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Abstract”

Una de las cuestiones fundamentales a la que debe responder la sentencia del Tribunal Constitucional sobre
el Estatuto de Autonomia de Catalufia es la de si es conforme con la Constitucion que un Estatuto de
Autonomia determine, con ocasion de atribuir competencias a la Comunidad Autonoma, el alcance de las
competencias reservadas al Estado por la propia Constitucion.

La Constitucion que si fija las materias de competencia estatal, no especifica directamente el contenido o
alcance de tales materias. Ello supone que el alcance de las materias atribuidas al Estado requiere de
interpretacion. Interpretacion que, ciertamente, le puede corresponder hacer en primera instancia y de modo
preliminar al legislador estatutario en trance de atribuir competencias a la Comunidad Autonoma.
Interpretacion ésta del legislador estatutario que, sin embargo, no puede vincular al legislador estatal, pues
las competencias del Estado no son renunciables, y por supuesto no puede vincular a aquel que en nuestro
sistema constitucional es el mdximo intérprete de la Constitucion, el Tribunal Constitucional.

The Constitutional Court must decided in the next weeks if the new Autonomous Statute of Catalonia is in
accordance with the Constitution when it tries to determined the reach of the competences constitutionally
reserved to the Central State.

The Constitution that has established the central competences has not defined their meaning, meaning that
requires an interpretation. Interpretation that could be made in first instance by the Autonomous Statute
when attributes competences to the Autonomous Community. Interpretation, however, that could not bind
the central State legislator and, of course, either the Constitutional Court, supreme constitutional
interpreter.

Title: The interpretation and the determination of the Central State competences
Palabras Clave: distribucion de competencias, Estatutos de Autonomia, interpretaciéon de la

Constitucion
Keywords: competences distribution, Autonomous Statutes, constitucional interpretation

* El presente trabajo se ha realizado en el marco del Proyecto de Investigacion del MEC “La apropiaciéon
estatutaria de la jurisprudencia constitucional sobre competencias: posibilidades y limites” (ref. DER2008-
05693/ JURI) que dirige el Prof. Solozéabal Echavarria.



InDret 3/2009 Tomas de la Quadra-Salcedo Janini

Sumario

1. Introduccién

2. Los argumentos juridico-doctrinales que sostendrian la posibilidad de que el
Estatuto de Autonomia pueda determinar, modular o concretar el alcance de las
competencias reservadas constitucionalmente al Estado por el articulo 149.1 CE

3. La supuesta aceptacion de tales argumentos en la STC 247/2007, de 12 de diciembre

4. Interpretar el alcance de las competencias reservadas constitucionalmente al Estado
no es lo mismo que determinar el alcance de las mismas

5. Aspectos abiertos y aspectos imprecisos de nuestro régimen autonémico. La funcion
de complemento constitucional del Estatuto de Autonomia de algunos de los aspectos
abiertos (no todos) pero no de los imprecisos

6. Tabla de sentencias

7. Bibliografia



InDret 3/2009 Tomas de la Quadra-Salcedo Janini

1. Introduccion

Una de las cuestiones fundamentales a la que debe responder el Tribunal Constitucional en la
esperada sentencia sobre la conformidad con la Constituciéon del nuevo Estatuto de Autonomia
de Catalufia es la de si es conforme con la norma fundamental que un Estatuto de Autonomia
determine, con ocasion de atribuir competencias a la Comunidad Auténoma, el alcance de las
competencias reservadas al Estado por la propia Constituciéon.

La argumentacion contenida en la STC 247/2007, de 12 de diciembre, que resolvié el recurso de
inconstitucionalidad planteado por Aragén contra determinados articulos del nuevo Estatuto de
Autonomia de Valencia, ha generado cierta perplejidad en la doctrina cientifica como
consecuencia de haberse interpretado que el Tribunal Constitucional habria ya aceptado en ella la
capacidad de los Estatutos de Autonomia para determinar, en buena medida, el alcance de las

competencias reservadas constitucionalmente al Estado.

De ser ello cierto, no es posible negar que nos encontrariamos ante una “reconstruccién de las
bases juridico-constitucionales del sistema autonémico a partir de una nueva interpretacion de
los elementos vertebrales del sistema”?, sin embargo, hay que poner en cuestiéon que realmente el
Tribunal Constitucional haya admitido en la STC 247/2007 la capacidad del Estatuto de
Autonomia para determinar el alcance de las competencias reservadas constitucionalmente al
Estado.

Antes de examinar lo afirmado por el Tribunal Constitucional en su STC 247/2007 y analizar si
seria conforme con la Constitucion la determinacion, por un Estatuto de Autonomia, del alcance
de las competencias reservadas constitucionalmente al Estado, se hace necesario considerar

algunos de los antecedentes de la cuestion.

2. Los argumentos juridico-doctrinales que sostendrian la posibilidad de que el
Estatuto de Autonomia pueda determinar, modular o concretar el alcance de las
competencias reservadas constitucionalmente al Estado por el articulo 149.1 CE

La conformidad con la Constitucion de una eventual determinacion, modulaciéon o concrecién
por el Estatuto de Autonomia del alcance de las competencias reservadas constitucionalmente al
Estado en el articulo 149.1 CE ya se trat6 de sostener en el Informe del Institut d’Estudis
Autonomics de 20032, Informe que hay que recordar que constituyé una importante referencia
para el proyecto de reforma de Estatuto finalmente aprobado por el Parlamento de Catalufia en
septiembre de 2005.

1 FERNANDEZ FARRERES (2008, p. 17).

2 Informe sobre la Reforma del Estatuto publicado por la Generalidad de Catalufia, Barcelona, (2003).
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En el Informe de 2003 del Institut se sehalaba que el hecho de que el articulo 149.1 CE, que
enumera las competencias exclusivas del Estado, puede tener varias lecturas a los efectos de la
articulacién final de la distribucién de competencias, como consecuencia de que aquel articulo
opera con clausulas generales que permiten diversas aplicaciones, permitiria a los Estatutos de
Autonomia asumir un papel principal a la hora de determinar una concreta lectura entre las varias

constitucionalmente posibles de la distribucién de competencias.

El Informe fundamenta su concepcién en la idea del Estatuto de Autonomia como norma que
complementa las previsiones competenciales de la Constitucién tal como se deduce del articulo

147.2.d) cuando establece la funcién del Estatuto3.

Para sostener la capacidad del Estatuto de Autonomia de determinar una concreta lectura entre
las varias constitucionalmente posibles del alcance de las competencias reservadas al Estado en el
articulo 149.1, el Informe alude a la propia jurisprudencia constitucional que, segiin el propio
Informe, habria llegado a atribuir a los Estatutos efectos moduladores de las competencias
estatales del articulo 149.1 CE. Esta posibilidad interpretativa, se afirma en el Informe del Institut,
debifa admitirse sin especial dificultad, “especialmente cuando el Tribunal Constitucional ha
aceptado en diversas ocasiones la incidencia que puedan tener los Estatutos sobre las
competencias exclusivas del Estado, llegando incluso a considerar que aquéllos pueden modular
para una Comunidad Auténoma concreta, los efectos de las competencias exclusivas del Estado
(SSTC 214/1989; 140/1990; 109/1998 y 22/1999)"4.

3 De acuerdo con el 147.2.d) “Los Estatutos de Autonomia deberan contener...las competencias asumidas dentro
del marco establecido en la Constitucién”

4 Esta interpretacion de la capacidad del Estatuto de Autonomia de determinar una concreta lectura entre las
varias constitucionalmente posibles del alcance de las competencias reservadas al Estado en el articulo 149.1,
segtn el informe, “tendria una fundamentacién adicional en el reconocimiento de los derechos histéricos de
Catalufia y produciria el efecto especialmente importante de limitar la aplicacién de la legislacion basica estatal,
que deberfa respetar esta garantia estatutaria”. Sin embargo, en la jurisprudencia citada por el Informe deben
diferenciarse dos tipos de sentencias en funcién del argumento juridico que fundamente la modulacién del
alcance de las competencias exclusivas estatales. Asi, en un primer tipo de sentencias, el Tribunal Constitucional
parece asumir las consecuencias moduladoras que los derechos histéricos, actualizados en el Estatuto, pueden
tener sobre las competencias estatales para determinar lo basico del articulo 149.1 CE (tal seria el caso de las SSTC
214/1989 y 140/1990). En un segundo tipo de sentencias, el Tribunal Constitucional parece admitir la posibilidad
de que los Estatutos modulen las competencias estatales del articulo 149.1 CE incluso fuera del contexto de la
actualizacién de los derechos histéricos, si bien a este segundo tipo tinicamente pertenece una sentencia, la STC
109/1998, que resolvia un supuesto muy especifico del que dificilmente es posible derivar una jurisprudencia
general. Respecto al primer grupo el Informe no resalta, sin embargo, que en la propia Sentencia 214/1989 el
Tribunal Constitucional circunscribe la posibilidad de que se excepcione la aplicacién de lo bésico, tal y como es
definido por el Estado, tinicamente al supuesto de que ello se fundamente en los derechos histéricos. Por lo tanto
la modulacion de la competencia estatal para determinar lo bésico se considera una excepcién, que de alguna
manera, estd amparada por la propia Constitucién en su Disposicion Adicional Primera. La jurisprudencia
constitucional ha sostenido que la Disposicién Adicional Primera de la Constitucién sélo reconoce la titularidad
de los derechos histéricos a los territorios forales (Pais Vasco y Navarra) STC 76/1988. Las demds Comunidades,
por ejemplo Catalufia, pueden ser titulares de derechos histéricos de otra clase (derechos civiles forales de
acuerdo con el art. 149.1.8 CE) por lo que el argumento del Informe que se refiere a la posibilidad de que el
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Los Estatutos de Autonomia tendrian, asi, de acuerdo con el Informe de 2003, la capacidad de
precisar, en el respectivo territorio autonémico, los efectos aplicativos de las competencias
estatales. El Estatuto de Autonomia se constituiria en una norma que, indirectamente, concreta el
propio contenido y alcance de las competencias exclusivas reservadas al Estado en el articulo
149.1 CE.

La propuesta del Informe de 2003 tuvo su plasmacion efectiva en el proyecto de reforma de
Estatuto de Autonomia aprobado por el Parlamento de Cataluna.

La técnica juridica utilizada en el proyecto y mantenida en buena medida en el texto finalmente
aprobado por las Cortes Generales consistié en delimitar con precision el alcance funcional y
material de las competencias atribuidas a la Generalitat a través de una exhaustiva enumeracion
de materias y submaterias con el propésito de determinar indirectamente el alcance de algunas
de las competencias reservadas al Estado en el articulo 149.1 CE. Igualmente, se trato de
determinar el alcance de la competencia del Estado sobre lo basico definiendo las bases “como

principios o minimo comudn normativo recogido en normas con rango de ley”.

La finalidad fundamental explicitamente pretendida con la técnica utilizada en el nuevo Estatuto
de Autonomia de Catalufia habria sido el denominado “blindaje” de la capacidad de la
Comunidad Auténoma para establecer politicas propias. “Blindaje” que se considera necesario
promover ante el permanente riesgo invocado de que el ambito de decision propio de la
Comunidad Auténoma se vea afectado por el ejercicio por el Estado de sus propias competencias.
En esta linea el Informe del Institut d ’Estudis Autonomics sobre la reforma del Estatuto de 2003
denunciaba que la amplia lectura de los titulos competenciales estatales que habria realizado el
legislador estatal a lo largo de los afios, con la aceptaciéon del Tribunal Constitucional, habria

terminado afectando a la capacidad efectiva de la Generalidad para decidir sus propias politicas.

La conformidad con la Constituciéon de una concrecién del alcance de las competencias
reservadas constitucionalmente al Estado por un Estatuto de Autonomia fue asimismo afirmada
por el Dictamen 269 del Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya de 1 de septiembre de
2005 que dictaminoé sobre el proyecto de nuevo Estatuto. Asi, en relaciéon con la determinacion del
alcance de la legislacion bésica reservada constitucionalmente al Estado el Consell Consultiu
afirmé que “en defecto de una definicion de las bases estatales contenida en la propia
Constitucion vigente, lo que seguramente hubiera sido mas coherente con la l6gica juridica de un
Estado politicamente descentralizado; en defecto, también, de una reforma constitucional en el
mismo sentido, hay que concluir que no hay impedimento constitucional explicito para que esta
tarea de concrecién la cumpla el Estatuto de Autonomia”. Para el Consell, “cuando la
Constitucion da margen para mas de una solucion, el Estatuto dispone de un cierto campo de
eleccion”.

Estatuto de Autonomia de Catalufia module el alcance de las competencias estatales no puede ser acogido. Sobre
lo discutible de basar en la jurisprudencia constitucional referida la capacidad del Estatuto de Autonomia de
modular el alcance de las competencias exclusivas del Estado ver QUADRA-SALCEDO JANINI (2004, pp. 149 a 152).
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Afirma el Profesor VIVER, articulador fundamental de la propuesta de reforma, que “la premisa
de la que se parte en la propuesta de reforma catalana es la de que esta operacién debe hacerse
respetando escrupulosamente lo que la Constitucién ha establecido. Ello supone que los Estatutos
no pueden regular directamente el contenido de las competencias estatales, pero si pueden
condicionar su aplicabilidad o su eficacia territorial en el &mbito de la CA al precisar el alcance de
las competencias autonémicas” 3.

Para VIVER “del hecho de que las competencias del Estado sean las del art. 149.1 CE no se infiere
de forma automatica ningtn veto constitucional a la posibilidad de realizar mediante una
reforma estatutaria una redistribucién competencial o, méas concretamente, una redefinicion del
contenido de las competencias, pues la Constitucion, también los articulos referidos al sistema de
distribuciéon de competencias y mas concretamente el art. 149.1 CE, puede ser concretada o
interpretada de formas muy distintas a como ha sido interpretada hasta la actualidad; la
concrecion actual es una de las constitucionalmente posibles, pero hay otras concreciones
también perfectamente constitucionales”.

Afirma VIVER que las propuestas de reforma estatutaria no pretenden “reinterpretar”® los
conceptos constitucionales utilizados en el sistema de reparto competencial, sino concretar o
completar lo que la Constitucién ha dejado abierto cuando establece las reglas y los principios
que rigen el sistema de reparto competencial. No se trata de modificar por medio de los Estatutos
lo que la Constituciéon ya ha establecido, sino de concretar algunos de los muchos aspectos de
este sistema que el Texto constitucional no ha cerrado”?.

5 La posicion de Viver se encuentra esencialmente desarrollada en VIVER I PI-SUNYER (2005a y 2005b, p. 11).

6 También utiliza este término el profesor Francisco Balaguer en BALAGUER CALLEJON (2005). Para Viver, en
definitiva, “el hecho de que las competencias estatales del art. 149.1 CE hayan ido adquiriendo un determinado
contenido, no significa, desde la perspectiva juridica, que ese contenido no pueda modificarse respetando
estrictamente lo previsto en la Constitucién. Y es que, en rigor si esa reforma de los contenidos de las
competencias estatales se realizan respetando determinados limites constitucionales, lo que en realidad se
redefine no es la Constitucién, sino la concrecién o la interpretacién de la Constitucién realizada por el legislador
estatal ordinario. La propuesta de una nueva definicién del contenido de las competencias autondmicas e,
indirectamente, de las estatales, si se hace respetando los limites constitucionales no supone ni una redefinicién
de la Constitucién ni una reforma encubierta de la misma, sino una redefinicién de la definicién efectuada por el
legislador estatal ordinario de lo establecido de forma genérica por la Constitucién” VIVER I PI-SUNYER (2005a).

7 Frente a esta concepcién Ortega afirma que la Constitucién, “obra directa del poder constituyente”, ya ha
realizado el “reparto competencial” y, muy especialmente, ya ha atribuido al Estado sus competencias (en el
articulo 149 CE) y éste no necesita de los Estatutos de autonomia para poderlas ejercer. Afirma que en nuestro
ordenamiento juridico existe una reserva de Constitucién en esta materia, en el sentido de que los Estatutos no
pueden regular ni modular el alcance de las competencias estatales, ya que en caso contrario estarfan haciendo de
LOAPAS invertidas, reformando de manera encubierta la Constitucién y ocupando el lugar que corresponde al
poder constituyente. ORTEGA (2005). La idea de que las reformas estatutarias en curso y, especialmente, la
catalana comportan una reforma encubierta de la Constitucién se reitera, por ejemplo, en los trabajos de
BALAGUER CALLEJON (2005) y TAJADURA TEJADA (2005).
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Toda la construccion de VIVER, trasladada al nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufa, se
fundamenta en la afirmacién de que puesto que en nuestro ordenamiento la Constitucién al
atribuir al Estado sus competencias no las ha delimitado de forma completa y acabada, los
Estatutos pueden completar esa labor constitucional inacabada precisando el alcance de las
competencias autonémicas y con ello indirectamente el de las competencias estatales®, pues la
interpretacion, entre las varias constitucionalmente posibles, que se hiciese en el Estatuto de
Autonomia del alcance de las competencias del Estado vincularia al propio Estado y al Tribunal
Constitucional, blindandose asi el ambito propio de decisién autonémico.

Seguin VIVER, la apertura de la Constitucion en este punto se viene concretando, hasta ahora, por
el legislador estatal ordinario con ocasién del ejercicio de las competencias estatales, lo que
produce la concrecion unilateral del alcance y contenido de sus competencias®. Se propone que la
delimitacion dltima de las competencias no corresponda necesariamente al legislador estatal
ordinario sino que en esta labor pueda intervenir el legislador estatal estatutariol0.

8 Para Viver la Constitucion ha dejado abiertas cuestiones tan trascendentales como, por ejemplo, el concepto de
competencia bésica estatal, que es una de las categorias sobre las que pivota todo el sistema constitucional de
distribucién de competencias: ha dejado abiertos aspectos tan importantes como la determinacién de si las bases
son principios o reglas concretas; si deben contenerse en leyes o pueden establecerse mediante reglamentos o
simples actos administrativos; si son de aplicaciéon directa o para ello se precisa la interposicion de la legislacion
de desarrollo, etc.

Pero no soélo respecto de del alcance funcional de las bases la Constitucién ha dejado aspectos sin cerrar; respecto
de las materias competenciales el Texto constitucional ha utilizado conceptos que sin duda tienen un ntcleo que
no admite discusién en cuanto a las actividades ptblicas que deben incluirse en él, pero junto a ese nudcleo existen
ambitos de contenido difuso e indeterminado que facilmente se solapan entre materias competenciales
colindantes y en los que, en consecuencia, resulta problematico el encuadramiento de una actividad puablica en
una u otra competencia. VIVER I PI-SUNYER (2005a y 2005b)

9 Seguin Viver, lo que la Constitucién ha dejado abierto el legislador estatal lo cierra y lo hace con valor de
parametro de constitucionalidad. Y eso equivale a dejar a disposicion del legislador ordinario estatal la definicién,
unilateral y jerdrquicamente supraordenada, de una parte muy importante del sistema de reparto de
competencias ya que las leyes estatales al concretar con carécter supraordenado los aspectos que la Constituciéon
ha dejado abiertos actian en la practica, segtin Viver, como poder constituyente: lo que la Constitucién no ha
cerrado, lo cierra la ley estatal ordinaria con preceptos que se convierten en canon de validez de los poderes
constituidos -los legisladores autonémicos, entre otros-. Considerar que esa concrecion debe hacerla el legislador
estatal ordinario al ejercer sus competencias supone, segin Viver, desequilibrar la posicion de relativa
equiordenacion que en relaciéon con la distribucién de los &mbitos competenciales debe existir entre el legislador
estatal y el autonémico, equiordenacion que no es incompatible con la posicién de preeminencia que corresponde
al Estado, por ejemplo, como titular del poder reforma constitucional. VIVER I PI-SUNYER (2005a y 2005b)

10 La idea la encontramos igualmente desarrollada en el Dictamen 269 del Consell Consultiu de la Generalitat de
Catalunya de 1 de septiembre de 2005 que dictaminé sobre el proyecto de nuevo Estatuto cuando afirma en su p.
40 que “en realidad, esta funcién de definicién o concrecién de los aspectos materiales y funcionales que
caracterizan cada una de las competencias la han realizado hasta ahora las leyes basicas estatales,
desconstitucionalizando el proceso de descentralizacién politica. Por lo tanto, nada impide que la tarea de
definicién competencial la lleven a cabo los propios estatutos, en su condiciéon de norma institucional bésica, es
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La primera consecuencia que se pretende extraer de la metodologia utilizada en el nuevo
Estatuto seria que éste realizaria -indirectamente al hilo de atribuir competencias a la respectiva
Comunidad Auténoma- una de las interpretaciones constitucionalmente posibles del alcance de
las competencias reservadas constitucionalmente al Estado con lo que, en principio, ninguna
tacha de inconstitucionalidad podria hacerle el Tribunal Constitucional al Estatuto, pues se
afirma que se esta dando a la competencia estatal una de las interpretaciones constitucionalmente
posibles.

La segunda consecuencia que se pretende derivar de la metodologia utilizada seria que la
interpretacion indirecta realizada por el Estatuto de Autonomia del alcance de la competencia
estatal vincularia en el futuro al propio Estado que no podria ejercer la competencia
constitucionalmente atribuida de manera contradictoria con la interpretaciéon del alcance de la
misma realizada en el Estatuto, pues éste ya habria determinado cual, de entre las distintas
interpretaciones constitucionalmente posibles del alcance de una competencia estatal, es la
“correcta”, vinculando asi al Estado y al Tribunal Constitucional -siempre claro de que se trate
realmente de una interpretacion de las constitucionalmente posibles del alcance de una
competencia estatal-. La interpretacion en el Estatuto del alcance de las competencias estatales
supondria entonces que el Estatuto de Autonomia se constituiria en una norma parametro para
juzgar la validez de la actuaciéon del Estado. Las competencias exclusivas del Estado se
encuentran enumeradas en la Constitucion, en el articulo 149.1 CE, pero la definicién,
determinaciéon o concrecién de su alcance para cada Comunidad Auténoma estaria fijada en el

Estatuto de Autonomia respectivo.

A la hora de actuar en ejercicio de sus competencias constitucionalmente reservadas, el Estado se
veria condicionado por la interpretacién que del alcance de las mismas se haya dado en el
Estatuto de Autonomia. Se deberia, asi, interpretar la Constituciéon, en este punto abierta, de
conformidad con cada Estatuto de Autonomia que ha precisado en su respectivo ambito

decir, de norma estatal a través de la cual se concretan los mandatos constitucionales en materia de
competencias”. Para Viver frente quienes sostienen que los Estatutos no pueden contribuir a delimitar el
contenido funcional y material de las competencias porque si lo hacen ocupan el lugar del poder constituyente, la
interposicion de los Estatutos en la delimitacién del alcance de las competencias es la Gnica manera de hacer
efectivo el objetivo de reforzar la constitucionalizaciéon del sistema de distribucién de competencias.

Mas recientemente el Profesor Carrillo ha resumido en tres los argumentos del Parlamento de Catalufia en
defensa de la constitucionalidad de los preceptos estatutarios que modulan el alcance de las competencias
reservadas al Estado: “1) En primer lugar el caracter abierto del Titulo VIII de la Constitucién, que permite
sostener que el Titulo VIII de la Constitucién no quedé cerrado por la Norma Suprema ni tampoco fijé un criterio
metodoldgico sobre la determinacién de las competencias. En este sentido la delimitacion material y funcional
supone un esfuerzo para detallar unos enunciados competenciales mas precisos y concretos en observancia del
principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE); 2) el articulo 149.1 CE es un precepto abierto a la disponibilidad del
legislador estatuyente, como se desprende del principio dispositivo y del articulo 147.2.d CE; 3) el caracter
vinculante de la jurisprudencia constitucional debe limitarse al ambito de los conflictos de competencia, pero no
obstante es preciso sefialar que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional no tiene un valor absoluto ni
inmutable”. CARRILLO (2009).
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territorial la norma fundamental al realizar, se afirma, una eleccién de una de las interpretaciones
constitucionalmente posibles de la misma. El Estado al ejercer las competencias
constitucionalmente atribuidas deberd adecuarse a la interpretaciéon del alcance de las mismas

realizada en el Estatuto, pues en caso contrario su actuacion serfa contraria a la Constitucion.

Argumento adicional para reforzar la supuesta vinculacién del Estado -y del Tribunal
Constitucional si se trata de una de las interpretaciones constitucionalmente posibles- a la
interpretacion del alcance de sus competencias realizada indirectamente en el Estatuto de
Autonomia es que el propio Estado ha consentido tal interpretaciéon del alcance de las
competencias constitucionalmente reservadas pero no suficientemente definidas, al ser él, el
Estado, sujeto activo en la aprobacion del Estatuto de Autonomia mediante la participacion de las
Cortes Generales en el proceso de elaboracién del mismo.

3. La supuesta aceptacion de tales argumentos en la STC 247/2007, de 12 de diciembre

El Tribunal Constitucional en su STC 247/2007 que resolvi6 el recurso de inconstitucionalidad
planteado por Aragén contra determinados articulos del nuevo Estatuto de Autonomia de
Valencia ha sefialado que “el art. 149.1 CE atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre una
relacion de materias (“materias siguientes”)...; “materias” cuyo contenido sé6lo se enuncia, es

decir, no se describe ni se delimita (por ejemplo, “relaciones internacionales”, “Defensa y Fuerzas
Armadas” o “ Administraciéon de Justicia”: entre otras)”.

El Tribunal Constitucional recuerda que “la competencia exclusiva estatal se refiere en ocasiones
a la totalidad de la materia enunciada en los términos generales descritos, pero en otros casos
incluye sélo la “funcién” relativa a dicha materia, funcién que alcanza, o bien a la “legislacion
basica” (o “bases” o “normas basicas”), o bien a la “legislaciéon”, siendo asi que tampoco se
determina el contenido o alcance de dichas funciones”.

Tras afirmar que el alcance, material y funcional, de las competencias reservadas al Estado por el
articulo 149.1 CE no se describe, delimita o determina en la norma fundamental, afirma que “la
Constitucion, que si fija las materias de competencia estatal, no especifica directamente el
contenido o alcance ni de las materias ni de las funciones materiales sobre las que se proyecta
aquélla, ni tampoco contiene reglas expresas de interpretacion que inmediatamente permitan
concretar dicho contenido o alcance, lo que, en dltima instancia, sélo corresponde precisar a este
Tribunal Constitucional en el ejercicio de su jurisdiccion”.

De este tltimo parrafo trascrito se desprende que la concreciéon del alcance de las competencias
reservadas al Estado en el articulo 149.1 CE, que no se encuentran, segin el Tribunal,
constitucionalmente especificadas en su contenido y alcance, corresponde precisarlo, en dltima
instancia, solo al propio Tribunal Constitucional lo que se opondria a la argumentacion realizada
en el Informe del Institut d’Estudis Autonomics de 2003 en relacién a la capacidad de los
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Estatutos de Autonomia de asumir el papel principal a la hora de determinar una concreta lectura
entre las varias constitucionalmente posibles de la distribucién de competencias.

¢De donde proviene entonces la extendida afirmacién de que la STC 247 /2007 habria admitido la
capacidad de los Estatutos de Autonomia para determinar, en buena medida, el alcance de las
competencias reservada constitucionalmente al Estado? Un pronunciamiento aparentemente
nitido como el trascrito se ve contaminado por otras afirmaciones realizadas en esa misma
sentencia.

Asi, en un momento dado el Tribunal Constitucional afirma que “el Estatuto de Autonomia
puede realizar su funcién atributiva de competencias a la Comunidad Auténoma, con Ia
consiguiente delimitacion entre las competencias estatales y autondmicas, incidiendo en el alcance de las
primeras (...) Sin embargo, es obvio que esa posible regulacion normativa estatutaria no puede en
ningun caso quebrantar el marco del art. 149.1 CE, desnaturalizando el contenido que sea propio
de cada materia y que permite su recognoscibilidad como instituciéon”.

Denuncia FERNANDEZ FARRERES que “el Tribunal Constitucional introduce un concepto de nuevo
tipo en el &mbito de la definicion material de las competencias de contenido ciertamente genérico
y seguramente poco preciso, como es el de la recognoscibilidad, que hasta ahora se habia aplicado
en el marco de algunos principios constitucionales, como es el relativo a la garantia institucional

de la autonomia local” 1.

Novedad de bulto para Ferndndez Farreres que supondria la desconstitucionalizacion de la
delimitacion de competencias al asumir que “la gran amplitud de la que gozan los Estatutos de
Autonomia para interpretar el alcance de las competencias que al Estado le reserva el articulo
149.1 de la Constitucién tendria Gnicamente un limite: no quebrantar el marco del articulo 149.1
desnaturalizando el contenido que sea propio de cada materia y que permite su
recognoscibilidad como institucién”. En su opinién tras la STC 247/2007 nada debe impedir que
los Estatutos de Autonomia puedan atribuir a las competencias estatales del articulo 149.1 CE
unos u otros contenidos “ya que el tnico limite constitucional es que las mismas no devengan

irrecognoscibles”.

En la misma linea, para TORNOS en la STC 247/2007 parece querer decirse que “cada materia del
articulo 149.1 constituye una institucién protegida constitucionalmente, de forma que no puede
desaparecer en manos del legislador estatuyente. Pero la teoria de la garantia institucional es una
teoria de minimos, ya que trata de salvar “lo que permita la recognoscibilidad” de la institucién,
su ndcleo duro. Por tanto parece que con esta construccion se deja a los Estatutos un notable
margen de actuacién. Mientras no desparezca la competencia estatal, su alcance puede ser
sustancialmente reducido”12.

11 FERNANDEZ FARRERES (2008).

12 TORNOS MAS (2008).
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De la misma manera, parece interpretar la STC 247/2007 CARRILLO, que ha considerado que el
Tribunal “avala la potestad autonémica para, a través del Estatuto, concretar tanto material como
funcionalmente el alcance de sus competencias. Lo cual no serd ébice, para que en cada caso
concreto, la adecuacion de dicha concrecion a la CE sea apreciada por la jurisdiccion
constitucional. Pero lo que no cuestiona el TC (en la STC 247/2002) es que el legislador
estatuyente pueda llevar a cabo dicha operacion de concreciéon y, por tanto, niega que de la
misma pueda derivarse una ilegitimidad constitucional consistente en determinar, desde la
Comunidad Auténoma, una delimitacién del alcance de lo basico” 13.

En el mismo sentido parece entender la STC 247/2007 MUNOZ MACHADO, para quién la sentencia
ha reconocido una decisiva funcién interpretativa al Estatuto en materia de distribuciéon de
competenciasl4.

Tal interpretacion de lo que supuestamente diria la STC 247/2007 es, sin embargo, rechazada por
el Profesor ARAGON, que como Magistrado del Tribunal Constitucional se debe considerar un
interprete privilegiado de la sentencia, que recuerda que la afirmacion que cierra el fundamento
juridico 10: “los Estatutos de Autonomia no pueden impedir el despliegue completo de las
funciones propias de la competencia estatal regulada en el articulo 149.1 CE” supone establecer
que los Estatutos de Autonomia no pueden delimitar las competencias exclusivas del Estado?l5.
Interpretacién ésta que compartimos y que, ademads, consideramos acorde con el sistema de

descentralizacién establecido en nuestra Constitucion.

Sea como fuere, lo que es evidente es que la STC 247/2007, como demuestran las discrepantes
interpretaciones que de la misma se han dado, no ha sido lo suficientemente clara como para
pacificar la cuestién puesta sobre la mesa: la de si un Estatuto de Autonomia puede determinar,
modular o concretar el alcance de las competencias reservadas constitucionalmente al Estado en
el articulo 149.1 CE. Cuestién a la que consideramos que se le debe dar una respuesta negativa
como trataremos de demostrar en el resto de estas paginas.

13 CARRILLO (2009).
14 MUNOZ MACHADO (2009, p. 325).

15 ARAGON REYES (2008, pp. 149-152), que cita literalmente la tltima frase del FJ 10 de la STC 247/2007, cuyo tenor
es: “lo importante, en este sentido, es que el Estatuto de Autonomia, por ser norma de eficacia territorial limitada,
si en ocasiones hubiere de realizar alguna precision sobre el alcance de las materias de competencia estatal, lo
haga para favorecer la mayor concrecion de las competencias autonémicas que se correlacionan con ella y que, al
hacerlo, no impida el despliegue completo de las funciones propias de la competencia estatal regulada en el art.
149.1 CE de que se trate. Sélo si se satisfacen estas exigencias, tal modo de proceder resultard acorde a la
Constitucion”.
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4. Interpretar el alcance de las competencias reservadas constitucionalmente al
Estado no es lo mismo que determinar el alcance de las mismas

Expuestos los argumentos en favor de la capacidad del Estatuto de Autonomia para determinar,
concretar o modular el alcance de las competencias reservadas constitucionalmente al Estado y
examinado lo dicho por el Tribunal Constitucional en la STC 247/2007 se hace necesario ahora
analizar las razones por las que consideramos que un Estatuto de Autonomia no puede
determinar, concretar o modular el alcance de las competencias reservadas constitucionalmente
al Estado.

Es evidente que el legislador estatutario debe necesariamente partir de una interpretacion de la
Constitucién (y por tanto de una interpretacién del alcance de las competencias reservadas al
Estado en el articulo 1491.1 CE) para realizar su funcién de distribucién de competencias, pero
ese interpretaciéon que el Estatuto haga del alcance de las competencias del Estado en ningtin caso
vinculard al Tribunal Constitucional ni al propio Estado, en trance de ejercer las competencias

reservadas a él en el articulo 149.1 CE16.

En efecto, el legislador estatutario ha de interpretar la Constituciéon al ejercer su funcion
atributiva de competencias a la correspondiente Comunidad Auténoma, funcién que la
Constituciéon le reconoce. Por tanto, puede de modo legitimo realizar operaciones de
interpretacion de la Constitucion. Ello supone la posibilidad de que el Estatuto de Autonomia
interprete, de forma preliminar, el alcance de las competencias reservadas, pero no
suficientemente definidas, al Estado en el articulo 149.1 CE, pero ésta interpretacién, sin embargo,
en ningdn caso puede suponer la delimitacién, determinacion o concrecion de las mismas. No
puede suponer la fijacion de una interpretacién vinculante del alcance de la competencia estatal.

La clave para entender que el Estatuto si pueda interpretar, indirectamente en trance de atribuir
competencias a la Comunidad Auténoma, el alcance de las competencias del Estado,
interpretacion no vinculante para el Estado o para el Tribunal Constitucional, pero no pueda
determinar, concretar o delimitar el alcance de las competencias del Estado se encontraria en la
diferencia entre dos conceptos: el concepto de apertura y el concepto de indefinicion o

imprecision de la Constitucion.

La posibilidad de que los preceptos constitucionales puedan tener aparentemente varias lecturas
puede ser expresion, en ocasiones, de que el poder constituyente ha atribuido al pueblo
representado, al legislador, ordinario o estatutario, la facultad de determinar en cada momento el
alcance y contenido de un determinado precepto constitucional, lo que supondria una apertura

16 En un momento de la STC 247/2007 el Tribunal Constitucional parece admitir la afirmacién anterior cuando en
un fundamento juridico que luego considera aplicable al legislador estatutario afirma que “los poderes
legislativos constituidos, estatal o autonémico, ejerceran su funcién legislativa de modo legitimo cuando,
partiendo de una interpretacion de la Constitucién, sus normas se dirijan a su d&mbito competencial, ejerciendo las
competencias propias, siempre que, al hacerlo, no pretendan imponer a todos los poderes publicos, como tinica, una
determinada opcién interpretativa del precepto constitucional, pues “al usar de sus facultades legislativas sobre
las materias de su competencia, tanto el Estado como las Comunidades Auténomas han de operar a partir de un
determinado entendimiento interpretativo del bloque de la constitucionalidad”.
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del texto constitucional que debe ser completada o concretada por el poder constituido que
representa el pluralismo politico, pero en otras ocasiones aquella posibilidad puede ser, sin
embargo, expresion de la funcién encomendada al juez constitucional para que sea él el que
interprete un precepto constitucional impreciso, estableciendo asi un limite infranqueable para
cualquier pluralismo.

En cada caso en que nos encontremos con un precepto constitucional que requiera interpretacion
deberemos intentar responder a la cuestion de qué significa la ambigiiedad de la norma
constitucional en el caso concreto: ;una remision al legislador, ordinario o estatutario, para que
concrete su contenido? lo que denominaremos una apertura, o por el contrario ;una habilitaciéon
al Tribunal Constitucional para que interprete su contenido incluso frente al legislador?, lo que
denominaremos una indefinicién o imprecision?.

5. Aspectos abiertos y aspectos imprecisos de nuestro régimen autonémico. La
funcion de complemento constitucional del Estatuto de Autonomia de algunos de los
aspectos abiertos (no todos) pero no de los imprecisos

Nuestro régimen autonémico no esta establecido completamente en la Constitucién sino que ésta,
en su articulo 147, ha remitido a los Estatutos de Autonomia la determinacion de las
competencias a asumir por las respectivas Comunidades Auténomas dentro del marco
establecido por la Constitucion.

Como norma encargada de atribuir competencias a la respectiva Comunidad Auténoma, el
Estatuto de Autonomia cumple un innegable papel de desarrollo y ejecucién de la Constituciéon y
de aquellos aspectos que han sido dejados abiertos por ésta. La Constitucion, tal y como recuerda
el Informe del Institut d’Estudis Autonomics, otorga al Estatuto una “funcién constitucional” de
precisiéon competencial y por tanto de concreciéon del alcance material y funcional de las
competencias que asume la Comunidad Auténoma. Funcién que tiene como consecuencia que el
Estatuto se constituya en una de las normas que conforman el bloque de constitucionalidad que
sirve de parametro de validez de las demas leyes.

La funcién de precision competencial que efectivamente cumplen los Estatutos de Autonomia
nunca podra ser, sin embargo, en relaciéon con la precisiéon de las competencias directamente
atribuidas al Estado en la Constitucién (art. 149.1), sino tinicamente en relacién con la precision
de las competencias asumidas por la respectiva Comunidad Auténoma y, en todo caso, en
relaciéon con la precision de aquellas competencias eventualmente retenidas por el Estado como
consecuencia de reconocer la Constitucion en su articulo 149.3 que lo no atribuido a las
Comunidades Auténomas estatutariamente, pudiendo haberlo sido por no tratarse de
competencias reservadas en exclusiva al Estado, corresponde al Estado.

17 Sobre la apertura constitucional en el &mbito de la distribucién de competencias vease QUADRA-SALCEDO JANINI
(2008).
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En la afirmacién de que la Constitucién ha atribuido a los Estatutos de Autonomia la funcién
constitucional de completar la tarea de distribuir las competencias, precisando asi aquello que la
Constitucion ha dejado abierto hay una parte cierta. Es verdad que corresponde al Estatuto
completar la distribucién de competencias en lo que se refiere a la determinacién de las
competencias asumidas por la respectiva Comunidad Auténoma. Sin embargo, el Estatuto lo
debe hacer en el marco de la Constitucion, lo que significa que, al realizar su funciéon de
completar la distribucién de competencias, el Estatuto de Autonomia puede precisar aquello que
la Constitucién ha dejado abierto: la determinacién de las competencias que tiene y asume la
Comunidad Auténoma; pero tiene como limite lo que la Constitucién ha querido dejar cerrado: la
determinacion de las competencias atribuidas al Estado en el articulo 149.118. Competencias cuyo
alcance, ciertamente necesitado de interpretacion, debe ser en dltimo extremo interpretado por el
Tribunal Constitucional, sin perjuicio de que el Estatuto de Autonomia, para cumplir con su
funcién constitucionalmente atribuida de determinar las competencias de la Comunidad
Auténoma, pueda tener que realizar una interpretaciéon preliminar del alcance de las
competencias estatales que sin embargo no vincularé ni al Tribunal Constitucional ni al propio
Estado al ejercer sus competencias, quién, por cierto, no puede en un Estatuto de Autonomia (en
cuya aprobaciéon participan las Cortes Generales) renunciar a sus competencias
constitucionalmente atribuidas, renuncia que tnicamente cabrd hacer a través de las leyes
estatales previstas en el articulo 150 CE pues solo asi puede el Estado decidir recuperar
unilateralmente las competencias transferidas o delegadas.

De la posible imprecision que pueda tener la Constitucion en la definicién de las competencias
atribuidas al Estado en el articulo 149.1 CE no es licito derivar una remisién del poder
constituyente al propio legislador estatal, ordinario o estatutario, para que concrete el alcance

concreto de las competencias a €l atribuidas.

En ocasiones los conceptos constitucionales pueden requerir interpretacién, pero ello no significa
que tal interpretacién corresponda hacerla de modo definitivo al legislador. Asi cuando la norma
fundamental reserva al Estado, por ejemplo, la competencia sobre la legislacién mercantil, la
determinacion del alcance de tal competencia la realiza la propia Constitucién, la cual puede
requerir ser interpretada, pero exactamente igual que se debe interpretar el concepto “flagrante
delito” del articulo 18.2 de la Constituciéon o los conceptos de “tortura” o de “tratos inhumanos y
degradantes” del articulo 15 de la Constitucién y no por ello se afirma que la interpretaciéon del
alcance de tales conceptos, que ciertamente no es posible negar que son conceptos juridicos

imprecisos, corresponda realizarla, en altima instancia, al legislador??.

18 Reiteramos la excepcién de las competencias atribuidas constitucionalmente mediante el método bases-
desarrollo que suponen una cierta apertura de la Constitucién al requerir la determinacién del alcance de tales
competencias de una concrecién posterior. Concrecién que, sin embargo, no puede realizar el poder estatutario

sino tnicamente al legislador estatal. Ver infra.

19 Recordemos que el Tribunal Constitucional en su STC 341/1993 de 18 de noviembre FJ 8 A), en relacion con el
intento del legislador estatal de definir en la Ley de Seguridad Ciudadana el concepto de flagrante delito, afirmé
que “el legislador acttia aqui no para precisar «el tnico sentido, entre los varios posibles, que deba atribuirse a un
determinado concepto o precepto de la Constitucién»... sino en la funcién que le corresponde de reflejar o
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Al adoptar normas en ejercicio de la competencia “sobre legislacién mercantil”, el legislador
estatal no determina el alcance de su competencia ni el concepto mismo de legislacion mercantil -
como afirman los sostenedores de la capacidad del Estatuto de determinar el alcance de las
competencias reservadas constitucionalmente al Estado- simplemente lo interpreta y tal
interpretacion puede ser controlada por el Tribunal Constitucional que sera en tltima instancia el
encargado de decidir si la interpretaciéon realizada de la competencia atribuida, al hilo de ser
ejercida por el Estado, es o no constitucional.

La Constitucién puede haber querido, en ocasiones, que la precision de determinados conceptos
constitucionales abiertos sea realizada por el legislador, que, por tanto, sera el encargado de dar
una interpretacion entre las varias posibles del concepto constitucional, interpretacién que por
vincular al Tribunal Constitucional, siempre que no sea absurda, supondra la determinacién del
propio concepto constitucional por el legislador. Sin embargo, en otras ocasiones la interpretacion
de un concepto constitucional impreciso no es una cuestiéon de interpretaciéon politica sino
juridica y por tanto debe ser realizada, en tltima instancia, por el Tribunal Constitucional al que

no vinculara la interpretacion inicial que haya podido hacer el legislador.

En el caso de las competencias atribuidas al Estado en el articulo 149.1; la Constituciéon -y
siempre que excluyamos las competencias reservadas al Estado a través del mecanismo bases-
desarrollo al que luego nos referiremos- no habria querido que fuese el legislador estatal el que
determinase, en tltima instancia, el alcance de las mismas al hilo de su ejercicio. No existe en este
punto apertura constitucional que deba ser concretada por el poder legislativo, ni por tanto que
pueda ser concretada por el Estatuto de Autonomia, sino mera indefinicién o imprecision
constitucional que requiere interpretacion, interpretacion que podra ser hecha preliminarmente
por el legislador, ordinario o estatutario, pero sin que tal interpretacion vincule al Tribunal
Constitucional como no le vincula la interpretacion que haga el legislador del concepto
constitucional de “flagrante delito”.

Interpretacién de una imprecision constitucional, la realizada en primera instancia por el
legislador estatal, ordinario o estatutario, que tampoco vincula juridicamente al legislador estatal
futuro, pues pudiendo ser la interpretacion realizada por el legislador estatal, ordinario o
estatutario, una de las constitucionalmente posibles no es sin embargo a tal legislador al que le
corresponde fijar de modo definitivo el alcance de las competencias reservadas
constitucionalmente al Estado. Si admitiésemos la capacidad del Estatuto de Autonomia para
establecer una interpretacion pretendidamente definitiva del alcance de una competencia estatal
imprecisa admitiriamos la imposibilidad de que el Estado pudiera ejercer las competencias
constitucionalmente reservadas de otras maneras en el futuro, dada la especial rigidez del
Estatuto y la necesidad de contar con la voluntad del Parlamento regional para su reforma.

formalizar en su norma el sentido de un concepto presente aunque no definido en la Constitucién”. Reservandose
a continuacion el Tribunal la facultad de controlar la interpretacién realizada por el legislador.
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Los preceptos constitucionales imprecisos en el ambito de las competencias constitucionalmente
reservadas por el articulo 149.1 CE, consienten la interpretaciéon preliminar que de los mismos
haga el legislador estatal, ordinario o estatutario, interpretaciéon que, sin embargo, no vincula
juridicamente al propio legislador estatal futuro que quiera ejercer las competencias
constitucionalmente reservadas al Estado, pues lo tinico que vincula al legislador estatal en este
supuesto es la propia Constitucién tal y como es interpretada por el Tribunal Constitucional. No
cabe que ante la imprecisién de un precepto constitucional que reserva competencias al Estado la
solucion sea la colocacion entre la Constitucion y el Estado ejerciente de la competencia de una
norma interpuesta, el Estatuto -consentida por el propio Estado-, con vocacién de realizar la
interpretacion “correcta” del alcance de la competencia constitucionalmente reservada,
convirtiéndose asi en norma-parametro para juzgar la validez de las normas estatales. La tinica
norma pardmetro para juzgar la conformidad de la actuaciéon estatal en ejercicio de las
competencias especificamente reservadas en la Constituciéon es la propia Constitucién y la
interpretacion que de ella haga el Tribunal Constitucional.

Ciertamente el legislador estatal puede ejercer sus competencias de diversas maneras, pero al
hacerlo no esta concretando el alcance de las mismas entre varias concreciones posibles. De la
errénea consideracion de que el legislador estatal al ejercer sus competencias estd concretando el
alcance de las mismas se deriva la propuesta de que tal concrecién la haga indirectamente el
Estatuto de Autonomia de forma definitiva y se le imponga al legislador estatal y al Tribunal
Constitucional blindando de esta manera las competencias autonémicas20.

La condicion que tienen los Estatutos de norma perteneciente al bloque de constitucionalidad,
consecuencia de su funcién delimitadora de competencias, no les exime de estar sometidos
plenamente a la Constituciéon en aquellos aspectos de la delimitacién competencial que la

Constitucion no ha dejado abiertos, por mucho que hayan quedado imprecisos.

Sosteniamos que al realizar su funcién de completar la distribucion de competencias, el Estatuto
de Autonomia puede determinar aquello que la Constitucién ha dejado abierto: las competencias
que tiene y asume la Comunidad Auténoma; pero tiene como limite lo que la Constitucién ha
querido dejar cerrado aunque pendiente de interpretacion juridica -la precision del alcance de las
competencias atribuidas al Estado en el articulo 149.1- o lo que la Constitucion ha dejado abierto
en relaciéon con la determinacién o concrecién, en este caso si, del alcance de algunas
competencias reservadas al Estado -las competencias atribuidas a través del mecanismo bases-
desarrollo-, pero que, sin embargo, en este tltimo supuesto no ha remitido su determinacién al
legislador estatutario sino al legislador ordinario bésico.

2 Parece considerarse que cuando el legislador estatal ejerce cualquiera de las competencias atribuidas al Estado
en el articulo 149.1 estd, al mismo tiempo que estableciendo un contenido concreto en la materia, optando por una
determinada concrecién del alcance de la especifica competencia atribuida. VIVER I PI-SUNYER (2005a). Sin
embargo, salvo en el caso de las competencias sobre lo basico, en el resto de supuestos el legislador estatal al
ejercer sus imprecisas competencias reservadas constitucionalmente no determina su alcance, simplemente lo
interpreta de manera preliminar y siempre sometido al control posterior del TC.

17



InDret 3/2009 Tomas de la Quadra-Salcedo Janini

En efecto, dentro de las competencias reservadas al Estado por el articulo 149.1 CE es necesario
referirse a la peculiaridad que suponen aquellas en las que se atribuye al Estado las bases o
legislacién basica sobre una materia permitiendo que los Estatutos de Autonomia atribuyan a las
Comunidades Auténomas la competencia sobre el desarrollo de tales bases. Peculiaridad
consistente en que en estos concretos supuestos si que existe una apertura constitucional y no una
mera imprecision, puesto que la determinacién del alcance de la competencia estatal sobre lo
basico y por reflejo del alcance de la competencia autonémica de desarrollo, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, corresponde realizarla en buena medida al legislador estatal.

La adopcion de la legislacion basica en determinadas materias es una competencia atribuida al
Estado directamente por la Constituciéon que, sin embargo, es, en buena medida, concretada y
determinada en su alcance en el instante mismo de su ejercicio por el propio Estado, concrecion
del alcance de la competencia atribuida que es variable en el tiempo en funcién de la regulacion

que adopte el legislador estatal en cada momento.

Al legislador estatal se le ha reconocido la capacidad de determinar, delimitar y concretar sus
propias competencias y por reflejo las de las Comunidades Auténomas en trance de regular lo
basico?l. De delimitarlas en el sentido de que la competencia autonémica de desarrollo empieza
alli donde termina la competencia basica estatal. En el momento de ejercer la competencia
constitucionalmente atribuida, el Estado determina el alcance de la misma y por reflejo el alcance
de la competencia autonémica de desarrollo. En el caso de las competencias atribuidas mediante
el par bases-desarrollo, la Constitucion no concreta la delimitaciéon de competencias al no
establecer el alcance definitivo de la competencia de cada nivel territorial y remitir tal concrecion
al legislador basico estatal.

La fijaciéon de lo basico por el legislador estatal?? supone la determinacion del alcance de la
competencia estatal y por reflejo de la competencia autonémica de desarrollo, determinaciones
que desembocan en la invalidez de la normativa autonémica de desarrollo que se oponga a la
normativa bésica por extralimitacién competencial de la normativa autonémica.

21 Ciertamente la discrecionalidad del Estado para determinar el alcance de lo basico no es total. La jurisprudencia
constitucional ha afirmado que la determinacién inicial de las bases que realiza el Estado debe quedar sometida al
ulterior control del propio Tribunal Constitucional, que es, a fin de cuentas, el supremo intérprete de la
Constitucién. Sin embargo, a la hora de la fiscalizacién de las determinaciones estatales de lo basico, el Tribunal
Constitucional se ha mostrado muy deferente con lo establecido por el Estado, con la importante consecuencia de
que en la practica ha dejado en buena medida en manos del Estado la propia delimitacién competencial. Como
limite a la capacidad del Estado de determinar el alcance de lo basico y por reflejo el alcance de la competencia de
desarrollo el Tribunal Constitucional ha considerado que «nunca la fijacién de bases... debe llegar a tal grado de
desarrollo que dejen vacias de contenido las correspondientes competencias de las Comunidades» en STC
32/1983 de 28 de abril, en fundamento juridico 2. El reconocimiento por la jurisprudencia constitucional de tal
limite a la capacidad del Estado de determinar las bases no pone, sin embargo, en cuestién la existencia misma de
un importante margen de apreciacion del Estado.

2 Siempre que no se produzca una extralimitacion competencial por el legislador estatal bédsico como
consecuencia de superar los limites que le ha impuesto la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.
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Sin embargo, ni siquiera en este supuesto de reserva al Estado de competencia sobre lo basico
seria posible admitir la posibilidad de que un Estatuto de Autonomia pudiese definir
indirectamente el alcance de lo basico al definir el alcance de las competencias autonémicas de
desarrollo?. En efecto, en el supuesto de la atribucién constitucional al Estado de la legislacion
basica, el constituyente ha querido de manera explicita que sea precisamente el legislador estatal
basico el que realice en cada momento tal delimitacién. Aceptar la inclusién de la delimitacion
bases-desarrollo en el Estatuto de Autonomia supondria, debido a la pluralidad de Estatutos y a
la misma rigidez de la reforma estatutaria, desapoderar al legislador estatal béasico de su
capacidad de determinar en cada momento de manera uniforme para todo el Estado el alcance de
lo bésico. La determinaciéon de lo bésico estaria reservada constitucionalmente al legislador
estatal, pero al legislador estatal no estatutario?*. En este punto si bien encontramos una
“apertura” de la Constituciéon que requiere ser concretada mediante la acciéon de un poder
constituido, tal poder constituido es el legislador estatal ordinario y no el legislador estatutario.

Si pudiese ser el legislador estatutario el que determinase, aunque fuese indirectamente, el
alcance de las bases no se garantizaria ninguna de las dos funciones que actualmente cumplen las
bases en nuestro ordenamiento constitucional. No se garantizaria un minimo comén normativo
en todo el territorio nacional, pues el alcance de las bases estatales en cada Comunidad
dependeria de lo establecido en su respectivo Estatuto, que a pesar de la posibilidad de pactos
politicos de igualacion podria ser distinto. No se garantizaria la posibilidad de que el alcance de
las bases pudiese ser modificado por el legislador estatal en atencion a la necesidad de responder
a nuevas circunstancias; pues la posibilidad de cambio del alcance de las bases, y por tanto la
posibilidad de cambio de la delimitacién misma de competencias, estaria sometida a la necesidad
de contar en cada caso con la conformidad de la Comunidad Auténoma respectiva para reformar
su Estatuto.

Se argumenta que la determinacién indirecta del alcance de lo basico, de su perimetro no de su
contenido, por el Estatuto de Autonomia supondria la “constitucionalizaciéon” de la delimitacion

2 En este sentido recuerda SOLOZABAL ECHAVARRIA (2009) que en el &mbito de lo basico “la determinacién del
tramo estatal (...) no puede quedar afectada por la definicién estatutaria del tramo autonémico. Las reformas
estatutarias no pueden, entonces, ni poner en cuestién ni definir, proponiendo una interpretacién imperativa, el
titulo de intervencién general del Estado, que es como se ha dicho, la ley basica”.

24 QUADRA-SALCEDO JANINI (2004 y 2005). De acuerdo con la interpretaciéon realizada por el Tribunal
Constitucional corresponde al legislador estatal ordinario en trance de ejercer su competencia de regulacion de lo
basico tanto la determinacion del alcance de su competencia -y por reflejo la determinacién de la competencia de
desarrollo de la Comunidad- como la determinacién del contenido concreto de lo bésico.

La razén de que tenga que ser el legislador estatal ordinario y no, por ejemplo, el legislador estatutario el que
determine el alcance o perimetro externo de lo basico y no tinicamente su contenido, no es otra que garantizar las
dos funciones que cumplen las bases en nuestro ordenamiento segun el Tribunal Constitucional: la primera es la
de establecer un minimo comin normativo en todo el territorio nacional, la segunda es la de permitir la
posibilidad de una cierta variacién del alcance de las competencias estatales y por reflejo de las autonémicas en
funcién de las circunstancias politicas de cada momento.
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de competencias como consecuencia de la posicién que ostenta el Estatuto en el sistema de
fuentes y de la necesidad de contar con la Comunidad Auténoma para modificarlo. Sin embargo,
la supuesta “constitucionalizacion” supondria una petrificacion de la delimitaciéon de
competencias en un dmbito en el que la propia Constituciéon habria permitido una cierta
flexibilidad al remitir, en buena medida, la delimitacién competencial a lo que establezca el

legislador bésico ordinario en cada momento.

Sea como fuere, dejando aparte el supuesto de las competencias atribuidas a través del método
bases-desarrollo, en el resto de supuestos el legislador estatal al ejercer sus competencias no
determina el alcance de las mismas. El hecho de que el legislador estatal, al ejercer sus
competencias constitucionalmente atribuidas no esté concretando el alcance de tales
competencias, impide que el Estatuto de Autonomia pueda pretender determinar el alcance de
las competencias del Estado ya que ni siquiera lo puede hacer el propio Estado?.

Precisamente el poder constituyente ha establecido, como intérprete supremo de su obra, la
Constitucion, al Tribunal Constitucional. Las continuas alusiones a la legitimidad derivada del
pacto estatutario en ocasiones parecen querer instituir una legitimidad de interpretacién de la
obra constituyente en competencia con la suprema legitimidad de interpretaciéon que se le ha
atribuido al Tribunal Constitucional.

Sin embargo, el Estatuto de Autonomia no puede constituir un compromiso institucional de
interpretacion de la Constituciéon entre los dos niveles territoriales, el Estado y la Comunidad
Auténoma, en lo que se refiere a la determinacién del alcance de las competencias que la
Constitucion atribuye directamente al Estado. Es el poder constituyente el que ha determinado en
la norma fundamental el alcance de las competencias estatales y, en todo caso, corresponde al
Tribunal Constitucional establecer la interpretaciéon definitiva de tal determinacién al controlar si
la interpretacion preliminar que el legislador, ordinario o estatutario, haya podido realizar del
ambiguo alcance de tales competencias se adecua a la Constitucion.

% Jgual sucede en el caso de la atribucién de competencias mediante el método bases-desarrollo donde el Estatuto
de Autonomia no puede determinar el alcance de las competencias del Estado si bien por otras razones.
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6. Tabla de sentencias

Sentencia Magistrado Ponente
STC 32/1983, de 28 de abril Don Francisco Tomas y Valiente
STC 214/1989, de 21 de diciembre Don José Luis de los Mozos y de los Mozos
STC 140/1990, de 20 de septiembre Don Alvaro Rodriguez Bereijo
STC 341/1993 de 18 de noviembre Don Fernando Garcia Mon
STC 109/1998, de 21 de mayo Don Pablo Garcia Manzano
STC 22/1999, de 25 de febrero Don Carles Viver Pi-Sunyer
STC 247/2007, de 12 de diciembre Dona Elisa Pérez Vera
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