Aunque, por
otro lado, este autor considera que existen otros titulos competenciales sus-
ceptibles de amparar la competencia estatal en la materia que tratamos al
amparo de los articulos 149.1.6 CE (legislacion mercantil) y/o 149.1.8 CE
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(legislacion civil y si se considera aplicable, aunque plantea sus dudas al
respecto, «las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las normas
juridicas»)'® Precisamente, el Tribunal considera que la norma vasca se
convierte en una norma que permite dirimir conflictos de leyes y, por tanto,
también podria ser considerada contraria a lo dispuesto en el articulo 149.1.8
que reserva la competencia exclusiva para establecer «<normas para resolver
los conflictos de leyes» al Estado. Esta opinién jurisprudencial ha sido cri-
ticada por la doctrina y también ha sido progresivamente abandonada por el
Tribunal, como ya hemos comentado.*!!

A diferencia de lo que opina Pérez Milla, a nuestro parecer, seria di-
ficilmente justificable que el Estado intentase ampararse en la existencia
de un «interés» supraterritorial en la materia para dictar «criterios de co-
nexion material», pese a que, de hecho, esta opcién parece latente en la
Ley 27/1999, de 16 de julio de Cooperativas,*'* puesto que el legislador
estatal no explicita, ni en la exposicion de motivos ni en las disposiciones
finales o adicional, qué titulo competencial le ampara para promulgar dicha
Ley.’"® De todas formas, el autor dltimamente citado considera que, nece-
sariamente, deben respetarse las competencias autondmicas en la materia
al fijarse los criterios de conexion pertinentes en una norma estatal y no
considera ajustado al sistema de distribucién competencial que la legisla-
cion estatal pueda establecer una divisién entre cooperativas de régimen
autonémico o de régimen estatal, generando ex nihil una competencia a
favor del Estado sobre aquellas cooperativas cuyo dmbito de actuacién
tenga caracter supracomunitario.’'*

Esta parece ser la opcidn implicita en la modificacién del EAC. La
nueva redaccién dada en 2006 atribuye la competencia exclusiva en mate-
ria de cooperativas, desgranando como en articulos anteriores las submate-

310 Pérez Milla,J.J., op. cit.,p. 43.

311 «Basta sefalar ahora que en la doctrina posterior la eficacia expansiva del articulo 149.1.8 CE
hacia materias ajenas al &mbito privado en el problema que analizados se ha ido diluyendo y
no aparece referencia al mismo en las resoluciones sobre los puntos de conexion...». Salvador
Sancho, A., op. cit.,p. 51.

312 Articulo 2. Ley 27/1999, de 16 de julio, de Cooperativas: «Ambito de aplicacién. La presente
Ley serd de aplicacion: A) A las sociedades cooperativas que desarrollen su actividad coope-
rativizada en el territorio de varias Comunidades Auténomas, excepto cuando en una de ellas
se desarrolle con cardcter principal. B) A las sociedades cooperativas que realicen principal-
mente su actividad cooperativizada en las ciudades de Ceuta y Melilla».

313 Pérez Milla,J.J., op. cit., p. 43.

314 Pérez Milla, J.J., op. cit., pp. 43 y 44.
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rias encuadradas en la materia principal, aunque en este supuesto sin esta-
blecer punto de conexién alguno, asumiendo por tanto la distribucién
competencial delimitada en su jurisprudencia por el Tribunal Constitucio-
nal. Analizaremos, en el capitulo siguiente, qué alternativas podrian haber-
se dispuesto para modificar la distribucién competencial en esta materia.
Dichas alternativas se encuentran en la Propuesta de Reforma del EAC de
1979 de septiembre de 2005. Asimismo, veremos qué conclusiones ha ex-
traido el TC sobre la materia en su STC 31/2010, al enjuiciar la constitu-
cionalidad del EAC de 2006.

3.2.4.2 - Asociaciones y fundaciones

La distribucién competencial en materia de asociaciones fue interpre-
tada primeramente en la STC 173/1998, de 23 de julio,’" interpretacion
que se ha reiterado también en la STC 133/2006, de 27 de abril > La doc-

315 Puede verse un resumen critico de la STC en Pérez Oller, A. M. En En: «Comentario a la
Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol 173/1998, de 23 de julio (BOE 18/08/98), sobre
la Ley Vasca de Asociaciones». Texto disponible en: http://www.delrioabogados.com/espeleo-
lex/comenta.htm (dltima visita: 08.07.08). En el FJ 9 senala el TC «El art. 149.1.1 CE habilita,
pues, al Estado para regular el contenido primario, las facultades elementales y los limites
esenciales en aquello que sea necesario para asegurar una igualdad de los espanoles en el
ejercicio del derecho de asociacion. La legislacion que con base en este precepto constitucio-
nal pueda dictar el Estado debera sin duda ser respetada por el legislador autonémico titular de
la competencia sobre determinadas asociaciones. Constituird también un prius del que deberd
partir la regulacién de las mismas». Véase también: Salas Murillo, S.: «Comentario a la STC
173/1998, de 23 de julio, sobre la Ley vasca de Asociaciones». En: Anuario de Derecho Ci-
vil — Ndim. LII-3, julio 1999, disponible en: http://vlex.com/vid/381648 (udltima consulta,
08.07.08); Pascual Medrano; M.A.: «La Sentencia del Tribunal Constitucional 173/1998,
sobre la Ley Vasca de Asociaciones». En: Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional,
(ndm. 1), 1999, pp. 1845-1864.

316 La STC 133/2006 resuelve un recurso de inconstitucionalidad planteado por el Parlamento de
la Generalitat de Catalufia contra determinados preceptos de la Ley Orgénica reguladora del
derecho de asociacién y en el FJ 2 se afirma respecto de la competencia exclusiva de las CCAA
en la materia que: «Finalmente, se hace hincapié en la necesaria insercion sistemdtica de estas
competencias autonomicas exclusivas en el bloque de la constitucionalidad, advirtiéndose que
«se halla acotada en cuanto a la titularidad y condicionada en cuanto a su ejercicio por los di-
versos preceptos constitucionales» (FJ 6). En particular, se identifican dos limites fundamen-
tales: «que la Comunidad Auténoma, al regular el régimen juridico de las asociaciones some-
tidas a su competencia, no puede entrar a regular el desarrollo directo de los elementos
esenciales del derecho fundamental de asociacién. Este es un dmbito reservado al Estado ex
art. 81.1 CE y las normas que las Cortes Generales pueden dictar en su ejercicio constituyen
un prius del que necesariamente debe partir la Comunidad Auténoma al regular, no el derecho
de asociacion en cuanto tal, sino el régimen de las asociaciones que surgen del ejercicio de ese
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trina jurisprudencial consider6 que aunque tnicamente los textos estatuta-
rios contemplaran esta materia competencial, puesto que en ninguno de los
listados de los articulos 148 y 149 CE existe mencion alguna al supuesto,
el Estado no estaba desapoderado de competencias en este ambito. Por un
lado, de la lectura del bloque de la Constitucionalidad se pudo determinar
que determinadas CCAA (Andalucia, Catalufia, Pais Vasco, Comunidad de
Navarra, Valencia e Islas Canarias) ostentan competencias plenas respecto
de un tipo concreto de asociaciones, mientras que el resto de Comunidades
unicamente asumieron competencias ejecutivas, es decir, para implemen-
tar la legislacion del Estado. Los titulos habilitadores de la competencia
estatal en este &mbito, por un lado, derivan del articulo 149.1.1 CE, y, por
otro, de la reserva de ley orgédnica establecida en el articulo 81 CE para
desarrollar el derecho fundamental de asociacion consagrado en el articulo
22 de la Constitucion, aunque ciertamente como también recordé el Tribu-
nal la reserva de Ley Orgénica no es un titulo competencial y responde a
un origen juridico distinto.?!”

Ademads de lo comentado, en esta materia, de nuevo, existe una parti-
cién competencial operada bajo el prisma del territorio en el que operan
estas entidades. Por un lado, el Estado es competente para legislar y ejecu-
tar su legislacion sobre las asociaciones cuyo dmbito de actuacion cubra la
totalidad del dmbito territorial del Estado, y por otro, también sobre aque-
llas asociaciones «que no desarrollen principalmente sus funciones en el
ambito territorial de una Comunidad Auténoma», segin lo dispuesto en
el articulo 25 (Registro Nacional de Asociaciones) de la Ley Orgénica

derecho» y que «en las asociaciones objeto de la competencia autondmica existen elementos
de muy diversa indole, civiles, administrativos, procesales, fiscales e incluso penales, sobre los
que el Estado tiene titulos competenciales que deben hacerse compatibles con el titulo exclu-
sivo atribuido a la Comunidad Auténomax (ibidem)».

317 Como recoge Salas Murillo, op cit., en el FJ 7 de la Sentencia que comentamos, el TC advier-
te que, como reserva de Ley orgdnica, «no contiene en puridad, ningtn titulo competencial
habilitante en favor del Estado», y que, «lo mds relevante para la resolucién del recurso de
inconstitucionalidad... radica... en la delimitacion del alcance material de la reserva de Ley
orgdnica y en la determinacién de en qué medida esta delimitacion debe hacerse a partir del
sistema de distribucion de competencias». Por ello segtin el TC el constituyente decidié «re-
servar al Estado ex articulo 81.1 CE la regulacién de los aspectos esenciales, el desarrollo di-
recto del derecho en abstracto o en cuanto tal, en tanto que se atribuye la regulacion de la
materia sobre la que se proyecta el derecho al legislador ordinario, estatal o autonémico, con
competencias sectoriales sobre la misma (SSTC 127/1994, 61/1997 y en relacién concreta-
mente con el derecho de asociacién, SSTC 67/1985 y 157/1992)».

225



1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacion.’'® Mientras
que las Comunidades Auténomas, podran legislar —en su caso— de acuer-
do con la legislacién basica estatal y respetando la reserva de LO, y ejecu-
tar la legislacion (estatal o autonémica) respecto de aquellas asociaciones
con un dmbito espacial de operaciones circunscrito al territorio de la Co-
munidad, o bien respecto de aquellas cuyas funciones se desarrollen prin-
cipalmente, que no exclusivamente, en el territorio de la misma.

Con este esquema competencial ha operado también el estatuyente al
aprobar la reforma del EAC de 2006, y en consecuencia, en su articulo
118.1, se dispone que la Generalitat es competente de forma exclusiva para
regular las asociaciones que cumplan «mayoritariamente» sus funciones
en territorio de Catalufia, aunque podrdn desarrollar actividades fuera
siempre que no supongan una quiebra de dicho punto de conexién "’

A su vez y como en el caso de las cooperativas y de las asociaciones,
en materia de fundaciones nada se explicita respecto a la distribuciéon com-
petencial en la Constitucion de 1978. Segun lo dispuesto en la STC
341/2005 de 21 de diciembre, las CCAA son competentes de forma exclu-
siva sobre aquellas fundaciones que desarrollen principalmente sus funcio-
nes en sus respectivos territorios, mientras que el Estado es competente
para establecer el régimen juridico de las fundaciones en los aspectos civi-
les y procesales (ex. articulo 149.1.8 y 6 CE). Es decir, la distribucién
competencial pivota en este caso de una doble distincién: por un lado, la
legislaciéon sobre materias civiles y procesales relativa a las fundaciones,
independientemente del &mbito de actuacion de las mismas, corresponde
aprobarla al Estado, mientras que el resto de normas que disciplinan el
funcionamiento de dichas entidades serdn aprobadas por las CCAA con
competencias en la materia. Dicha normativa autonémica reguladora de las
fundaciones tinicamente regulard y serd aplicable a las fundaciones que
desarrollen su actividad principalmente en el territorio de la CA que pre-

318 Enel FJ 11 de la STC 133/2006 se afirma que: «(...) en los arts. 28.1 y 2 LODA hacen refe-
rencia dnicamente a las asociaciones a las que resulte de aplicacion dicha Ley Organica, de
acuerdo con la delimitacion subjetiva contenida en su art. 1, y que libremente decidan ejercer
el derecho de inscripcidn (art. 24 LODA) «a los solos efectos de publicidad» (art. 22.3 CE)».

319 Respecto de las recientes reformas de determinados Estatutos de Autonomia en materia de
asociaciones Sdnchez Barrilao, J.F. comenta que los articulos contenidos en el EAC 2006
desmenuzan y aseguran la competencia autonémica de una forma mds «agotadora», es decir,
se contienen especificaciones precisas sobre el contenido material y funcional en la definicién
de la competencia sobre la materia, en: «Asociaciones». Dentro de: Reformas estatutarias y
distribucion de competencias., op. cit., p. 827.
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tenda aplicar su normativa. Obviamente, en el supuesto que comentamos,
la dificultad estriba en lo que debe entenderse por «principalmente en el
territorio de la CAx».

Por otro lado, pudiera parecer que el Estado no tendria, en este supues-
to, mds competencias que las anteriormente citadas, pero ello dista de ser
asi, si observamos lo dispuesto en la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de
fundaciones. En esta norma se acoge el concepto de «fundacion de compe-
tencia estatal» (art. 1) que se define como aquella que desarrolle su activi-
dad «en todo el territorio del Estado o principalmente en el territorio de
mds de una Comunidad Auténoma». La Ley 50/2002 ha sido desarrollada
por el RD 1337/2005, por el que se aprueba el Reglamento de fundaciones
que precisa el &mbito de aplicacién de la Ley 50/2002 y por ende el suyo
propio en el articulo 2. En concreto se aplicara:

a) A las fundaciones que desarrollen su actividad en todo el territorio del
Estado, o principalmente en el territorio de mas de una comunidad auté-
noma, sin perjuicio de su posible actuacion en el extranjero. b) A las dele-
gaciones de las fundaciones extranjeras que actiien principalmente en el
territorio de mds de una comunidad auténoma, respecto de los bienes si-
tuados en Espafia y de todas las actividades que realicen en territorio na-
cional. c¢) A las fundaciones del sector publico estatal, con las especialida-
des previstas en el capitulo IX de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de
Fundaciones, y en su normativa especifica. d) A las fundaciones laborales
de competencia estatal, segtin son definidas en la disposicion adicional
primera de este reglamento.3?

Esta dualidad de regimenes aplicables a las fundaciones basada sobre
el ambito territorial de actuacién ha derivado, en la practica, en la solicitud
generalizada de inscripcion en el registro estatal de fundaciones, puesto
que suele ser un requisito sine qua non para la concesion de subvenciones

320 En ello se insiste en el articulo 11 del RD 1611/2007 que regula el Registro de fundaciones
de competencia estatal cuyo tenor es el siguiente: «Sujetos inscribibles. Deben inscribirse en
el Registro: a) Las fundaciones, incluso laborales, que desarrollen su actividad en todo el
territorio del Estado o principalmente en el territorio de mds de una comunidad auténoma.
b) Las delegaciones de fundaciones extranjeras que tengan el mismo dmbito de actuacion. c)
Las fundaciones del sector publico estatal, con independencia del ambito territorial de ac-
tuacién de las mismas».
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estatales a las fundaciones solicitantes,*' lo que provoca en realidad una
disminucién del &mbito material competencial de las CCAA, puesto que si
las fundaciones se inscriben en el registro estatal, deja de ser aplicable el
régimen autondémico.

Como en el caso de las cooperativas, el Estado se ha considerado com-
petente para legislar sobre las fundaciones de &mbito supracomunitario, sin
que ello estuviera explicitamente contemplado en el esquema de distribucién
competencial disefiado por la Constitucion de 1978,y se ha incardinado esta
materia en el &mbito de su competencia sobre Derecho Civil. Tampoco en la
exposicion de motivos de la Ley se dan argumentos que permitan fundamen-
tar la competencia estatal. Debemos remontarnos a la Ley de Fundaciones de
1994, que ya utilizaba el concepto de «fundacién de competencia estatal»,
para encontrar los mimbres que el Estado utilizé para anclar su competencia.
Estos no son otros que los citados posteriormente por el Tribunal Constitu-
cional en la Sentencia del afio 2005 (art. 149.1.1, 6 y 8 de la CE 1978). Se
elude pues toda referencia, aunque inequivocamente se encuentra subyacen-
te, al componente supraterritorial de dichas fundaciones y al juego de la
clausula residual en la materia, combinado con el entendimiento estricto del
principio de territorialidad de las competencias autondmicas.

La aplicacion de la Ley estatal de fundaciones implica, segtn la inter-
pretacion que se ha hecho del sistema de distribucién competencial en esta
materia, que sea necesaria una ejecucion centralizada de las previsiones
relativas a las fundaciones estatales. Esta circunstancia provoca una super-
posicion y una duplicidad de estructuras administrativas (autondémica y
central) que desarrollan esencialmente las mismas funciones respecto de
las entidades fundacionales y cuya tnica diferencia es el 4mbito territorial,
autonémico o supraautondémico —coincidente con el espacio en el que ac-
tda la fundacién— al que se circunscriben sus potestades.

En la actualidad, en el caso concreto de Catalufia, la competencia auto-
némica sobre fundaciones y asociaciones se encuentra recogida en el ar-

321 Véase por todas, la Resolucion de 13 de febrero de 2008, de la Secretaria de Estado de Justicia,
por la que se aprueba la convocatoria para la concesion de subvenciones a fundaciones en el
ambito de la Justicia, en cuyo articulo cuarto se establece: «Cuarto: Requisitos para solicitar
las subvenciones y forma de acreditarlos. — 1. Podrén solicitar subvenciones las fundaciones
que retinan los siguientes requisitos: a) Que su fin sea la realizacion de actividades relaciona-
das con la Administracién de Justicia y la organizacién judicial. b) Que su actividad se desa-
rrolle en el territorio del Estado o en un dmbito territorial superior al de una Comunidad Auté-
noma. c) Que estén inscritas en el Registro de fundaciones correspondiente con una anterioridad
de, al menos, dos afios a la fecha en que surta efecto esta convocatoria.”
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ticulo 118 del EAC de 2006. En dicho articulo se dispone que la competen-
cia de la Generalitat abarque las fundaciones y asociaciones que cumplan
sus funciones mayoritariamente en el territorio de Catalufia.*** El andlisis
pormenorizado de dicho precepto se realizard en el capitulo siguiente del
presente trabajo y se contrastard su diccion con lo previsto en la Propuesta
de Reforma del EAC de 1979, fechada en septiembre de 2005, junto con la
jurisprudencia constitucional versada al respecto en la STC 31/2010.

3.2.4.3 - Juego, casinos y apuestas

En materia de juego, casinos y apuestas, la Constitucién de 1978 no
establece tampoco una distribucién competencial al respecto, ni como ma-
teria asumible por los Estatutos de Autonomia en el articulo 148, ni como
competencia del Estado, en el 149. Pese a ello, algunos Estatutos de Auto-
nomia atribuyeron competencias exclusivas a las CCAA en dicha materia.
El Tribunal Constitucional tuvo la oportunidad de pronunciarse respecto a
la distribucién competencial en este dmbito en dos sentencias, la 163 y la
164 del afio 1994. La primera consideracion que realiza el Tribunal es que
las apuestas benéfico-deportivas (quinielas) quedan fuera del &mbito com-

322 Los elementos funcionales y materiales de la competencia de la Generalitat vienen definidos
de manera pormenorizada en una serie de especificaciones: «articulo 118. Asociaciones y Fun-
daciones. 1. Corresponde a la Generalitat respetando las condiciones bésicas establecidas por
el Estado para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho y la reserva de ley orgénica, la
competencia exclusiva sobre el régimen juridico de las asociaciones que desarrollen mayorita-
riamente sus funciones en Cataluiia. Esta competencia incluye en todo caso: a). La regulacion
de las modalidades de asociacion, de su denominacion, las finalidades, los requisitos de cons-
titucion, modificacién, extincién y liquidacién, el contenido de los estatutos, los drganos de
gobierno, los derechos y deberes de los asociados, las obligaciones de las asociaciones y las
asociaciones de cardcter especial. ¢). La determinacién y el régimen de aplicacion de los bene-
ficios fiscales de las asociaciones establecidos en la normativa tributaria, asi como la declara-
cién de utilidad publica, el contenido y los requisitos para su obtencién. c). El registro de
asociaciones. 2. Corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva sobre el régimen juri-
dico de las fundaciones que desarrollen mayoritariamente sus funciones en Catalufia. Esta
competencia incluye en todo caso: a). La regulacion de las modalidades de fundacién, de su
denominacion, las finalidades y los beneficiarios de la finalidad fundacional; la capacidad para
fundar; los requisitos de constitucion, modificacion, extincion y liquidacion; los estatutos; la
dotacién y el régimen de la fundacion en proceso de formacion; el patronato y el protectorado,
y el patrimonio y el régimen econémico y financiero. b). La determinacién y el régimen de
aplicacion de los beneficios Fiscales de las fundaciones establecidos en la normativa tributaria.
c¢). El registro de fundaciones. 3. Corresponde a la Generalitat la fijacién de los criterios, la
regulacion de las condiciones, la ejecucion y el control de las ayudas publicas a las asociacio-
nes y las fundaciones».
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petencial de las CCAA. Ademds, considera que la aprobacion de los EEAA
no supone traba alguna para que el Estado pueda gestionar de forma mono-
polistica la Loteria Nacional, en todo el territorio estatal, y ampara esta
afirmacion bajo el titulo competencial del articulo 149.1.14 (FJ 4 de la STC
164/1994, de 26 de mayo).**

En su jurisprudencia, el Tribunal también pone de manifiesto el diferente
alcance competencial de cada Comunidad Auténoma en la materia, en fun-
cioén de las competencias concretas asumidas en los respectivos Estatutos de
Autonomia.’* En cualquier caso, el Tribunal reafirma la competencia auto-
ndémica para organizar y autorizar juegos en el territorio de la Comunidad,*

323 FJ 4 de la STC 164/1994: «No obstante, ni el silencio del art. 149.1 C.E. respecto al juego, ni
el hecho de que los Estatutos de Autonomia de algunas Comunidades Auténomas califiquen de
exclusiva la competencia autonémica pueden interpretarse sin mas como determinantes de un
total desapoderamiento del Estado en la materia. En cuanto al contenido discutido en los pre-
sentes conflictos, en los que el debate gira en torno a si el Estado dispone de competencia para
organizar y explotar una loteria de &mbito nacional, no puede desconocerse que teniendo in-
cluso un tratamiento fiscal algunos juegos implantados en todo el territorio nacional, sobre el
juego también recae la competencia que al Estado reserva el art. 149.1.14 C.E. en materia de
Hacienda General. Y en virtud de este titulo compete al Estado la gestion y explotacion de la
Loterfa Nacional por su naturaleza de recurso ordinario de la Hacienda estatal y monopolio del
Estado, en tanto en cuanto generador de derechos y obligaciones de contenido econdémico cuya
titularidad a aquélla corresponde (art. 1 Decreto 23 de marzo de 1956, por el que se aprueba la
Instruccion General de Loterfas; arts. 29 de la Ley General Presupuestaria 11/1977, de 4 de
enero, y del Real Decreto Legislativo 1.091/1988, de 23 de septiembre, por el que se aprueba
el texto refundido de dicha Ley)».

324 FJ 3 de la STC 163/1994: «Notorio es que en la fijacién por la Constitucion de las materias
sobre las que las Comunidades Auténomas pueden asumir estatutariamente competencias (art.
148.1 C.E.), o sobre las que se reservan al Estado —indisponibles, por ello, para los Estatutos
de Autonomia (art. 149.1 C.E.)—, no existe ninguna mencion expresa en relacion al juego en
general, como tampoco se hace en dichos Estatutos; pero en éstos, con la tinica excepcion de
la Comunidad Auténoma de Madrid, aparece con el singular y uniforme titulo de «casinos,
juegos y apuestas, con exclusion de las Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas», 1a atribucion
a las correspondientes Comunidades Auténomas de competencias de diferente cualidad y al-
cance, pues a algunas, entre ellas Cataluia, se les atribuye competencia exclusiva (arts. 10.35
E.A. del Pais Vasco; 9.32 E.A. de Catalufa; 27.27 E.A. de Galicia; 13.33 de Andalucia; 31.31
E.A. de la Comunidad Valenciana; 44.16 L.O.R.AFN.A.y 10.10 E.A. de Baleares); a otras,
la ejecucion de la legislacion del Estado [art. 36.2 d) E.A. de Aragdn]; y, finalmente, respecto
a otras se prevé una futura asuncién de competencias cuando se activen los procedimientos
que lo permitan [arts. 13.1 ¢) E.A. de Asturias; 25.1 ¢) E.A. de Cantabria; 11.1 e) E.A. de la
Rioja; 13.1 b) E.A. de Murcia; 35.1 ¢) E.A. de Castilla-La Mancha; 34 A) E.A. de Canarias;
10.1 b) E.A. de Extremadura; 29.1.18 E.A. Castilla y Le6n]».

325 FJ 3 STC 163/1994: «Con arreglo a la cldusula del art. 149.3 C.E., segtin la cual «las materias
no atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion podran corresponder a las Comu-
nidades Auténomas en virtud de sus respectivos Estatutos...», y dado que en el art. 149.1 C.E.
no se reserva al Estado competencia alguna bajo el enunciado de «casinos, juegos y apuestas»,
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pero se vale del cardcter heterogéneo de las competencias autonémicas en la
materia para sostener que:

La prohibicién general del ejercicio sin licencia de casinos, juegos y
apuestas, unida al hecho de que no todas las Comunidades tengan compe-
tencia o las tengan del mismo nivel, introduce un interés supracomunita-
rio para su autorizacion por el Estado. No se trata de que la extensién te-
rritorial del juego atribuya competencia al Estado, sino que éste deba
ejercerla en nombre del interés general que justifica la regulacién previa
para evitar un vacio. (FJ 8, STC 163/1994, de 26 de mayo).

Este entendimiento del sistema de distribuciéon competencial ha propi-
ciado, ademads, que el Estado se considere competente sobre aquellos su-
puestos en los que el juego se desarrolle mediante sistemas informéaticos y
telemadticos de alcance superior al territorio de un Comunidad Auténoma.
Debe subrayarse que las disposiciones de la legislacion estatal insertas en
las leyes de acompafamiento del Estado de 2001 y de 2003, que defienden
esta opcion han sido recurridas ante la justicia constitucional. En concreto
se discute la redaccion que el articulo 24 de la Ley 24/2001 % y la dispo-
sicién adicional vigésima cuyo tenor literal es el siguiente:

Competencia para la autorizacién de Apuestas a nivel nacional y en el
ambito territorial superior al de una Comunidad Auténoma. Corresponde
al Estado, a través del Ministerio de Hacienda y, concretamente de la
Entidad Publica Empresarial Loterias y Apuestas del Estado, ejercer la
competencia, de conformidad con la normativa vigente, para la autoriza-
cion del desarrollo de todo tipo de apuestas, cualquiera que sea el soporte
de las mismas, boletos, medios informadticos o telematicos, siempre que
su ambito de desarrollo, aplicacién, celebracion o comercializacién abar-
que el territorio nacional o exceda de los limites de una concreta Comuni-

cabe afirmar que corresponde a la Generalidad de Catalufia, de acuerdo con el art. 9.32 E.A.C.,
la competencia exclusiva sobre los casinos, juegos y apuestas, excepto las Apuestas Mutuas
Deportivo-Benéficas (STC 52/1988), y que esta competencia comprende la de organizar y
autorizar la celebracion de juegos en el territorio de la Comunidad Auténomax.

326 Articulo 24 de la Ley 24/2001: «Se exigirdn estas tasas por la autorizacion, celebracién u or-
ganizacion de rifas, tdmbolas, apuestas y combinaciones aleatorias cuyo dmbito territorial de
participacion sea nacional o, en todo caso, superior al de una Comunidad Auténoma, cualquie-
ra que sea el medio manual, técnico, telemdtico o interactivo a través del que se realicen».

231



dad Auténoma. Se autoriza al Ministerio de Hacienda para dictar cuantas
disposiciones de desarrollo fueran necesarias para el mejor cumplimiento
de lo previsto en la presente disposicion.

Observamos, de nuevo, que el Estado incluye en la normativa un punto
de conexion, pero no para favorecer el ejercicio de competencias autond-
micas en este ambito. Al contrario, dicho punto propicia una gestion cen-
tralizada, o dicho de otro modo, reserva facultades ejecutivas al Estado, en
materia de juego, cuando en este supuesto tampoco tiene una competencia
especifica.

Si contrastamos esta situacion con la redaccion del articulo 141 del EAC
de 2006, observamos como el estatuyente de forma reactiva ha buscado, por
un lado, espacios competenciales para fortalecer la competencia autonémica
en materia de juego, apuestas y casinos respecto de aquellos supuestos en
que la actividad se desarrolle de forma exclusiva en Cataluiia, y, por otro, ha
intentando revertir, en lo posible, la situacién creada por la normativa estatal
—es decir la falta de presencia autondmica en el ambito de los juegos y
apuestas de ambito nacional — estableciendo un procedimiento de colabora-
cién, mediante la reunién de la Comision Bilateral y la evacuacion de un
informe «determinante» de la Generalitat, para la nueva creacién o modifi-
cacion de los juegos y apuestas de &mbito supracomunitario.*?’

3.3 - Los puntos de conexion establecidos en los Reales Decretos de
Traspasos

Si hasta este momento hemos estudiado la utilizacién de puntos de
conexion en la legislacion estatal en diferentes materias y modelos de dis-
tribucién competencial, examinaremos ahora la utilizacién de dicho meca-
nismo en unas normas de rango infralegal (reglamentos), como son los
Reales Decretos de Traspasos.*”® Analizaremos, en primer lugar, los perfi-

327 Sobre este precepto del EAC de 2006, Serrano Lozano, R. considera que: «estas reformas del
Estatuto recogen el sentido del voto particular efectuado por el Magistrado don Carles Viver
Pi-Sunyer a la SSTC 163/1994 y 164/1994 (...) En el voto particular se partia de la postura en
contra de la duplicidad de titulos competenciales que se consagraban en las Sentencias, en las
que se afirmaba que las Comunidades Auténomas también pueden realizar este tipo de activi-
dad dentro de su dmbito territorial». En: «Juegos, Apuestas y Casinos». Incluido en: Reformas
Estatutarias y distribucion de competencias, op. cit.,p. 849.

328 Los RD de Traspasos son la forma juridica mediante la que el Gobierno del Estado da publici-
dad a los acuerdos de las Comisiones Mixtas de Traspasos, y no deben confundirse con los
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les y caracteristicas de dichas normas reglamentarias, a continuacion, con-
sideraremos si son un lugar adecuado para el establecimiento de puntos de
conexion y los limites a los que estan sometidos y, finalmente, estudiare-
mos determinados casos en los que se han utilizado y sus efectos.

3.3.1 - Caracterizacion de los Reales Decretos de Traspasos

Como apunta Tornos Mas, el proceso de descentralizacion politica
y administrativa consustancial al modelo autonémico requiere de deter-
minados instrumentos que permitan su ulterior concrecion, mds alld de
lo dispuesto de forma genérica en la Constitucién y en los Estatutos de
Autonomia.’? El articulo 147.2 de la Constitucién establece que los

Acuerdos mismos. Estos Reales Decretos se publican simultineamente en el BOE y en el
Diario Oficial de la Comunidad correspondiente. En el caso de Catalufia, la Comisiéon Mixta
de Traspasos se cred en 1980 para desarrollar las previsiones del EAC de 1979. Para componer
la Comisién Mixta se nombran, de forma paritaria, vocales elegidos por el Gobierno del Esta-
do y por el Gobierno de la Generalitat. Los acuerdos se toman siguiendo el procedimiento que
la Comision Mixta decidié en el momento de su creacion (véase RD 1666/1980). Los acuerdos
de la Comisién Mixta son propuestas vinculantes para el Estado, segtn la doctrina del TC
expresada en la STC 76/983.

329 La literatura sobre los RD de Traspasos es escasa, aunque podemos destacar los siguientes
trabajos que de forma monogréfica o al hilo de otros asuntos tratan el tema (por orden alfabé-
tico): Argullol Murgadas, E.: «Ordenacion de competencias y traspaso de servicios». En: Au-
tonomies, (nim. 21), 1996, pp. 129-135; Barcel6, M. y Vintrd, J. (coords). Dret Piiblic de
Catalunya,Barcelona: Ed. Atelier, 2008, pp. 511 a513; Bernadii Gil, X. El poder d’administrar
en ’Estat autonomic. Barcelona: Generalitat de Catalunya. Institut d’Estudis Autonomics,
2007, pp. 103-108, 273-277; Bernadi gil, X. (dir.) El traspas de serveis de I’Estat a la Gene-
ralitat. De I’Estatut de 1932 a I’Estatut de 2006. Barcelona: Generalitat de Catalunya, 2010;
Calvo Charro, M.: Conflictos positivos de competencias y pasividad en la transferencia de
servicios». En: Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 74 (1992), pp. 275-279;
Cosculluela Montaner, L.: «En torno a las transferencias de funciones». En: Martin-Retortillo
Baquer, S.; Cosculluela Montaner, L.; Ordufia Rebollo, E. Autonomias regionales en Espaiia.
Traspaso de funciones y servicios. Madrid: Instituto de Estudios de Administraciéon Local,
1978. También en: Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 18 (1978), pp. 367-
380; Fernandez Farreres, G.: «Los mecanismos para la ampliacion de las competencias ejecu-
tivas de las comunidades auténomas: la transferencia, la delegacion, el encargo de gestion, los
convenios y los consorcios». En: VVAA. Funcion ejecutiva y administracion territorial: Se-
minario, Barcelona, 9 de octubre de 1996. Barcelona: Generalitat de Catalunya-IEA, 1997, pp.
11-30; Fernandez Farreres, G. La contribucion del Tribunal Constitucional al Estado Autono-
mico. Madrid: Tustel, 2005, pp. 338-344; Fuertes Sudrez, J.L.: «Las transferencias de compe-
tencias a las Comunidades Auténomas». En: Revista de Derecho Politico,nim. 10 (1981), pp.
155-159; Garcia de Enterria, E. La revision del sistema de autonomias territoriales: reforma
de estatutos, leyes de transferencia y delegacion, federalismo. Madrid: Civitas, 1988; Mufioz
Machado, S. Derecho Piiblico de las Comunidades Autonomas, 2* ed. Madrid: Iustel, 2008, p.
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EEAA deben contener las competencias asumidas por la Comunidad
Auténoma, por un lado, y por otro, las bases para la efectiva transferen-
cia de los servicios asociados a estas competencias. Asi, las Comunida-
des Auténomas asumieron en sus respectivos EEAA competencias que,
hasta entonces, habian sido ejercidas por el Estado. Por ello, mas alld
del cambio formal del titular de la competencia, para que las nuevas
entidades pudieran ejercerlas de forma efectiva, se requiri6 una reasig-
nacién de los recursos materiales, personales y financieros. El instru-
mento técnico utilizado a tales efectos han sido los Reales Decretos de
Traspasos.**

Una primera consideracion que debemos realizar, antes de pasar al ana-
lisis concreto de la utilizacién de puntos de conexién en dichas normas, es
que éstas han sido poco estudiadas por parte de la doctrina, pese a que se
han utilizado y de forma determinante en muchos casos como ulterior me-
canismo para completar la distribuciéon de competencias. De acuerdo con
Santamaria Pastor, los Decretos de Traspasos dejaron de ser un instrumen-
to meramente técnico puesto que «la dindmica politica desnaturalizé tales
Decretos, cuya confeccion vino a transformarse algo asi como el tercer
round del proceso de distribucion de competencias».*!

La jurisprudencia constitucional ha ayudado a perfilar las caracteris-
ticas propias de este mecanismo, eminentemente ejecutivo.**> En primer

501. Mufioz Machado, S. Tratado de Derecho Administrativo y de Derecho Puiblico General.
Vol. III, op. cit., p. 331-332 y 394-401. Santamaria Pastor, J.A. Principios de Derecho Admi-
nistrativo, 1* ed. Madrid: Ed. Iustel, 2006 (reimpresion), pp. 612 y ss.; Tornos Mas, J.: «Los
Reales Decretos de Traspasos. Evolucién y problemética actual». En: Anuario Juridico de La
Rioja, (ntim. 2), 1996, pp. 103-120; Tornos Mas, J. «El traspaso de servicios del Estado a las
Comunidades Auténomas». En: Aja Fernandez, E. [et al.]. El sistema juridico de las Comuni-
dades Autonomas. Madrid: Tecnos, 1985, pp. 185-207; Vilaseca Marcet, J.M.: «Traspaso de
Servicios». En: VVAA. Comentarios al Estatuto de Autonomia de Catalufa (Vol. I). Barcelo-
na: 1990, pp. 347-359.

330 Los Reales Decretos de Traspaso se aprueban para instrumentar el cambio de titularidad de
bienes, personal y recursos vinculados a la prestacion de servicios publicos, sin incidir en el
resto de actividades y funciones atribuidas a la CA receptora. Tornos Mas, op. cit., p. 104.

331 Santamaria Pastor, J.A. Principios de Derecho Administrativo, 1* ed. Madrid: Ed. Iustel, 2006
(reimpresion), p. 613. Ademds el autor apunta que son: «un elemento poco conocido y explo-
tado, pero al que, ineludiblemente, hay que acudir para conocer la realidad tltima del sistema.
Como en los contratos de seguro, también aqui lo mds importante se encuentra en la letra pe-
quefia de la dltima pagina», ibidem, p. 614.

332 Fernandez Farreres, G.: La contribucion..., op. cit., p. 340-341. La doctrina jurisprudencial del
TC sobre los RD de Traspasos se encuentra contenida, basicamente, en las SSTC 76/1983,
113/1986, 48/1985, 102/1985, 11/1986, 88/1987, 75/1989, 209/1989, 141/1991 y 220/1992.

234



lugar el Tribunal Constitucional ha establecido, en reiterados pronun-
ciamientos, que aunque dichos instrumentos pueden tener un valor inter-
pretativo muy destacado, en el momento de delimitar y precisar el alcance
de las competencias autonémicas, en ningtin caso son un mecanismo para
atribuir competencias no asumidas por las CCAA en sus respectivos
Estatutos,™ y tampoco prevalecen sobre éstos, ni vinculan al Tribunal
Constitucional, segtin lo dispuesto en la STC 102/1985, de 4 de octubre .**
Muiioz Machado destaca, por su parte, que en ningtin caso puede preva-
lecer, en caso de contradiccién con normas atributivas y delimitadoras de
competencias, el pacto versado en el Acuerdo de la Comisiéon Mixta, apro-
bado por RD del Gobierno, debido al principio de indisponibilidad de las
competencias que rige en nuestro sistema.>*> Ademads debe subrayarse de la
jurisprudencia, que lo dispuesto en los RD de Traspasos cede ante la aprecia-
cién que del sistema realicen tanto el legislador estatal como el autonémico,
en ejercicio de una determinada competencia (véase SSTC 86/1989,de 11 de
mayo; 149/1991, de 4 de julio y 220/1992, de 11 de diciembre).**
Debemos destacar también que la apreciacion o interpretacion que del
sistema se realice en los Decretos de Traspasos se referird basicamente a
las funciones que las dos Administraciones deban desarrollar en una mate-
ria concreta de su competencia, por el origen y rango reglamentario de es-
tas normas.*” Es decir, el valor interpretativo de los mismos se referird

333 Véase sobre este punto Vintr en: Dret Piiblic de Catalunya, op. cit.,p.513.La STC 329/1994
afirma que: «no es ocioso recordar, por lo que ahora interesa, que este Real Decreto es anterior
a la entrada en vigor del Estatuto de Autonomia de Galicia, siendo asi que en el régimen preau-
tonémico los Decretos de transferencia atribuian esta competencia, a diferencia de lo que
ocurre con las transferencias post-estatutarias, segtin las cuales sélo se traspasan los medios e
instrumentos para el ejercicio de las mismas».

334 Ferndndez Farreras, G. en: La contribucion..., op. cit.,p. 339.

335 Muifioz Machado, S. En: Derecho Piiblico de las Comunidades Autonomas, op. cit., p. 501 y
Tratado de Derecho Administrativo y de Derecho Piiblico General (Vol. III), op. cit., p. 332.

336 Fernandez Farreras, G., op. cit., p. 340. Lo que no significa, por otra parte, que el legislador
pueda entrar a regular dichos traspasos de servicios, puesto que el Tribunal Constitucional ha
recordado en la STC 76/1983, que existe una reserva competencial a favor de las Comisiones
Mixtas de Traspasos en el que no puede incidir el legislador Estatal, y por tanto, una ley estatal
pese a su mayor rango jerdrquico no puede regular materia propia de los RD de Traspasos. En
palabras del Tribunal: «el inferior rango del instrumento juridico utilizado para la aprobacién de
los (acuerdos de las Comisiones Mixtas) no implica una subordinacion jerarquica normativa...».

337 Vilaseca Marcet, J.M. sintetiza el contenido de los acuerdos de traspaso en los siguientes ex-
tremos que necesariamente deben constar: la competencia de la Generalitat a la que correspon-
den los servicios que se traspasan, la designacion, con denominacién, organizacién y funcio-
nes, de los servicios e instituciones que se traspasan, el inventario detallado de los bienes,
derechos y obligaciones del Estado, las relaciones nominales de personal, la relacion de pues-
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preferentemente al alcance de las funciones administrativas. Si bien es
cierto que el propio Tribunal Constitucional ha dado un alcance mayor al
valor interpretativo de los Reales Decretos de Traspasos, pudiéndose refe-
rir éstos también a competencias de tipo normativo.

A su vez, debe considerarse que los Reales Decretos de Traspasos traen
causa de los acuerdos adoptados en las Comisiones Mixtas pudiéndose
considerar normas de cardcter paccionado. En este caso, el Gobierno del
Estado se limita a formalizar en un instrumento normativo concreto (un
real decreto) el acuerdo anteriormente adoptado. El Gobierno del Estado
queda vinculado por el pacto alcanzado y tnicamente podrd o bien forma-
lizarlo en el RD y darle la publicidad requerida como a toda norma que
pretende insertarse en el ordenamiento juridico, o bien, podrd devolverlo a
la Comision Mixta para su consideracion si considera que aquél atenta
frontalmente contra lo dispuesto en el Bloque de la Constitucional .3*

En este punto, debemos destacar lo dispuesto en la STC 240/2006, de
20 de julio, donde el Tribunal Constitucional recopila, en el FJ 8, su doctri-
na en relacion a los Reales Decretos de Traspasos. En este fundamento
juridico, el Tribunal reitera que los Reales Decretos de Traspasos o trans-
ferencia no son normas atributivas de competencias, ni reconocen compe-
tencia alguna. Por tanto, el TC concluye que no pueden considerarse nor-
mas capitales o determinantes para operar la distribucién competencial en
el Estado Autonémico. A su vez, reitera que la Constitucion y los Estatutos
de Autonomia son las normas legitimadas primariamente para realizar di-
cha distribucién. Consiguientemente, los Reales Decretos de Traspasos no
pueden alterar o constreiiir sus disposiciones. En este sentido, el Tribunal
cita las SSTC 113/1983, de 6 de diciembre; 102/1985, de 4 de octubre;
56/1989, de 16 de marzo; 103/1989 de 8 de junio y 147/1991, de 4 de julio,
entre otras. A continuacién, el TC afirma que aunque en jurisprudencia
anterior se habia otorgado «cierto valor interpretativo», éste no puede,
obviamente, imponerse sobre las disposiciones constitucionales y estatuta-
rias.** Finalmente el Tribunal subraya, en el FJ 8 de la STC 240/2006, que:

tos de trabajo vacantes, los créditos presupuestarios de ejercicio corriente, y finalmente, la fe-
cha de efectividad de la transferencia. Véase «Traspaso de Servicios». En: VVAA. Comenta-
rios al Estatuto de Autonomia de Cataluiia (Vol. I). Barcelona: 1990, pp. 347-359.

338 Muiioz Machado, S.: Tratado... Vol. 111, op. cit., p. 397.

339 La jurisprudencia a la que el TC hace referencia es la contenida en las SSTC declarado SSTC
48/1985, 149/1985, 158/1986, 86/1989, 225/1993, y en especial se remite al FJ 3de la STC
132/1998.
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También hemos declarado (en la misma STC 132/1998 ultimamente ci-
tada) que: «La Constitucién y los Estatutos son, por lo general, las tni-
cas fuentes del orden constitucional de competencias (STC 28/1983 y
otras). Cuando la interpretacion de este orden, que necesariamente
constituye la premisa de los traspasos acordados, alcanza un reflejo en
el correspondiente Real Decreto, esta interpretacion se refiere a las fun-
ciones de las dos Administraciones implicadas en el contexto de la le-
gislaciéon vigente en el momento de producirse el traspaso (STC
113/1983, FJ 5).

Antes de finalizar este apartado debemos destacar, que pese a que la
jurisprudencia del TC disponga que los Decretos de Traspaso no son nor-
mas atributivas de competencias, éstos revisten de una importancia capital
en el sistema de distribucién competencial, en tanto que la no aprobacién
de los mismos tiene un impacto considerable en la organizacién territorial
del poder publico en nuestro Estado.** Por ello, el Tribunal Constitucional
debe entrar a valorar el fondo de los conflictos competenciales que se plan-
teen en aquellos supuestos en que las CCAA no puedan ejercer plenamente
las competencias que les han sido atribuidas porque el Estado se niegue, de
forma continuada y recalcitrante, a llegar a acuerdos en la Comisién Mixta
correspondiente, para materializar los traspasos de funciones y recursos
necesarios. El Alto Tribunal deberia ser mds beligerante en estos asuntos y
no deberia limitarse a considerar que la naturaleza politica de los acuerdos
y de la actividad de las Comisiones Mixtas le impide entrar a dirimir el
conflicto competencial planteado. En este dmbito, la inactividad continua-
da del Estado que obstruya —contraviniendo el principio de lealtad insti-
tucional que se predica de nuestro sistema de distribucion territorial del
poder— el pleno desarrollo y ejercicio de las competencias autonémicas
legitimamente asumidas deberia poder ser enjuiciada en sede constitucio-
nal, mediante la interposicién de un conflicto de competencias (positivo o
negativo, segiin proceda).**!

340 Riu i Fortuny, R.: «L’omissi6 de les transferéncies de funcions i serveis en les senténcies del
Tribunal Constitucional 155, 178, 179, 193, 201 i 209/1990». En: Revista Catalana de Dret
Piblic,nim. 13 (1991), pp. 69-79. La afirmacién corresponde a la p. 72.

341 Riu i Fortuny, R.: «L.’omissié de les transferencies..», op. cit., p. 77.
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3.3.2 - ;Pueden contener puntos de conexion los Reales Decretos de
Traspasos?

Una vez esbozadas las caracteristicas basicas de los Reales Decretos de
Traspasos, debemos preguntarnos si son un mecanismo valido para conte-
ner puntos de conexion. Para analizar este extremo podemos establecer dos
proposiciones basilares: en primer lugar, si como sostiene parte de la doc-
trina ya citada, establecer puntos de conexion equivale, en definitiva, a
atribuir competencias, no podrian los Reales Decretos de Traspasos conte-
nerlos, ya que dichas normas no pueden erigirse en normas atributivas de
competencias, ni alterar el régimen de distribuciéon competencial disefiado
por la Constitucion, los Estatutos y el resto del Bloque de la Constitucio-
nalidad;*? en segundo lugar, en caso de que pudieran contenerlos, éstos
deberian referirse a competencias de tipo ejecutivo.

Como Argullol sostiene, que los Decretos de Traspasos no puedan atri-
buir competencias a las autonomias, no implica de suyo que no sean un
instrumento que permita conocer con mayor precision el alcance y los li-
mites de éstas competencias. El autor se refiere, concretamente, a «otras
posibles funciones que el bloque de la constitucionalidad puede haber asig-
nado a los traspasos de servicio». Se parte pues de la imprecisiéon que en-
vuelve al sistema de distribucion competencial y de la necesidad de con-
crecidn del espacio material en el que deben ejercerse las competencias
autonémicas, para concluir que una de las funciones significativas de los
decretos de traspaso es aclarar este extremo, pues en ellos se contienen
«numerosas cldusulas complementarias» que perfilan funciones asumidas
por las Comunidades Auténomas. Tales previsiones frecuentemente no po-
seen una justificacion precisa desde un enfoque puramente constitucional
o técnico y que se revelan necesarias para la precision del contenido mate-
rial de la competencia.**

Puesto que los RD de Traspasos tienen un valor interpretativo, uno de
los mecanismos que podrian utilizarse para delimitar y plasmar el alcance
de las competencias autonémicas es el establecimiento de puntos de co-
nexién. En este caso, los puntos de conexion utilizados deberian servir,
exclusivamente, para circunscribir el &mbito material sobre el que deben

342 Argullol i Murgadas, E.: en: «Ordenacion de competencias y traspaso de servicios...», op. cit.,
p. 131.
343 Argullol i Murgadas, E.: «Ordenacién de competencias...», op. cit., 132.
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recaer las competencias autonémicas. Es decir, tienen una funcién descrip-
tiva —de precision—, que no atributiva, de las competencias de las CCAA,
y por tanto, deben seguir lo establecido en las normas atributivas de com-
petencias, integradas en el Bloque de Constitucionalidad y a su merced
quedan. Por consiguiente, si el sistema de puntos de conexién establecidos
en una norma con capacidad para atribuir competencias o delimitarlas
cambia, o se altera en cualquier medida el sistema de distribucion de com-
petencias, los puntos de conexién establecidos en los Decretos de Traspa-
sos anteriores dejan de tener relevancia interpretativa.’**

Asi se desprende de lo dispuesto por el Tribunal Constitucional, en el
caso de la STC 86/1989, ya comentado en otros apartados de este trabajo.
Por lo que nos interesa en este momento, el TC sostiene que prevalecen los
puntos de conexidn establecidos en la Ley 33/1984, de 2 de agosto de Or-
denacién del Seguro Privado, que delimitan el 4&mbito de competencia de
las CCAA en relacién con las mutualidades de previsidn social no inte-
gradas en la Seguridad, frente a lo alegado por las recurrentes, quienes
mantienen que en los Reales Decretos de Traspasos se habia tomado tnica-
mente en consideracion el criterio del domicilio social y apuntalan este
argumento, precisamente, en la doctrina jurisprudencial sobre valor inter-
pretativo y cardcter vinculante de los traspasos. En opinién del Alto Tribu-
nal, los recurrentes yerran en la interpretacion de la doctrina citada y afir-
ma que los Decretos de Traspasos no establecen una delimitacién inmutable
de las competencias autonémicas y:

En definitiva, si bien no podria el legislador estatal modificar unilateral-
mente el contenido del alegado Decreto de transferencia, nada impide que
una ley que incorpora las bases de la regulacion de una materia aplique de
manera distinta a un Decreto de transferencias anterior el criterio delimi-
tador del dmbito de aplicacion de las competencias autonémicas (FJ 10).

De acuerdo con lo expuesto hasta el momento, los Reales Decretos de
Traspasos pueden contener, ciertamente, puntos de conexion delimitadores
del alcance de las competencias ejecutivas de las CCAA, con los condicio-
nantes que hemos observado y que ha validado la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional. Estos puntos de conexién, en coherencia, como se ha

344 En este sentido se pronuncia también Mufoz Machado, S. En: Tratado... Vol. 111, op. cit.,
p-401.
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afirmado no atribuyen competencias ex novo a las CCAA, simplemente,
determinan su alcance. Muestra de ello se encuentra, por ejemplo, en el
Real Decreto 756/2006, de 16 de junio, sobre traspaso de funciones y ser-
vicios de la Administracion del Estado a la Generalidad de Catalufia en
materia de expedicion del titulo de gestor administrativo. En este traspaso,
anterior a la modificacion del Estatuto, y por tanto con el texto de 1979 atin
vigente, se procedié al traspaso de funciones del Estado a la Comunidad,
de acuerdo con las previsiones normativas vigentes, que otorgaban compe-
tencia exclusiva a la Generalitat en materia colegios profesionales y ejerci-
cio de las profesiones tituladas (art. 9.23 EAC 1979).3* En concreto las
funciones que asumié la Generalitat de Catalufa se circunscribieron al
«ambito de dicha Comunidad Auténoma» y por tanto, en su territorio, la
Comunidad asumié: la convocatoria y desarrollo de las pruebas para la
obtencidn del titulo de gestor administrativo, de conformidad con el Con-
sejo General de Colegios de Gestores Administrativos y la expedicion del
titulo de gestor administrativo al que se reconocera validez en cualquier
otro lugar del territorio espaiiol. Para ello, se dispuso que la Generalitat
de Catalufia colaborard con la organizacion colegial de Gestores Admi-
nistrativos correspondiente al dmbito territorial de Cataluiia. El punto de
conexion establecido en el RD nada aporta respecto de la configuracion del
ambito material de la competencia ejecutiva de la Generalitat que se des-
prendia de la lectura combinada de los preceptos estatutarios y que limita-
ban las competencias de la Generalitat a su dmbito territorial (véase el
Capitulo I). Lo que si merece destacarse es, precisamente, que en este RD
se otorga eficacia extraterritorial a un acto de la Comunidad Auténoma,
vdlidamente producido, derivado del ejercicio de una competencia ejecuti-
va, de cardcter territorial. En este caso se demuestra que la eficacia extrate-
rritorial de los actos de las CCAA puede estar prevista en normas, incluso
de caricter reglamentario, mediante las cuales se arbitra un mecanismo de

345 Se tuvo en cuenta el Estatuto de Autonomia de Cataluifia, aprobado por Ley Organica 4/1979,
de 18 de diciembre, establece en su articulo 9.23 la competencia exclusiva de la Generalidad
en materia de colegios profesionales y ejercicio de las profesiones tituladas, sin perjuicio de lo
dispuesto en los articulos 36 y 139 de la Constitucién; asimismo, el Estatuto Orgénico de la
profesion de Gestor Administrativo, aprobado por el Decreto 424/1963, de 1 de marzo, modi-
ficado por diversos reales decretos, regula el ejercicio personal de la profesién de Gestor Ad-
ministrativo y finalmente, la disposicion transitoria sexta del Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia y el Real Decreto 1666/1980, de 31 de julio, establecen las normas que regulan la forma
y condiciones a que han de ajustarse los traspasos de funciones y servicios de la Administra-
cién del Estado a la Generalidad de Catalufia.
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reconocimiento mutuo de credenciales, dictadas obviamente en ejecucion
de una legislacion comin.**® En estos casos, la solucién que opta por una
ejecucion centralizada de la legislacién por parte del Estado queda en
entredicho, como ya hemos manifestado anteriormente.

Otro ejemplo de RD de Traspaso que contiene puntos de conexion,
éste ya aprobado bajo la vigencia del nuevo Estatuto de Autonomia de
Cataluia, es el 1268/2007, de 24 de septiembre, sobre ampliacion de las
funciones y servicios de la Administracion del Estado traspasados a la
Generalitat de Catalufia en materia de agricultura: gestién, control y pago
de la ayuda comunitaria a las organizaciones de productores de frutas y
hortalizas de 4mbito superior a Catalufia. En este caso el articulo 116 del
EAC de 2006 establece las competencias que la Generalitat ostenta en
materia de agricultura, ganaderia y aprovechamientos forestales, y en
concreto en 116.2.a) que corresponde a la Generalitat la competencia
compartida sobre la planificacién de la agricultura y la ganaderia y el
sector agroalimentario.

Debemos destacar sin embargo que en ninguno de los apartados del
articulo estatutario aparece punto de conexién alguno para delimitar terri-
torialmente el objeto u objetos sobre los que la Generalitat podra ejercer
sus competencias. Por ello entendemos que en los casos en que dichos
objetos tengan un cardcter supracomunitario, debe estarse a lo dispuesto en
el articulo 115 del EAC de 2006. De acuerdo con las previsiones del ar-
ticulo 115.2 del EAC, la Generalitat podrd ejercer sus competencias res-
pecto de la parte del objeto situado en su territorio. Precisamente conside-
ramos que el punto de conexidén establecido en el RD de ampliacion de
funciones y servicios tltimamente citado se plasma esta articulacién com-
petencial y permite que pueda llevarse en la préctica. En este sentido, el
RD establece, en su Anexo (apartado B) que la Generalitat es la entidad
competente para conceder «La autorizacion a determinados organismos
como pagadores que se considerardn competentes para la gestién, control
y pago de la ayuda comunitaria a las Organizaciones de Productores reco-
nocidas que constituyan un fondo operativo y que hayan fijado su sede
social en Catalufia con independencia de que los productores que las inte-

346 En el Anexo al RD que comentamos también se dispone que «Asimismo, la Generalidad de
Catalufia, de conformidad con los preceptos constitucionales, garantizard la validez en su 4m-
bito territorial, en los mismos términos y condiciones que los expedidos por esta Comunidad
Auténoma, de los titulos de gestor administrativo que hayan sido expedidos por el Ministro de
Administraciones Publicas».
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gren sean titulares de explotaciones en esta comunidad auténoma o en
otras» >’

3.3.2 - Alteracion del sistema de puntos de conexion previstos en la
norma atributiva de competencias

Pese a todo lo expuesto en el apartado anterior, lo cierto es que al exa-
minar algunos de los Reales Decretos aprobados hasta la fecha comproba-
mos que, en determinadas ocasiones, el acuerdo al que se llega en la Comi-
sion Mixta y que queda plasmado en el RD de Traspaso, concreta los
puntos de conexién establecidos en la norma atributiva de competencias, y
en otros, como veremos a continuacion, incluye puntos de conexién no
previstos en la norma atributiva de competencias. Esta operacién conlleva,
en ocasiones, en la reduccién del d&mbito material del ejercicio de la com-
petencia ejecutiva autondmica, como demostrard el andlisis de los supues-
tos que realizaremos a continuacion.

Con posterioridad a la aprobacién del texto estatutario en 2006, se han
aprobado varios Reales Decretos de Traspasos. Entre ellos, el Real Decreto
1405/2007, de 29 de octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la
Administracion del Estado a la Generalitat de Catalufia relativas a la asig-
nacién del ISBN (International Standard Book Number) y del ISSN (Inter-
national Standard Serial Number). Este traspaso se aprueba para dar cum-
plimiento a lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006.
En él se establece (art. 127.1. a) Primero) que corresponde a la Generalitat

347 Hay que destacar que esta prevision ya estaba vigente segtin el Real Decreto 2320/2004, de
17 de diciembre, por el que se regulan determinadas competencias en relacién con la ayuda
econdmica comunitaria a las organizaciones de productores que constituyan un fondo ope-
rativo, pero no se realizé la ampliacion del traspaso de servicios y de funciones a la Genera-
litat hasta 2007. En concreto se establecia este régimen en su articulo 2: «Organismo com-
petente para la resolucion y pago de la ayuda. Los organismos pagadores autorizados por las
comunidades auténomas, a que se refiere el articulo 2.2 del Real Decreto 327/2003, de 14 de
marzo, por el que se regula el régimen de los organismos pagadores y de coordinacion con
el FEOGA-Garantia, serdn los érganos competentes para la gestion, control y pago de la
ayuda comunitaria a las organizaciones de productores reconocidas que constituyan un fon-
do operativo, de acuerdo con lo establecido en el articulo 15.1 del Reglamento (CE) n°
2200/1996. A los efectos de la aplicacion de lo previsto anteriormente, cada comunidad au-
ténoma serd competente para la gestion, control y pago de la ayuda solicitada por las orga-
nizaciones de productores que hayan fijado la sede social en su dmbito territorial, con inde-
pendencia de que los productores que las integren sean titulares de explotaciones en dicha
comunidad auténoma o en otras».
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la competencia en materia de cultura. Con cardcter exclusivo, esta compe-
tencia comprende en todo caso las actividades artisticas y culturales gue se
lleven a cabo en Cataluiia e incluyen las medidas relativas a la produccion,
distribucién de libros y publicaciones periddicas independientemente del
soporte, asi como la gestion del depdsito legal y la concesion de los codi-
gos de identificacion.

La concrecién del punto de conexion establecido en el EAC que se
lleven a cabo en Cataluiia se encuentra en apartados posteriores del Anexo
incluido en el Real Decreto de Traspasos. En este Anexo, se explicita que
las funciones que asume la Comunidad Auténoma se ejerceran en su dmbi-
to territorial, sustituyendo a la actividad hasta entonces realizada por el
Estado, en materia de otorgamiento de cddigos de identificacién del ISBN
e ISSN. A continuacion, el Anexo detalla concretamente qué funciones
asume la Comunidad y en relacién con qué sujetos, y ello lo establece uti-
lizando puntos de conexion. Asi pues, respecto de la asignacion del ISBN,
la Generalitat ejercerd: las funciones de recepcién, comprobacion, valida-
cioén y, en su caso, devolucidn de las solicitudes de los nimeros ISBN por
empresas editoriales radicadas en Catalufia; las funciones de informacion
y atencion a los interesados sobre las funciones de recepcion, comproba-
cién, validacion y devolucion del ISBN en el territorio de la Comunidad
Autonoma; el control de los formularios del ISBN referidos a empresas
editoriales radicadas en Cataluiia; 1a recepcion, comprobacion de la prea-
signacion a la que se refiere el punto C.1d), validacién y notificacion de los
nimeros en el caso de autor-editor radicados en Cataluiia. Por otro lado,
en materia de catalogacién del ISBN, la Generalitat se encargard de la re-
daccién e introduccion en base de datos de la Agencia del ISBN de asientos
bibliogréficos a partir de las solicitudes de los editores (catalogacién y
clasificacién), referidos a empresas editoriales radicadas en Cataluiia; la
creacion y el mantenimiento del fichero de autoridades (formas aceptadas
de personas, entidades, congresos y colecciones) referidos a empresas edi-
toriales radicadas en Catalufia y las funciones de informacion y atencién
a los interesados sobre las funciones de catalogacién del ISBN en el terri-
torio de la Comunidad Auténoma. Ademads se aprueba también la cesion de
las actividades relacionadas con el ISSN, en relacion con la asignacion del
ISSN a empresas y entidades radicadas en Cataluia.

Como vemos, el punto de conexidn establecido en el EAC, ha quedado
configurado en el RD de Traspaso de una manera mucho mas precisa, y de
actividades desarrolladas en el territorio de la Comunidad, se ha pasado a
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la concrecidn del &mbito material en el que deben ejercerse determinadas
competencias ejecutivas autondmicas, mediante la utilizacién del punto de
conexion radicadas/os en Catalufia. El resto de competencias exclusivas
de la Generalitat en materia de cultura, sobre todo las legislativas, no debe-
rian verse afectadas por la circunscripcién que se realiza en el RD de Tras-
paso. En nuestra opinidn, la utilizacién de este nuevo de conexion desem-
boca en una restriccion de la competencia ejecutiva autondémica. En primer
lugar, porque es posible que tienda a entenderse que el punto de conexion
radicados en Cataluiia equivale al domicilio de la entidad o empresa edi-
torial. Y ello dejaria al margen de la competencia de la Generalitat aquellas
empresas que desarrollan actividades culturales y edicion en Catalufia pero
cuya sede o domicilio se encuentra en otra CA. La diccién del texto estatu-
tario es mds amplia, en nuestra opinion, que lo dispuesto en el RD, derivan-
do consiguientemente en una alteracion de los puntos de conexién previsto
en la norma atributiva de competencias.

Lo mismo que el caso anterior sucede en materia de asociaciones y
fundaciones, dmbito que ya hemos estudiado. El RD 1266/2007, de 24 de
septiembre, sobre traspaso de funciones de la Administracion del Estado a
la Generalitat de Catalufia en materia de declaracion de utilidad publica de
las asociaciones y aplicacién de los beneficios fiscales a asociaciones y
fundaciones. Si en el Estatuto de Autonomia encuadra la competencia
exclusiva autondmica respecto de aquellas asociaciones y fundaciones
que desarrollen mayoritariamente sus funciones en Catalufia (art. 118 del
EAC), en el RD que analizamos, la competencia ejecutiva, en este caso,
queda ceiiida a las fundaciones y asociaciones que desempeiien sus funcio-
nes mayoritariamente en territorio cataldn, pero ademds, que estén inscri-
tas en un registro de titularidad de la Generalitat de Cataluiia y tengan
sede en el territorio de Catalufia.

En nuestra opinidn, en este caso la Comision Mixta ha hecho caso
omiso de la nueva configuracién del sistema de distribucion de compe-
tencias, en esta materia, que se desprende de la redacciéon del EAC de
2006. Es decir, se ha seguido operando con el esquema del texto anterior
y teniendo presente la legislacién ordinaria establecida por el Estado en
la materia. A nuestro modo de ver, ello 