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I. NATURALEZA Y AMBITO DEL DERECHO CIVIL AUTONOMICO

No cabe dudaque laincidenciaen el plano autonémico de una
potestad legidlativa que desarrolle y configure particularmente la
materia agrariatiene su referente basico en la perspectiva del Dere-
cho civil autonémico. Al margen de un mero criterio competencial
de gjuste 0 acomodacion de la legislacion basica del Estado a las
necesidades y particularidades de las Comunidades Auténomas, la
perspectiva sefialada del Derecho civil autondmico se presenta
como un referente basico en la orientacion de dos cuestiones de
vital importancia en la materia agraria, a saber: por una parte, dota
de sentido y cohesion a su caracter de legislacion especial, estable-
ciendo su acervo historico y cultural imprescindible para su verte-
bracion técnicojuridica; por la otra, como veremos a continuacion,
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constituye €l cauce idéneo para €l desenvolvimiento de la potestad
legidativa en el plano autondmico. Sentado esto, conviene cuanto
antes que precisemos tres premisas que determinan en buena medi-
daladisposicion del hilo discursivo del presente estudio:

1. Como sefiala Encarna Roca, 1a Constitucion de 1978 dise-
fala potestad legislativa en el orden autonémico conforme alapro-
pia estructura politica del Estado, esto es, conforme a su organiza-
cion en territorios autbnomos. De esté presupuesto material prima-
rio, indispensable paralainteligencia del concepto mismo de Esta-
do, se infiere con plena nitidez la superacién del anterior régimen
normativo, marcado por la conservacion del Derecho foral en base
a un sistema de compilaciones y a una relacion de supletoriedad
laxa con el Cadigo Civil, por un model o autondmico capaz de dina-
mizar y desarrollar el Derecho foral con base a reconocimiento de
un especifico &mbito normativo.

2. Corolario de este postulado, como dice De Otto, es €l reco-
nocimiento del principio de igualdad en €l orden jerarquico exis-
tente entre la legislacion estatal y la legislacion autonémica, de
suerte, que con independencia de su distinto origen y ambito de
aplicacion, habra que acordar que tienen e mismo rango legal,
seguin se desprende del articulo 28.1 de la Ley Organica del Tribu-
nal Constitucional.

3. En consecuencia, la diferenciacion existente entre |os ante-
riores &mbitos normativos recae en € criterio competencial con-
templado por la Constitucion en € capitulo 111, del titulo VIII, espe-
cialmente a tenor de los articulos 148 y 149 de dicho cuerpo legal.

Sin embargo, pese a la validez y claridad de las premisas
expuestas, también hay que destacar que la dificultad para el logro
de una eficaz armonizacion entre las potestades legidativas del
Estado y de las respectivas Comunidades Auténomas haresidido, y
reside, en laimperfeccion e insuficienciadel criterio diferencia por
excelencia, es decir, en € juego o articulacion de los criterios com-
petenciales.

L as causas que han propiciado |as principales disfunciones en
el desarrollo del capitulo VIII de la Constitucién pueden valorarse
desde razonamientos de distinta indole y calado. Asi, por gjemplo,
en un orden puramente técnico, el disefio de un criterio competen-
cial rigido y taxativo no seria deseable por varios motivos, entre
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estos, tanto por € ficticio talante omnicomprensivo de las materias
a delimitar, como por cerrar ab initio las puertas a posibles
modificaciones de acuerdo con la evolucion de la realidad socio-
econOmica y politica del pais. No obstante, el contrapunto a este
imponderable natural en el plano técnico ha resultado desmesurado
alaluz del texto constitucional. En efecto, la doctrina, con razon,
ha caracterizado en general e capitulo |11 de excesivamente pro-
gramético, y en particular, de imprecisay confusa a la regla 82 del
articulo 149, verdadero nudo gordiano de la competencia en mate-
riade legislacion civil. En otro orden de argumentacion, si se quie-
re de indole politica, tampoco conviene olvidar que €l criterio com-
petencial se ha asentado sobre una base multiforme de elementos
dispares. Por un lado, €l referente conceptual de los articulos 148 y
149 de la Constitucién, como norma suprema sujeta a desarrollo,
pero de talante delimitador. Por € otro, |os respectivos Estatutos de
Autonomia como ambitos de legitimacién y configuracién del elen-
co competencial autondmico. La distinta vocacion de estos elemen-
tos ha llevado, en determinadas ocasiones, a interpretaciones con-
tradictorias extramuros de | as vias de ponderacion establecidasen la
Constitucion. En fin, en otro orden de razonamiento, y en la linea
gjemplificativa seguida, hay que indicar que e criterio competen-
cial ha olvidado un presupuesto juridico que incide o puede incidir
en la delimitacion resultante. Nos estamos refiriendo a derecho
consuetudinario como criterio de legitimacion de la competencia
legislativa en sede civil.

Sin duda, de las tres causas enunciadas, entre otras que cabria
citar en igualdad de mérito y oportunidad, €l juego de los articulos
148 y 149 de la Constitucion no solo se presenta como el punto de
partida |6gico en el examen de los distintos criterios competencia-
les, sino también en lainteligenciamismadel sistema competencial.
De aqui, su preferencia como referencia conceptual obligada de
cara a la interpretacion integradora que propugnamos en los
siguientes apartados del trabgjo.

I. EL SISTEMA COMPETENCIAL: REFERENTES Y DIRECTRICES BASI-
CAS

Desde una perspectiva funcional o préctica el contexto dia-
léctico de los articulos 148 y 149 de la Constitucion no tiene mejor
solucion que la sintesis obtenida de la aplicacion de una técnica de
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armonizaciéon que permita resolver aquellas cuestiones que exce-
dan, ya sea por indef|nicion, complejidad o confusion, de los dicta-
dos nitidos e inflexibles dispuestos por el propio tenor constitucio-
nal. En este sentido, la técnica de armonizacion debe apoyarse en
los resultados de una interpretacion integradora comprensiva tanto
delos problemas de integracion en sentido estricto, caso de laslagu-
nas y espacios abiertos en sede competencial, como de los deriva-
dos de lainterpretacion sistemética, esto es, los referidos a la nece-
sariaarmonizacion del sentido y alcance de los diferentes preceptos
en liza. Parece claro, tal y como hemos sefidlado con anterioridad,
gue la delimitacion competencial dispuesta por los preceptos cita-
dos representa solo parcialmente a objeto de la cuestion debatida,
es decir, no refiere un lugar cerrado o de definicion, sino més bien
un punto de partida |6gico de la interpretacion a desarrollar confor-
me a directrices basicas que escapan ala mera ordenacion y distri-
bucién de materias. Dichos referentes y directrices basicas son los
criterios gue constitucionalmente deben guiar 1os mecanismos de
armonizacién y el sentido y acance de lainterpretacion integrado-
ra

- 1. El alcance configurador del articulo 149 de la Constitu-
cion

Aunque de la correlacién de los articulos 148 y 149 parece
inferirse a primeravista su concurrencia en condiciones de igualdad
respecto de la delimitacion del sistema competencial, no obstante,
donde se opera con mayor incidenciala decantacion de los criterios
de vertebracion y armonizacion competencial es en e ambito del
ultimo precepto citado, constituyéndose en uno de los referentes
basicos de nuestro sistema competenciall. Al respecto, podemos
describir su alcance configurador de acuerdo con los siguientes

(1) Ladoctrina, entre otros, Alvarez Conde, ha recalcado la superioridad del articu-
lo 149 en la delimitacion competencial con argumentos de corte definitorio. Asi, por gem-
plo, se afirma que en realidad el articulo 148 no contiene reglas de competencia, sino una
mera enumeracion de materias, dado que las primeras se encuentran en el tenor del arti-
culo 149. En esta direccién, un sector doctrinal, entre ellos Mufioz Machado, ha puntuali-
zado que € articulo 148 también se manifiesta como un criterio inadecuado para afirmar
gue nos encontramos en presencia de un sistema de doble lista, ya que la enumeracion que
en é se establece tiene un caracter transitorio en virtud de lo dispuesto en su nimero
segundo, que por otra parte condiciona la ampliacion competencial autonémica a marco
establecido en € articulo 149. Se estaria, por lo tanto, ante un sistema de materias marca-
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damente estatal o Unico.
aspectos.

Con independencia de otras precisiones, estas orientaciones nos parecen excesiva-
mente drasticas y restrictivas respecto del marco competencia de las Comunidades Auté-
nomas. En primer lugar, partiendo de la siempre fragil y difusa diferenciacion entre los
conceptos de materiay competencia, no se puede desconocer que el significado de mate-
ria como objeto de un titulo competencial contiene unainevitable imbricacion en lainter-
pretacién integradora que se realice respecto de la delimitacion competencial. Se trata, en
definitiva, de una labor de interpretacién unitaria en donde los presupuestos del sistema
competencial se interrelacionan mutuamente condicionando el desarrollo competencial.
De estaforma, bien puede sefialarse que en |os supuestos de concurrenciala armonizacion
de las potestades que se derivan de los distintos titulos competenciales no es indiferente a
las pautas que determinen el marco material de las competencias, pues en numerosas oca-
siones dichas pautas o criterios también informan el quantum'y la distribucién competen-
cia resultante. Asi, por g.emplo, la competencia estatal sobre agriculturay ganaderia, su
intensidad y distribucién viene informada inicialmente por el listado material del articulo
148, en donde la delimitacion material de dichas actividades en favor de las Comunidades,
da paso a un supuesto de concurrencia en la medida que su proyeccion competencial se
condiciona a la «ordenacion general de la economia». En otros supuestos la imbricacion
del marco material respecto de la delimitacion competencial se ha producido por unas vias
indirectas y en favor de la extension de las competencias de la Comunidades. Asi, un pri-
mer ejemplo lo tenemos en las denominadas materias conexas, es decir, aquellas materias
sobre las que no hay un titulo competencial claro, pero que es necesario articular de modo
complementario en una ley que regula una materia sobre la que si se tiene €l correspon-
diente titulo competencial. Caso de la Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987, de
26 de marzo, en donde se reconoce que la competencia de la Comunidad Auténoma de
Andalucia sobre lamateria de reformay desarrollo agrario incluye la posibilidad de legis-
lar asimismo sobre la «propiedad de latierray su funcion social». Un segundo gjemplo lo
encontramos en aquellos casos en donde el enriquecimiento competencial de las Comuni-
dades Auténomas se ha operado en funcidn de sus respectivos «intereses» (art. 137 CE).
Pues parece que lainterpretaci on constitucional de este concepto no se hahecho con carac-
ter general, sino que esta en funcidn del marco material o cuestion de que se trate, espe-
cialmente del asumido en los respectivos Estatutos de autonomia.

En segundo lugar, siguiendo con |as observaciones a los planteamientos doctrinales
anteriormente expuestos, no compartimos la argumentaci 6n que aduce que laprevision del
periodo de transitoriedad dispuesto en €l articulo 148.2 determine como consecuencia la
indefinicién de la competencia material sefialada por el propio precepto, y ello por las
siguientes razones, principalmente. La primera se refiere a alcance del pretendido perio-
do transitorio, dado que si nos fijamos en el tenor de este nimero segundo observamos que
dicho periodo transitorio esta en funcion no de la competencia material existente, cuestion
que ni calificani condiciona, sino de su posible ampliacion. Unavez sentado esto, larefe-
renciaa marco establecido por € articulo 149 como contexto de integracion y armoniza-
cion de la supuesta ampliacién tampoco representa un argumento suficiente para entender
que se produzca la indefinicion del listado material del articulo 148, pues dicho contexto
no abroga las materias reconocidas sino que delimita su proyeccion competencial sobre la
base de su previo reconocimiento. Ademas, a mayor abundamiento de lo afirmado, €l pre-
cepto que reflgja realmente una posible tension tanto en la asuncion como en la amplia-
cién de materias no es el articulo 148.2, sino como veremos €l articulo 149.3, la llamada
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clausularesidual de cgmpe_tepcia. o ] L
~ 1.1. Delimitacion de los criterios de atribucion de competen-
ciay su posible desarrollo

En efecto, € articulo 149 invierte e proceso o la decantacion
competencial a,orlorl’stlca del articulo 148. En este sentido, y salvo
lo pertinente a la organizacion y disefio de los érganos e institucio-
nes de autogobierno, la técnica de atribucién competencial en sede
autondmica puede calificarse de restringida por su dependenciares-
pecto de criterios de armonizacion basados en relaciones condicio-
nales o subordinadas. Asi, por lo menos, resulta de los siguientes
ambitos competenciales:

a) La competencia sobre agriculturay ganaderia viene condi-
%i g\)rcl:alg)e}é ala «ordenacion general de la economia» (art. 148.1 regla

(2) Obsérvese que parecida condicion aparece en la regla decimotercera de dicho
precepto, en donde |a competencia autonémica sobre el «fomento del desarrollo econémi-
co dela Comunidad Auténoma» viene condicionado alos «objetivos marcados por la poli-
tica econdmica nacional». No obstante, la relacion que guardan ambos condicionantes
entre si no queda completamente aclarada en el texto constitucional de modo gue cabria
plantear abstractamente dicha relacion en orden a diferentes hipdtesis o grados de concor-
dancia. Asi por eemplo, un primer criterio determinarialaconcordanciaen su grado maxi-
mo al establecer unarelacion de pura similitud entre dichos condicionantes; se estaria alu-
diendo a un idéntico postulado, aunque en términos distintos. En un grado medio, la con-
cordancia resultante vendria dispuesta por la relacion 16gica entre una formulacion gene-
ral, referida a la ordenacion de la economia, y otra particular o deducida correspondiente
alos objetivos marcados por |a politica econdmica nacional. Por dltimo, de caraa un gra-
do minimo, la concordancia entre ambos condicionantes quedaria limitada a la relacion
existente entre un planteamiento general de la economiay otro de corte especial. En nues-
tra opinién, larelacion que cabe establecer es |a sefialada como de grado medio y ello por
dos razones, principamente. La primera se infiere del propio criterio competencia de
ambos condicionantes que determina la competencia directa de dicha regulacion en un
mismo ambito, que no es otro que la Administracion estatal. La segunda se infiere de la
naturaleza que tienen ambos condicionantes, pues en cualquier caso la regulacion resul-
tante, ya sea como criterios de ordenacion general 0 como objetivos de |a politica econo-
mica, se arbitraen el seno de la potestad gjecutiva del Gobierno de la Nacion y, por tanto,
conforme a su decision politica de actuacion y gestion en el plano econémico. Quiz, por
profundizar un poco mas en larelacién sefialada, cabria establecer algun tipo de conexion
entre la competencia referida a la ordenacién general de la economia y €l concepto de
orden publico econdmico. En este nuevo contexto, el condicionante quedaria fuera del
arbitrio de la potestad gjecutiva del Gobierno para quedar supeditado a un mero desarro-
llo delimitado por el tenor imperativo de las estructuras y directrices bésicas que susten-
tan el llamado orden publico econdmico, ya sean éstas de regulacion interna, caso del
modelo o sistema econodmico (arts. 33, 38 y 128 de la Constitucion, entre otros) o de regu-
lacion externa, caso primordialmente de la adaptacién a denominada «derecho primario»
delaUnioén Europea (Tratados constitutivos) y de laintegracion y adecuacion de su «dere-
cho derivado» a nuestro ordenamiento (reglamentos y directivas comunitarias). En esta
orientacion se podriainterpretar que lacompetencia estatal sobre la ordenacion genera de
la economia responde a un planteamiento macroecondmico que trata de articular las dife-
rentes medidas de corte estructural en consonancia con los dictados impuestos por dicho
orden publico econdmico. De esta suerte, € condicionante relativo a los objetivos de la

ol itica econdmica vendria representado principalmente por el programa o concrecion de

as anteriores medidas estructurales. Junto a éstas, y en un plano de mayor autonomia deri-
vado de |a potestad de actuacion y gestion del Gobierno, los objetivos de |a politica nacio-
nal también quedarian configurados por aguellas otras medidas de corte complementario,
especialmente | as destinadas a fomento e intervencion economica. Programas y medidas
que, en cualquier caso, deben tener su direccion teleoldgica conforme a tenor programa-
tico del capitulo tercero de la Constitucion: «De los principios rectores de la politicasocial
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economica.
g b) En las materias relativas a montes y aprovechamientos
forestales, asi como medio ambiente, los criterios competenciales
autonémicos vienen subordinados en bloque a la «legislacion béasi-
cadel Estado en dichas materias (arts. 148.1 reglas 8.2y 9.2y 149.1
regla 23.9).
¢) En parecidos términos cabe pronunciarse respecto de los
criterios competencial es sobre aprovechamientos hidraulicos y pes-
ca, que vienen delimitados estrictamente a un marco local o interno
(arts. 148.1 reglas 102y 112y 149.1 reglas 19.2y 22.2 respectiva-
mente).

1.2. Deimitacién de la legidacion civil como materia de
competencia estatal

Es el supuesto emblemético del articulo 149.1 regla 8.2de la
Constitucion gque contempla la competencia exclusiva del Estado
respecto de la legislacion civil. Sin perjuicio de las precisiones y
comentarios que merece este confuso y complejo apartado, no pue-
de negarse que su tenor literal refuerza ab initio €l papel del articu-
lo 149 como referente conceptual y configurador del sistema com-
petencial, pues atribuye al Estado la principal via de articulacion y
desarrollo del derecho autondmico, la legislacion civil.

1.3. La inclusién de la denominada «clausula de cierre del
sistema competencial »

La clausula de cierre constituye uno de los criterios técnicos
de caraala configuracion de los limites de las competencias de las
Comunidades Auténomas. En la linea de los anteriores criterios
expuestos, dicha clausula también viene establecida dentro del dise-
fio competencial del articulo 149 a través de un complejo mecanis-
mo de supletoriedad contemplado en el nimero tercero del precep-
to: «las materias no atribuidas expresamente a Estado por esta
Constitucion podran corresponder a las Comunidades Auténomas,
en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre las
materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia
correspondera a Estado, cuyas normas prevaleceran en caso de
conflicto, sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo que
no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas. El derecho
estatal serd, en todo caso, supletorio del derecho de las Comunida-
des Auténomas».
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2. Sentido y alcance de la interpretacion integradora

En el apartado anterior hemos destacado como €l articulo 149
adquiere una posicién relevante en la medida en que refiere un ele-
mento conceptual que estructuralmente incide en la configuracién
de nuestro sistema competencial. Para un sector doctrinal, y desde
unavaloracién definida del ambito y articulacion del Derecho auto-
nomico, la relevancia estructural del articulo 149 no solo es técni-
ca, sino de contenido, es decir, que resulta también determinante
respecto de la direccion o sentido que debe llevarse a cabo en la
interpretacion integradora de los preceptos constitucionaless. El
resultado de esta interpretacidn no es otro que una aplicacion estric-
tay restrictiva de la potestad normativa de las Comunidades Auté-
nomas, particularmente en materia de legislacion civil.

No obstante, desde una valoracion no tan determinista de la
cuestion debatida, que es la que sustentamos, se observa que €l
alcance del articulo 149 como referente conceptual del sistema
competencial no delimita técnicamente la posible orientacion de la
interpretacion integradora. Como se ha sefiadlado, €l juego de los
articulos 148y 149 de la Constitucion no refieren por ellos mismos
un contexto cerrado o de definicidn, sino mas bien un punto de par-
tida basico de la interpretacion a desarrollar conforme a referentes
y directrices basicas que escapan ala meraliteralidad de la ordena-
ciony distribucion de materias. Su regulacion, por tanto, delimitalo
gue podemos denominar como marco basico y limites genéricos de
los criterios competenciales, pero no configura en toda su extension
el desarrollo e integracion del sistema competencial.

El desenvolvimiento del Derecho autondmico elaborado apo-
ya esta conclusion a tenor de los antecedentes y hechos mas signi-
ficativos. Asi, en un primer momento, hay que destacar su perfecta
consonancia con la filosofia que presidio la compleja redaccion del
Titulo VIII, marcada por la via del pacto politico y formulada por
medio de términos programéticos y eclécticos que posibilitaran un

(3) Se dinean en esta posicion doctrina |os partidarios de la denominada teoriares-
trictivadel derecho autondmico, entre otros, Lasarte y Garcia Amigo. Por entender que si
bien araiz de la Constitucion es posible mantener una diversidad legislativa, €llo se cir-
cunscribe al sector regulado por las Compilaciones en el momento de entrada en vigor de
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la Constitucion, sin posibilidad de desarrollo ulterior.

claro margen de flexibilidad en el desarrollo e integracion del siste-
ma competencial. Posibilidad que, en un posterior momento, ha
sido puesta en practica por los diferentes Estatutos de Autonomia,
como fuentes tanto de legitimacion como de integracion del Dere-
cho autonémico.

De este modo, €l interrogante que nos plantedbamos inicial-
mente, esto es, que direccion debia tomar la interpretacion integra-
dora, queda resuelto en favor de la «vis atractiva» de la potestad
normativa de las Comunidades Auténomas como criterio principal,
siempre y cuando €l resultado de la interpretacion sea congruente
con el ambito y los limites de su organizacion juridica.

En favor de esta orientacidn también pueden sefialarse diver-
S0S argumentos que nosotros hemos preferido ordenar seguin que su
incidencia fuese estructural, o si se quiere de disefio del modelo
autonémico, y de caracter material o de contenido de los diferentes
preceptos. Todo ello alaluz de la doctrina jurisprudencial emana-
da del Tribunal Constitucional.

2.1. Criterios de integracion relativos a la estructura y dise-
flo competencial

Sin perjuicio de lavaloracion del articulo 149 de la Constitu-
cion como referente conceptual a través de los aspectos técnicos
sefial ados, delimitacion y desarrollo de las competencias, atribucion
estatal de la legislacion civil y clausula de cierre competencial, ya
hemos puntualizado que dichos elementos técnicos no prefiguran
por si mismos la posible interpretacion integradora en el marco del
sistema competencial.

La imbricacion de los diferentes presupuestos politicos sub-
yacentes en el sistema competencia determina gue |os aspectos téc-
nicos vengan supeditados a una orientacion plura y abiertadel sis-
tema competencial, que se manifiesta tanto en el principlo de inte-
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gracion o plenitud del ordenamiento juridico como en la aplicacion
integradora de las directrices basicas del sistema competencial4.

En aras a la megjor exposicion y claridad de este apartado
hemos diferenciado el andlisis realizado en atencion alarelevancia
de los presupuestos estructurales que mayor incidenciatienen en la
configuracion del sistema competencial. Asi, de una parte, atende-
mos alas consecuencias practicas derivadas del model o politico que
organizay define territorialmente al Estado, y, de otra, alos distin-
tos supuestos obtenidos del desarrollo competencial y de su respec-
tiva gradacion.

A) El modelo territorial autondémico

Ladefinicion politica del Estado espafiol organizado en terri-
torios autdnomos supone €l reconocimiento desde el orden consti-
tucional de la potestad normativa de las Comunidades Autonomas
y, por ende, la constatacion de un ordenamiento juridico plural y

(4) El principio de integracion o plenitud del ordenamiento juridico searticulaatra-
vés de la relacion de supletoriedad prevista en €l articulo 149.3 de la Constitucion espa-
fiola. Lo que sucede, como veremos més adelante, es que €l desarrollo de dicha técnicaen
el marco congtitucional adopta una suerte de peculiaridades que la diferencian de la tradi-
cional relacion de supletoriedad entendida por el Codigo Civil en relacién a las distintas
Compilaciones (art. 13.2).

La aplicacion integradora de las directrices basicas del sistema competencial tuvo
una primera fase en la adaptacion de los ordenamientos civiles al nuevo marco constitu-
cional, tal y como reza la disposicion adicional primera: «la Constitucion amparay respe-
talos derechos histéricos de los territorios forales. La actualizacion general de dicho régi-
men se llevard a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia». En este sentido, Sentencias del Tribunal Constitucional 86/1988 y 140/1990,
de 20 de septiembre, la actualizacion inmediata supuso laimposibilidad del mantenimien-
to de aquellas situaciones juridicas que resultasen incompatibles con los mandatos y prin-
cipios constitucionales en €l contexto del derecho histérico recibido. No obstante, €l man-
dato constitucional es més amplio conforme a carécter plura y abierto que hemos enun-
ciado, pues en ese proceso de actualizacion los propios Estatutos de Autonomia se consti-
tuyen en fuente de integracién tanto del nuevo orden democrético como del sistema com-
petencial establecido, especialmente de cara a nuevo marco normativo de las Comunida-
des Auténomas.

En el blogque ya constitucionalizado, la aplicacion de las directrices bésicas del sis-
tema competencial se sita en orden a una interpretacion armonizadora de las distintas
potestades normativas, de sus materias u objetos y de su distribucién competencial. Tam-
bién en este contexto se constata €l caracter plural y abierto del sistema competencial en
los mecanismos técnicos previstos para €l desarrollo de la interpretacion armonizadora, a
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saber: la legislacién de bases, la llamada clausula de preferencia del articulo 149.3 y las
leyes de armonizacion.

dindmico formado tanto por la legislacion estatal (comin o espe-
cial) como por lalegislacion autonémicay, en su caso, por las nor-
mas derivadas del ambito comunitario®.

La afirmacion del modelo autondmico no solo define territo-
rialmente la estructura politica del Estado, sino que ademas com-
porta una suerte de consecuencias juridicas que inciden inevitable-
mente en el sistema competencia. Algunas de estas consecuencias
ya han sido puestas de relieve con anterioridad a la hora de descri-
bir ciertas caracteristicas del sistema competencial disefiado por la
Constitucion. Asi, por giemplo, se ha destacado como € reconoci-
miento del modelo autondémico implica la superacion del sistema
intermedio representado por la relacion entre el Codigo Civil y las
Compilaciones de Derecho foral, de cara a establecimiento de un

(5) Al respecto puede observarse la incorreccion de la formulacién contenida en el
articulo 1.3 dela Constitucién: «laforma politica del Estado espafiol esla Monarquia par-
lamentaria»; dado que ésta tiene su verdadero objeto de definicion en la forma de gobier-
no del Estado y no en su vertebracion politica que viene dispuesta conforme a enunciado
model o territorial autondmico.

En esta linea, también debe precisarse que € articulo 137 de la Constitucién con-
templalaorganizacion territorial del Estado desde el orden puramente administrativo, con
la correspondiente divisién en municipios, provincias y Comunidades Auténomas. Por
esta razdn, la nota de «autonomia» prevista en su parrafo segundo para la gestion de los
respectivos intereses de las citadas entidades no refiere técnicamente la potestad de auto-
gobierno derivada de la organizacion politicadel Estado, sino, méas bien, |as potestades de
actuacion administrativaen el marco del principio de descentralizacién que consagra dicho
precepto.

La potestad de autogobierno, esto es, la autonomia propiamente dicha, viene reco-
nocida de un modo genérico en el tenor del articulo 2: «La Constitucion se fundamenta en
laindisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comin e indivisible de todos |os espa-
fioles, y reconoce y garantiza €l derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones
gue laintegran y la solidaridad entre todas ellas». Su posterior gercicio o desarrollo como
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régimen de autogobierno queda regulado en el Capitulo 111 del Titulo VIII de la Constitu-
cién, articulos 143 y siguientes.

ordenamiento plural conformado por sistemas normativos con capa-
cidad de desarrollarse y autointegrarse respectivamentes. En torno a
estas caracteristicas también se ha subrayado que la relacion exis-
tente entre dichos sistemas normativos en el conjunto del ordena-
miento juridico no se basa en € principio de jerarquia normativa,
pues desde e orden constitucional las potestades normativas del
Estado y de las Comunidades Auténomas poseen igual rango, dife-
renciandose s6lo en su ambito de aplicacion’; de ahi que dicharela-
cion deba sustentarse en una constante y no siempre facil interpre-
tacion armonizadora, que tiene su nudo juridico en lanocion de dis-
tribucion de materias y su correspondiente concrecion en sede com-
petencial. No obstante, a lado de estas notas generales, no cabe
duda que el modelo territorial autondmico también cualificaa sis-
tema competencial en aras a esa «vis» atractiva de la potestad nor-
mativa de las Comunidades Auténomas. Esta cualificacion contie-
ne tres importantes consecuencias juridicas de cara a la interpreta-
cion armonizadora del sistema competencial:

(6) Como sefidla Encarna Roca, € derecho foral habia pasado con el sistema de
Compilaciones a tener carta de naturaleza de derecho especia en sustitucion de su ante-
rior caracterizacion como derecho excepcional, sujeto alos dictados de unainterpretacion
restrictiva. Posicion que vino avalada e incluso desarrollada por la Sentencia del Tribunal
Supremo de 28 de junio de 1968, en donde se declaraba que «al aplicarse en este caso €l
Derecho Civil especial de Catalufia con preferencia, hay que entender que el concepto de
Derecho comln se refiere a la legislacion que contiene estos principios fundamentales,
tanto si estd en el Cddigo Civil como en el Derecho regional, y como éste es aplicable en
€l presente recurso, no cabe duda que este Derecho comUin para los catalanes esta integra-
do por la Compilaciéns.

El modelo autonémico no solo permite esta integracion del Derecho coman o gene-
ral sino que, ademas, reconduce la caracterizacion de derecho especial a plano especifico
de su &mbito de aplicacion, dado que al establecerse una distribucion de materias, la espe-
cializacion del objeto normativo se articula globalmente en el aspecto técnico de su con-
crecién competencial. Cuestion que tiene un claro reflgjo en la nueva configuracion de las
relaciones de preferenciay supletoriedad del Derecho estatal.

(7) Como puntualiza Montés Penadés, «las leyes de las Comunidades Auténomas
son leyes en e sentido estricto del término, equiparadas en rango a las aprobadas por las
Cortes, gozan del privilegio jurisdiccional propio de laley y, por tanto, estan sometidas
Unicamente a la jurisdiccion del Tribuna Constitucional (art. 153.a CE). Con €llas cabe
cumplir lareserva de ley institucionalmente establecida, salvo si se trata de unareserva de
ley organica, que sdlo existe en lalegislacion estatal, o bien si hay una atribucion de com-
petencias en favor del Estado que impide en una determinada materia la existencia de
legislacion autonémica. No obstante, la posicion de igualdad de ambas legislaciones no se
mantiene en todos los extremos del procedimiento. Asi, por eiemplo, mientras la impug-
nacion delaley del Estado no acarrea nunca la suspension automética de su vigenciani de
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su aplicacién, e Gobierno, a impugnar por inconstitucionalidad leyes de las Comunida-
des Auténomas, puede provocar esa suspension (art. 161.2 CE 'y 30 LOTC).

1. Que en e plano de la distribucién material el elenco del
articulo 148 de la Constitucion constituye el «bloque competencial
minimo» para las Comunidades Autonomas»8.

2. Que dicha distribucion material implica, en linea de princi-
pio, «la potestad legidlativa» por parte de las Comunidades Aut6-
nomas en su ambito competencial.

3. Que el elenco de materias puede ampliarse en e seno delos
respectivos Estatutos de Autonomia, conforme a la disposicion del
articulo 149 de la Constitucion.

B) El sistema competencial: su técnicay gradacion.

En un Estado organizado politicamente con arreglo a las
directrices de los principios de autonomia y descentralizacion, los
diversos 6rganos o entidades con capacidad juridica reconocida en
la organizacién territorial, deben participar segun su ambito de
actuacion en el gercicio de la potestad normativa. Para armonizar
esta concurrencia en su mas ato nivel se recurre a sistema compe-
tencial como técnica de organizacion, reparto y gradacion en la par-
ticipacion de dicha potestad normativa.

Siguiendo a la doctrina constitucionalista, el sistema compe-
tencial se articula con relacion a la aplicacion de varios conceptos
basicos. Asi, en primer lugar, cabe diferenciar el concepto de
«materia», que puede ser definido como aquél conjunto de activi-
dades, bienes o institutos juridicos referentes a un cierto sector
homogéneo. En otros términos, la materia viene a ser como e con-
tinente u objeto normativo sobre e que incide la potestad normati-
va. En segundo lugar, esta e concepto de «competencia», definido
como la titularidad de una potestad o funcién publica sobre una

(8) Este caracter de nivel de competencia minimo sigue vigente incluso en el caso
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de que e Estatuto de Autonomia no contemple expresamente alguna o algunas de las
materias previstas en €l articulo 148.

determinada materia®. Por Ultimo, hay que aludir al concepto de
«facultad» o0 «potestad», que indica la naturaleza o calidad de la
intervencion realizada con base a una potestad o funcién publica.

En cuanto alarelacion de los conceptos implicados la doctri-
na se decanta por la superioridad del criterio competencial otorgan-
dole & papel de supraconcepto, dado que vendria a englobar los
conceptos de materia y potestad describiendo a fendmeno en su
conjunto, esto es, alos sujetos titulares de la competencia, € conte-
nido de dicha titularidad, que son las potestades o funciones, y €
objeto sobre € que recae, es decir, ala materialo.

Puestas asi las cosas, en este somero o pequefio esbozo doc-
trinal, hay que comenzar sefidlando que la generalizacion de estos
conceptos, asi definidos, no resulta del todo satisfactoria a la hora
de explicar € contenido o grado competencial respecto de su apli-
cacion concreta o particularizada; de modo que es conveniente rea-
lizar una serie de precisiones que inciden tanto en la delimitacion
conceptual descrita como en su traslacién al sistema competencial
espanol. Asi, en el primer aspecto indicado, hay que sefialar una
puntualizacion previa: la concepcidn de un sistema competencial
basado Unicamente en una vision de reparto de competencias que
agote y comprenda la totalidad del crédito normativo resulta invia-
ble como modelo de organizacion y solucion de conflictos.

(9) Como veremos, e concepto de competencia contiene como nota relevante la
«especificidad», esto es, que latitularidad comporta una atribucién especifica de potesta-
des o funciones en relacion con una materia determinada. Cuando esta nota de especifici-
dad falta parece ser que la legitimacion del 6rgano o ente en cuestion no puede conside-
rarse de un modo pleno, debiendo conformar su actuacion con base a otros conceptos de
legitimacion indirectos. En el dmbito de actuacion de las Comunidades Auténomas, un
supuesto de legitimacion indirecta se encuentra en la laxitud del articulo 137 de la Cons-
titucién bajo laférmula genérica de actuacion en funcion de «la gestion de sus respectivos
intereses». Por su parte € Estado también ha recurrido a la legitimacion indirecta por
medio de dos vias de interpretacion, principalmente. La primerahaconsistido en unainter-
pretacion singular del concepto de «bases» que la dotase de competencia exclusiva sobre
aquellos «aspectos», «decisiones», u «objetos» que por su trascendencia merecieren dicha
consideracion de bésico. La segunda se ha realizado por € cauce de la plena equiparacion
de meros criterios delimitadores de la competencia autondmica con verdaderos titulos
competenciales afavor del Estado. Estas vias, como veremos, se han aplicado sobre todo
alas llamadas materias econdmicas (arts. 149.1.12.°y 148.1.7.° CE).

(10) Como sefida Aja, € concepto de competencia comprende la funcion, la mate-
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riay €l tipo de intervencion publica que haya de producirse («La distribucion de compe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en Espafia. Balancey perspectivas»,
en RCEC, nim. 4).

En efecto, desde una perspectiva teleol 6gica acerca del senti-
do que debe presidir la funcion de un sistema competencial, obser-
vamos como dicha concepcidn tropieza con varios rdenes de razo-
namientos gque contradicen, o a menos ponen en tela de juicio, su
postulado maximalista. Asi, desde un pardmetro técnico de la cues-
tion objeto de estudio, resulta evidente que €l intento de una abso-
luta division de las posibilidades que ofrece |a potestad normativa
en abstracto y su consiguiente clasificacion, enumeracion y distri-
bucién en parcelas normativas, resultara de imposible concrecion en
la préctica. Pensemos, a priori, como los posibles elencos a realizar
vendrian a ser cada vez més inabarcables en la medida en que qui-
siéramos dotarlos de mayor precision y detalle, conforme a esas
posibilidades normativas que ofrece la potestad en abstracto. A su
vez, la conocida complejidad y natural indeterminacién del propio
concepto de materia comportaria, en e supuesto de una excesiva
division de la potestad normativa, €l riesgo de caer en una multitud
de sub-regimenes, especialidades y excepciones, dificultando aln
mas lainteligenciadel sistemacompetencial. Por ello, acertadajnen-
te, nuestro sistema competencial no basa su entera eficacia en una
mera vision de reparto material de la potestad normativa, como si
ésta fuera en si misma algo inorganico, y relativiza saludablemente
esta concepcion a través de diferentes cauces de expresiontl,

(11) Un argumento en contra de esta concepcion basado en una absoluta divisién de
la potestad normativa lo encontramos en el desarrollo del mismo texto constitucional, en
donde tanto la capacidad normativa del Estado como de las Comunidades Auténomas,
principalmente la del primero, no se haya prevista en toda su integridad al hilo del siste-
ma competencial, sino que extramuros del Capitulo 111 del Titulo VIII también se con-
templan numerosas atribuciones normativas que deben gjercitarse conforme a su respecti-
va potestad normativa. No obstante, el argumento méas contundente reside en el propio
caracter sistémico de nuestro ordenamiento juridico, que impide la existencia de espacios
normativos enteramente autbnomos e independientes entre si, de ahi que no se pueda alu-
dir en un sentido estricto a una plena fragmentacién o divisién de la potestad normativade
los diversos entes del Estado.

Por otro lado, la relacion y conexion de materias, o s se quiere, de titulos compe-
tenciales, lgos de ser un aspecto residual en el entramado de nuestro sistema competen-
cia, representa la verdadera piedra de togue de su eficacia a juzgar por la importancia y
desarrollo de los llamados titulos competenciales, concurrentes y compartidos. No es de
extrafiar, por todo ello, que la Constitucién haya previsto expresamente diferentes vias de
relacién entre los ambitos normativos de dichos entes: la denominada clausula de prefe-
rencia del derecho estatal, el principio de supletoriedad (ambas en €l art. 149, nim. 3.9 y
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la posibilidad de las |lamadas leyes marco (art. 150).

Ahorabien, si ladivision material de la potestad hormativano
agota la funcién de un sistema competencial, ni constituye su Ulti-
ma finalidad, ¢qué papel representa realmente?. Para responder a
este interrogante hay que partir de una afirmacion indubitada: la
bondad de un sistema competencia se manifiesta prioritariamente
en la delimitacion de un contexto en donde los intereses y aspira-
ciones del Estado y de las Comunidades Auténomas, por lo general
concurrentes y conexos, obtengan un marco adecuado para su legi-
timo gjercicio y necesaria armonizacion. En esta direccion, ladeter-
minacion material representa uno de los presupuestos para llevar a
cabo la citada delimitacion, colaborando como un criterio de inter-
pretacion primario en la concrecion de los respectivos titulos com-
petenciales. De ahi que €l reparto de materias establecido en € dise-
fio competencia de los articulos 148 y 149 de la Constitucion ten-
ga un caracter «basico» no sdlo como referente de lo que puede ser
un elenco de competencias minimas o exclusivas, segun se mire la
disposicion literal de ambos preceptos, sino también por configurar,
con mayor 0 menor cohesién, con mayor o0 menor precision, un con-
texto primario y bésico parallevar a cabo lalabor de interpretacion
sistematizadora e integradora de los respectivos titulos competen-
ciaes!2,

Como ha sefialado la doctrina mas prudente a respecto, fuera
de la busgueda de nuevas fronteras u horizontes en la potestad nor-
mativa de los diversos entes, e método méas idoneo para consolidar
y clarificar la técnica competencial radica en la profundizacion y
estudio de ese contexto primario y basico como fuente de integra-
cion de los diversosinteresesy aspiraciones que confluyen en nues-
tro complejo sistema competencial. Junto a esta ardua tarea cienti-
fica, e fomento de las diversas vias de integracion de actuaciones
de los diversos entes implicados constituye una de las medidas poli-
ticas aconsejables para lograr una mayor eficaciay cohesion en €l
gjercicio de los titulos competenciales.

(12) En este sentido, cabe interpretar teleolGgicamente el carécter abierto de las
clausulas complementarias de ampliacion de competencias en favor de las Comunidades
Autonomas, articulo 148, nimero segundo y 149, parrafo primero del nimero tercero, de
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la Constitucion.

Esta puntualizacion previa no es la Unica salvedad que deba
precisarse en torno a la valoracion critica que venimos realizando
del esbozo doctrinal descrito con anterioridad. Congruentemente
con lo argumentado también cabe aducir que la relacion propuesta
entre los elementos técnicos competenciales, a saber: materia,
potestad y competencia, presenta unos claros sintomas de insufi-
ciencia conceptual. Desde la dindmica del sistema competencial
dichos elementos 0 presupuestos técnicos muestran una novedosa
relacion que en buena medida cambia e «rol» o papel tradicional
con €l que venia caracterizandose su respectiva aplicacion en € pro-
ceso competencial. En esta linea cabe sefialar que la «asimilacion»
de los conceptos de «titulo» y «competencia» no resulta del todo
correcta, especiamente si se le asigna a este Ultimo e papel de
supraconcepto como expresion del conjunto del fendmeno compe-
tencial, esto es, comprensivo a su vez de los conceptos de potestad
y materia. En efecto, fuera de la utilizacion meramente descriptiva
del término «competencia» o «competencial» como alusion simpli-
ficadora dela complejidad del fendmeno referido, no cabe duda que
desde el andlisis estructural de dicho fenébmeno el concepto de com-
petencia no sustantiva o define al proceso en toda su integridad,
sino que simplemente lo adjetiva. Lo contrario seria decretar la
superficialidad de los otros conceptos en liza. Por contra, el con-
cepto que mejor define el resultado del fendmeno competencial
como acto o potencia no es otro que el de «titulo», como justifica-
cion o legitimacion en orden a gjercicio de unos derechos o potes-
tades, en nuestro caso potestades de indole normativa. De aqui, que
el «titulo» sea el concepto comprensivo de la potestad, y 1a compe-
tencia, como veremos, venga aindicar un determinado grado o cali-
dad de su gercicio, y no a revés. En otro aspecto, tampoco parece
correcta la definicion del concepto de materia como un mero obje-
to normativo, como un referente inerte que no interfiere para nada
en €l grado de gercicio de una determinada potestad. Mas bien, por
el contralio, si en ladelimitacion de ese contexto bésico como fuen-
te de integracion hemos definido a la «determinacion material»
como un criterio de interpretacion primario es porque e examen del
contenido competencial principia precisamente por su contraste
material, ya que éste condiciona la posterior interpretacion del titu-
lo competencia. En e desenvolvimiento de nuestro sistema com-
petencial la relevancia de la determinacion material como criterio
de interpretacién primario ha sido una constante en la doctrina del
Tribunal Constitucional a la hora de delimitar el contenido de los
diferentes titulos competenciales, particularmente en el caso de su
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aplicacion en € ambito de la competencia agraria, en donde la
determinacion material ha permitido el desarrollo de un cuerpo doc-
trinal de carécter laxo y polivalente en el tratamiento de las potes-
tades normativas implicadas ahondando, en dltima instancia, en el
talante compartido de dicha competencia.

En esta direccion, entre las diferentes vias interpretativas rea-
lizadas por e Tribunal Constitucional cabe destacar las siguientes:

1. Lainterpretacion extensivaapesar de lacompetenciadelas
Comunidades Auténomas por medio del reconocimiento de las
denominadas «materias conexas». Este reconocimiento ha tenido
una notable incidencia en dos aspectos. Desde una perspectiva
general, dicho concepto ha servido ala consolidacién de la potestad
normativa de las Comunidades Auténomas confirmando sus posibi-
lidades de desarrollo normativo conforme a su respectivo techo
competencial. En este sentido, la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 88/1993 de 12 de marzo, en su interpretacion del término
«desarrollar» del articulo 149.1.8.° de la Consgtitucion y del articulo
35.1.4. del Estatuto de Autonomia de Aragon, consideraba que:
«cabe, pues, que las Comunidades Auténomas dotadas de Derecho
civil foral o especia regulen instituciones conexas con las ya regu-
ladas en la Compilacion dentro de una actualizacién o innovacion
de los contenidos de ésta, segun los principios informadores pecu-
liares del Derecho foral; de modo que la Constitucion permite, asi,
gue los Derechos civiles 0 especiales o foral es preexistentes puedan
ser objeto no ya de conservacion y modificacion, sino también de
una accion legislativa que haga posible su crecimiento organico».
No obstante, el Tribunal Constitucional aclara que estaaccion legis-
lativa no puede ser totalmente potestativa ni arbitraria, dado que
«no podra impulsarse en cualquier direccion ni sobre cualquier
objeto». Desde una perspectiva mas particular o concreta el recono-
cimiento de dicho concepto ha posibilitado la ampliacion del conte-
nido competencial previsto en e Estatuto de Autonomia. Caso dela
Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987, de 26 de marzo, en
donde con ocasién a la competencia para determinar el alcance de
la funcién socia de la propiedad se declara: «que corresponde a
quien tiene atribuida la tutela de tales intereses o 1o que es lo mis-
mo, la competencia en relacion con cada materia que puede incidir
sobre el contenido de la propiedad establecer en € marco de la
Constitucion, las limitaciones y deberes inherentes a la funcién
socia de cadatipo de propiedad. Asi hay que entenderlo en lalegis-
lacion agricola, cuya regulacion no puede ser arbitrariamente sepa-



LEGISLACION ESTATAL Y AUTONOMICA..... 93

rada (...) de la correspondiente ala materia de reformay desarrollo
agrario desde la dptica de los intereses generales, que, en el caso
gue nos ocupa, compete a la Comunidad Auténoma de Andalucia,
en virtud de lo dispuesto en €l articulo 18.1.4 de su Estatuto». Afia-
diendo e Tribuna Constitucional que «resulta evidente que, s la
Comunidad Auténoma andaluza estitular de una competencia espe-
cifica para legisar en materia de reformay desarrollo agrario (...)
dicha competenciaincluye laposibilidad de legislar asimismo sobre
la propiedad de latierray su funcion».

2. La interpretacion extensiva en favor de la competencia
exclusivadel Estado con apoyo en unainterpretacion singular de la
nocién de «bases». Esta via interpretativa (STC 1/1982, de 28 de
enero), se ha aplicado principalmente a las denominadas materias
econdmicasy sobre €l contexto de una concurrencia de titulos com-
petenciales (art. 149.1.11 y 13 CE). Su resultado puede valorarse
criticamente como de extremadamente forzado y de excepcional.
Lo primero, porque desde la técnica conceptual, la referencia a la
nocion de «bases» 0 alo «bésico», no se proyecta conforme a una
ordenada decantacién y abstraccion de las notas y caracteristicas
especificas que presenta una materia o institucion como tal, sino
sobre la posible particularidad de aguellos «aspectos», «objetos» o
«decisiones» que por su trascendencia o importancia, a juzgar des-
de la competencia estatal, merezcan la calificacion de basicos. De
forma que se opera con un concepto alternativo de «bases» arbitra-
rioy no sujeto ala posible concrecion conceptual del instituto. Lo
segundo porque se atera o violenta el normal desenvolvimiento de
estos titulos concurrentes, esto es, su distribucion funcional sobre el
esguema bases-desarrollo que guia la confluencia de la potestad
normativa del Estado y de las Comunidades, respectivamente, dan-
do paso en su seno a una competencia exclusiva del Estado (legis-
lacién y gecucion) sobre |os citados «aspectos», «objetos» y «deci-
siones» calificados de béasi cos.

3. Enlalinea del supuesto anterior, un paso cualitativo en la
interpretacién extensiva en pro de la competencia del Estado se ha
intentado por medio de la total equiparacion de lo que en realidad
son meros criterios imitadores de la competencia de las Comunida-
des con verdaderos y propios titulos competenciales del Estado.
Esta via interpretativa, por lo demas censurable también por su
resultado extremadamente forzado, hatenido su principal asidero en
el limite genérico previsto parala competencia de las Comunidades
Auténomas en materia de agricultura y ganaderia, esto es, en su
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desarrollo conforme a la «ordenacion general de la economiax» (art.
148.1.7.° CE). De modo que desviandose de la correcta funcion
delimitadora de este criterio se ha dado paso a un nuevo titulo com-
petencia que otorga plenas potestades de direccion y ejecucion
sobre |a pretendida materia de «ordenacion general de la economiax»
(entre otras, SSTC 29/ 1986, de 20 de febrero y 14/1989 de 26 de
enero).

Como podemos advertir, el contraste de estas vias de inter-
pretacion y sus respectivos resultados confirma nuestra aportacion
criticaaladoctrinatradiciona sobre €l acance de |os presupuestos
técnicos del sistema competencial. En efecto, la determinacion
material del titulo, como efecto primario de interpretacion, posee
unaindudable imbricacion en la delimitacion del contenido compe-
tencial. No es, por tanto, un simple objeto o referente normativo
sobre € que se cierne la potestad competencial, sino que interviene
en su configuracion y alcance. Hay, pues, una unidad de interpreta-
cion en la que los diversos presupuestos técnicos operan entre si
conforme a un determinado sentido que principia, precisamente,
desde la citada determinacion material. Empero, como suele acon-
tecer en lacienciajuridica, 1a constatacion efectuada, aungue mejo-
ralaapreciacion técnicadel fenOmeno competencial, corrigiendo la
perspectiva analitica, no supone un alivio en € rigor y profundidad
de su estudio, pues lgjos de simplificar cualquier método de inda-
gacion nos revela lainevitable complgjidad del tratamiento compe-
tencial. En este sentido, se puede adelantar que dicha complejidad o
dificultad que encierra nuestro sistema competencial caracteriza
también la inteligencia del mismo, pues basa su posible interpreta-
cion y desarrollo en una delicada ponderacion de notas y contra-
puntos en donde los diversos intereses y aspiraciones en liza, con-
servando su peculiaridad e independencia, confluyan en un sentido
armonico e integrador. Por eso, €l método de interpretacion de
nuestro sistema competencial no puede ser inicialmente estricto,
sino flexible, dado su disefio programatico y el grado de indetermi-
nacién de sus presupuestos teécnicos, pero, a su vez, los resultados
de lainterpretacion deben gjustarse cada vez mas a unos niveles de
concrecion y ponderacion como contrapuntos de lo anterior. Cues-
tion, como veremos, que se halla intimamente ligada al tratamiento
de los criterios delimitadores de las «materias» como referentes de
la potestad normativa.

Retomando el hilo expositivo acerca del ensamblaje de los
presupuestos técnicos del sistema competencial, nos queda la deli-



LEGISLACION ESTATAL Y AUTONOMICA..... 95

cada empresa de revisar el significado y alcance de concepto tan
comprometido como es el de competencia. A tenor de lo vertido,
estarevision debeincidir en dos importantes aspectos que han veni-
do caracterizando la posicién privilegiada de dicho concepto. En
primer lugar, su vision de supraconcepto aglutinador de los restan-
tes presupuestos técnicos debe corregirse. Al respecto, como ya
hemos sefialado, fuera de incurrir en una excesiva simplificacion
del fendmeno competencial, asimilado ala competencia misma, hay
que advertir, que en buena técnica conceptual, € término que real-
mente tiene este carécter de plenitud tanto respecto alalegitimacion
parael gercicio de una potestad, como para expresar el contenido o
extension de la misma, no es otro que e de «titulo» competencial.
Si esto es asi, como también lo es el papel activo del concepto de
materia como criterio primario de la interpretacion de la potestad
normativa, se colige que e concepto de competencia no tiene la
funcion de sustantivar €l proceso competencial en toda su integri-
dad, sino de adjetivarlo participando enteramente en la interpreta-
cion del contenido competencial. Ahora bien, y con ello entramos
en el segundo aspecto citado, ¢cOmo se valorasu participacion en la
labor de interpretacion?. La doctrina, en consonancia con la vision
de supraconcepto, considera que su incidencia califica € «titulo»
competencia a través principalmente de su nota de exclusividad.
Para un sector doctrinal, la competencia exclusiva se produce cuan-
do en la regulacion de una determinada materia no hay participa-
cién de dos potestades normativas!3. Para otro sector doctrinal14, la
nota de exclusividad no tiene como referente la concurrencia en la
materia competencial, sino en la potestad normativa de que se trate,
de forma que se tiene competencia exclusiva cuando no se compar-
ten potestades de una misma calidad en la regulacion de una mate-
ria, ya sean de indole legidlativo o de gjecucion. Fuera de esta fron-
tera, en uno u otro sentido indicado, nos encontrariamos en € difi-
cil y confuso campo de las competencias concurrentes y comparti-
das.

No obstante, advirtiendo la validez descriptiva de estos pos-
tulados, el planteamiento del fondo de |a cuestion deja de ser exce-
sivamente amplio y generalizado. Pensemos, a respecto, como en
numerosas ocasiones la nota de exclusividad en la calificacion de

(13) Entre otros, Garcia de Enterria, E. La distribucion de competencias econdmi-
cas entre el poder central y las autonomias territoriales en el derecho comparadoy en la
Constitucion espariola, Madrid, 1980.

(14) Alvérez Conde, E. «El modelo de distribucién de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas», en Estudio sobre el Estatuto Valenciano, Tomo I,
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Valencia, 1996, p4gs. 3y ss.

un titulo competencia no resuelve por ella misma la posible cone-
Xion o concurrencia de diversas potestades normativas en laregula-
Cion de una determinada materia. La competencia en nuestras mate-
rias objeto de estudio representa, como hemos sefialado, un caso
paradigmatico de lo afirmado, pues su calificacion de competencia
exclusivaen favor de las Comunidades Autonomas con base a arti-
culo 148.1.7.° de la Constitucion y el desarrollo de los respectivos
Estatutos, no haimpedido ni laderivacion de un titulo competencial
en favor del Estado sobre |as mismas materias, caso de la formula-
cion de la «ordenaciéon genera de la economia», més ala de su
estrictafuncién de limite o condicionante, ni la posible conexion de
estas materias con otras bajo |atitularidad competencial del Estado,

caso de lalegislacion sobre derecho civil (art. 149.1.8.° CE). En esta
linea, dada lainterpretacion laxa gue harealizado el Tribunal Cons-
titucional acerca del acance de los conceptos de «legislacion» y
«gjecucionx», tampoco parece gque la nota de exclusividad basada en
lacalidad de la potestad atribuida sea un criterio autosuficiente para
organizar la posible concurrencia de potestades normativas sobre
una determinada material>. Maxime, si reparamos en una conclu-

(15) En efecto, € Tribunal Constitucional a establecer de modo preferente un con-
cepto material de «bases» en detrimento de su concepcion formal, ha oscurecido la posi-
ble diferenciacion en la calidad de la potestad atribuida dado que la delimitacion materia
de estas bases puede abarcar desde el vehiculo de la Ley en sentido estricto (formal) has-
ta la potestad reglamentaria y actos de mera gjecucion (SSTC 147/ 1991, de 4 dejulioy
135/1992, de 5 de octubre). Con este caracter abierto e indeterminado que sienta el con-
cepto material de bases, la ordenacion de los supuestos de concurrencia imperfecta, esto
es, aquellos en donde las potestades normativas concurrentes se distribuyen sobre el
esquema bases-desarrollo, pierde coherencia dado que el alcance delimitador de dichas
bases establecido por €l Estado puede afectar por igual a potestades de legislacion como
de gjecucion, sin una coordinacion previa con las potestades normativas de las Comuni-
dades.Como sefiala Alvarez Conde, la relacion de los conceptos de «legislacion» y «eje-
cucion» ha tenido una evolucion similar. El Tribunal Constitucional también se ha incli-
nado por un sentido material del concepto de legislacion comprensivo de ciertos actos
derivados de la potestad reglamentaria, especialmente de los denominados reglamentos
gecutivos. Con ello, en numerosos supuestos, la competencia gjecutiva de las Comunida-
des se ha visto restringida a la potestad de dictar reglamentos meramente organizativos y
el desempefio de la mera actividad administrativa (SSTC 18/1982, de 4 de mayo y
35/1982, de 14 de junio). En cualquier caso, con independencia de la potestad gjecutivade
las Comunidades, €l Tribunal Constitucional ha admitido lainjerencianormativadel Esta-
do en este &mbito con base a tres supuestos excepcionales: 1. Cuando la potestad de gjecu-
cién comporta un alcance supracomunitario, interfiriendo o provocando una colision de
intereses de diversas Comunidades (SSTC 42/ 1981, de 22 de diciembre, 1/1982, de 28 de
enero y 146/1986, de 25 de noviembre). 2. En caso de «riesgo de la seguridad publica» la
actuacion gjecutiva del Estado se permite aunque condicionada a dos exigencias: la pro-
porcionalidad de las medidas y la obligacion de remitir la cuestién seguidamente a la
Comunidad afectada (STC 33/1982, de 8 de junio). 3. Por Ultimo, dichainjerenciatambién
se autoriza cuando la potestad de ejecucion de que se trata deba realizarse conforme a cri-
terios o valoraciones de carécter nacional siendo el Estado € Unico que tiene la facultad
decisoria a respecto (SSTC de 28 de enero, 22 de febrero y 8 de julio de 1982 y 28 de



LEGISLACION ESTATAL Y AUTONOMICA..... 97

abril, 20 de mayo y 28 de junio de 1983).

sion dltima, cual es que la «legislacion» y «ejecucion» como crite-
rios de calidad de las potestades conferidas no delimita comparti-
mientos estancos en el ambito de regulacién de una materia, Sino
conexos, dada lainevitable imbricacion de las normas juridicas pro-
ducidas conforme a los criterios de jerarquia y sistematizacién nor-
mativa.

Por todo ello, en nuestra modesta opinién, desde una perspec-
tivafuncional del concepto de competencia se observaque su alcan-
ce debe operar mas alla de una mera descripcion estatica del titulo
o del contenido competencial con base a la posible exclusividad o
concurrencia en los mismos, manifestandose con mayor profundi-
dad como un criterio relevante en la interpretacion y resultado del
fendmeno competencial. En este sentido, su funcién complementa
al examen redlizado de la determinacion material ordenando la
diversa incidencia de potestades normativas implicadas en la regu-
lacion de un determinado titulo competencial. Su alcance se con-
creta entonces en armonizar € desarrollo de las potestades norma-
tivas determinando la calidad de su gjercicio y €l grado de autono-
mia resultante.

En sintesis, esta relacién complementaria entre la distribucién
de materias y el concepto de competencia, dibujada conforme a su
vision analitica de auténticos criterios de interpretacion y, por tan-
to, més alla de su examen superficial ya como mera descripcion del
objeto normativo o del contenido competencial, respectivamente, es
la que mejor se gjusta ala explicacion estructural y técnica de nues-
tro sistema competencial, situdndonos en la perspectiva correcta de
lacomplejidad que éste encierra: laarmonizacion y coordinacion de
las potestades normativas en liza.

Como sefidla Montés Penadéslé, «el sistema de relacion entre
el Derecho del Estado y e Derecho de las Comunidades se ha de
explicar apartir de laidea de distribucion de materias, de modo que
cada una de las normas que integran unas y otras valen en cuanto
han sido dictadas en uso de la correspondiente competenciay solo
dentro de ella tienen existencia frente a las demas normas. El prin-
cipio de jerarquia solo opera en € interior de cada uno de los orde-
namientos. Cada uno de |os espacios normativos ha sido creado por

(16) Montés Penadés, V. y otros, Derecho Civil. Parte General, 2.2 edicion, Vaen-
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cia, 1995.

la Constitucion, por los Estatutos de Autonomiay las leyes del arti-
culo 150, de modo que €l principio de distribucion introduce entre
los ordenamientos una superacién con base en la cua lavalidez de
las normas de cada una de ellas depende, por una parte, del respeto
alajerarquia normativa en su interior, y por otra parte, del respeto
a las fronteras que las separan y que las circunscriben a criterios
determinados».

Lo que sucede es que esta inicia y valida explicacion del
fenébmeno competencial tiene un desenvolvimiento natural en don-
de, unas veces motivado por la propiainsuficienciadel principio de
distribucién, y otras porque expresamente asi se ha dispuesto,
entran en juego las diversas potestades normativas en la regulacion
o delimitacién de una materia. En estos supuestos, que podemos
denominar genéricamente como casos de competencias imperfectas
0 no plenas, es donde € principio de distribucion, versus determi-
nacion material, y la competencia en sentido funcional se comple-
mentan como criterios de interpretacion del caso en cuestion. El pri-
mero, como hemos sefialado, actlia como criterio primario de la
interpretacién configurando |as fronteras normativas, pero también,
y he agui su impronta novedosa, delimitando inicialmente la posi-
ble conexidn de |os espacios normativos. El segundo, una vez con-
trastada dicha conexion, complementa a anterior criterio determi-
nando una organizacion armonica y sistemética de las potestades
normativas concurrentes. Para ello tiene en cuenta la interpretacion
resultante de la determinacién materia y la calidad de las funciones
asignadas a la potestad normativa de los diversos entes; ponderan-
do s larelacidn existente se produce en un marco meramente deli-
mitador de la potestad normativa de las Comunidades, ya sea
mediante su previa confijguracion o con la imposicién de limites y
condicionantes para su valida actuacién, o si e marco de referencia
es propiamente de regulacion, ya de dictar normativa basica o de
legislar, estableciendo en tal caso la armonizacion con base a las
prerrogativas de control del Estado y a los principios de rango y
jerarquia de acuerdo a la calidad de las potestades normativas dis-
tribuidas.

La aplicacién de estos presupuestos técnicos en la estructura
y disefio de nuestro sistema competencial nos lleva a enunciar una
suerte de conclusiones que a modo de principios pueda orientar la
interpretacion competencial de las Comunidades Autdnomas en
materia de agriculturay ganaderia:
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1. Segun se desprende de la naturaleza y acance del articulo
148 de la Constitucion e fendmeno competencial se aborda desde
la Optica del principio de distribucion de materias como criterio
genera y preferente, sin aludir paranada ala posible incidencia del
criterio de competencia o de distribucion de funciones normativas.

2. Con base a dicho principio, y dado €l carécter de bloque
competencial minimo que tiene el listado del articulo 148, las
Comunidades Auténomas que hayan asumido en sus respectivos
Estatutos la competencia sobre agricultura y ganaderia tienen un
titulo competencia exclusivo al respecto.

3. Dicho titulo competencia tiene un contenido que les atri-
buye una potestad normativa plena, esto es, les confiere la posibili-
dad de normar con amplitud el @mbito o materiaen cuestion, yacon
caracter general através de la potestad legidativay reglamentaria,
o particular por medio de la potestad € ecutiva, asi como la de aten-
der su organizacion y funcionamiento meramente administrativo.

4. Respecto a la posible conexion con e @mbito del Derecho
estatal, 0 con su potestad normativa, conviene diferenciar varios
supuestos de incidencia en la materia objeto de estudio.

a) En lo que afecta directamente a titulo competencial
expuesto, la conexion con e ambito del Derecho estatal prevista en
la misma formulacion material del articulo 148.1.7.° «la agricultu-
ray ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general de la econo-
mia», no contempla. como ya se ha sefidlado pese alainterpretacion
del Tribunal Constitucional, un titulo propio a favor del Estado
sobre la misma materia, sino un condicionante o limite ala compe-
tencia atribuida alas Comunidades Autonomas, cuestion sumamen-
te diversa. Con ello pretendemos aclarar que la conexion que aqui
se produce no es representativa de un supuesto de concurrencia
imperfectaen el orden competencial. En otros términos, que lafun-
cion que compete al Estado no es propiamente de regulacion, ya sea
delimitando previamente la competencia de las Comunidades o
estableciendo la normativa basica a respecto, sino de control o
impugnacion de aquellas normas que derivadas de la potestad nor-
mativa de las Comunidades vulneren las reglas basicas de nuestro
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sistema econdmico o interfieran en aspectos o decisiones que por su
indole o trascendencia general competan ala politica econémicadel
Gobierno de la Naciénl’.

b) En lo que afecta indirectamente a titulo competencial
expuesto y, por tanto, desde fuera de su determinacion material a
favor de las Comunidades Autonomas, la conexion con e ambito
del Derecho estatal a tenor del esquema competencial y de la doc-
trina del Tribunal Constitucional puede sintetizarse en los siguien-
tes cauces o vias de expresion:

b.1) Con base a la formulacién genérica del articulo
149.1.11.°y 13.°dela Constitucién se establece su posible conexion
con un novedoso titulo competencial a favor del Estado sobre la
materia relativa a la «ordenacién general de la economia». La doc-
trina, con apoyo en varias sentencias del Tribuna Constitucional,
entiende gque se trata de una competencia horizontal que cruza la
totalidad de los sectores econdmicos, con independencia del repar-
to de competencias disefiado, y que atribuye al Estado una funcién
normativa plena sobre direccion econémica a travées de la delimita-
cion amplia de sus «bases», 0 €l desarrollo de aquellos aspectos o
decisiones calificados por €l Estado como de «bésicas» en orden a
lareferida materia. La cuestion, asi planteada, relativiza al maximo
la competencia de las Comunidades Auténomas dado € talante
indeterminado de la materiay la vasta potestad atribuida a Estado.
Por ello, en nuestra opinion, e pretendido titulo competencial debe
de ser objeto de matizacion. Al respecto cabe sefidlar que un conte-
nido competencial de tamafia indeterminacion (todas las sectores
econdmicos de la Nacidn) no solo es contrario a la imperatividad
del sistema competencia en relacion a su distribucion de materias
y de funciones normativas, sino que pone en tela de juicio su mis-
ma eficacia organizadora. De ahi. que esta «competencia horizon-
tal» deba puntualizarse en beneficio de la coherenciadel propio sis-
tema. Una primera delimitacion surge de la propia determinacion
material que sustenta esta novedosa potestad de «direccién econé-
mica». En efecto, segin este criterio de potestad normativa del
Estado, ciertamente amplio, por medio del concepto laxo de
«bases» 0 su articulacion atraves de la normativa «basica», vendria
condicionada el

(17) Este planteamiento resulta también congruente en el supuesto de asimilacion de
la expresion «ordenacion general de la economia», con las denominadas «normas basi-
cas», pues en tal caso la doctrina ha destacado que en el orden competencia la normativa
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bésica del Estado cumple una funcion meramente delimitadora o sistematizadora, que no
incluye la posibilidad de alterar el bloque competencial creando o habilitando nuevos titu-
los competenciales a favor del Estado.

ambito de las materias previamente determinadas en el bloque com-
petencial; paralaregla 11.2 con mayor precision, «las bases de la
ordenacion del crédito, bancay seguros» y paralaregla 13.2 no con
tanta precision, «las bases 'y coordinacion de la planificacion gene-
ral de la actividad econdmica», expresion que no hay dificultad en
asimilar alo que vendria a ser la politica econémica del Gobierno
de la Nacién; independientemente de que dicha palitica esté més o
menos explicitada o desarrollada en su conjunto. Una segunda deli-
mitacion, mas importante si cabe, es que dicho carécter de «compe-
tencia horizontal» queda determinado precisamente por las fronte-
ras o limites competenciales, es decir, por aguellos sectores econé-
micos que se presentan intimamente ligadas a las competencias que
con carécter exclusivo se atribuyen a las Comunidades; caso de la
agriculturay ganaderia. Esta delimitacion afecta primordialmente a
la regla 13.2 pues la potestad atribuida a Estado no es tanto de
regulacion, como ya se ha sefidlado, sino de control o de impugna-
Cion en los casos previstos anteriormente.

b.2) Con mayor fundamento, en la distribucion disefiada por
nuestro sistema competencial, la conexion con el ambito normativo
del Estado también puede producirse de modo indirecto cuando ésta
viene atribuida de un titulo competencial propio cuya determina-
cion material presenta una innegable expansion conceptual que
interfiera en la misma delimitacion conceptua de la materia objeto
de estudio. Nos estamos refiriendo, claro estd, ala materia de dere-
cho civil, donde el Estado tiene conferida la potestad legislativa (ex
art. 149.1.8.° principio). No obstante, conviene tener presente,
como mas adelante concretaremos, que la conexién resultante con
el ambito del Derecho estatal en su legitima facultad de legislacion
sobre la materia civil se ordena conforme a las imprecisas pautas
marcadas por € articulo 149 a través de un complicado contexto de
excepciones, sub-excepcionesy contenido minimo, en el desarrollo
de dicha potestad. En términos muy generales, a nuestros efectos
cabe diferenciar y puntualizar los siguientes supuestos, a saber:

b.2.1) Aquellos casos en donde la materia civil, 0 S se quie-
re, lafuncién normativade legislacion civil, viene configurada bajo
un titulo competencial concurrente debido a reconocimiento de un
Derecho fora o especial en favor de determinadas Comunidades
Autonomas. En estos casos, la posible conexion entre los diversos
espacios normativos gueda mas reducida, pues ambas potestades
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normativas de legislacion civil vienen limitadas reciprocamente en
consideracion a la «conservacion, modificacion y desarrollo» del
Derecho foral de que se trate; pauta bastante flexible, por ciertol8
gue es la indicada para legitimar la incidencia de la potestad nor-
mativa del Estado sobre legislacion civil en aquellas Comunidades
Auténomas con Derecho foral o especial reconocidol®,

b.2.2.) En sentido opuesto, nos encontramos con |os restantes
casos en donde las Comunidades Autdnomas no tienen un titulo
competencial concurrente sobre legislacion civil a carecer de un
derecho foral o especia reconocido. En estos supuestos la posible
conexién con el ambito del derecho estatal es més amplia, dado que
su potestad normativa sobre legislacion civil le permite la expan-
sion conceptua que reporta la vasta organizacion y perfil institu-
cional de dicho titulo competencial. Sin embargo, dicha expansion
conceptual tampoco debe escapar a unos criterios de interpretacion
gue delimiten su natural incidencia en materias de competencias
gjenas, impidiendo su aplicacion arbitraria o discrecional por parte
del Estado. Al respecto cabe matizar dos niveles diferenciados de la
posible incidencia. El primero viene referido a desarrollo de la

(18) Recordemos como la Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987 de 26 de
marzo, declaraba la constitucionalidad de la competencia de la Comunidad Auténoma de
Andaluciade legislar sobre la propiedad de latierray su funcién socia, en base a su com-
petencia especifica de |legislacion sobre la materia de «reformay desarrollo agrario». Esta
tendencia, favorable ala ampliacién competencial de las Comunidades, ha sido respal da-
da en términos definitorios por la Sentencia del Tribunal Constitucional 88/1993, de 12 de
marzo, en donde se puntualiza que el término «desarrollo» del derecho foral o especia no
debe vincularse rigidamente a contenido actual de la Compilacion u otras normas de su
ordenamiento, sino que cabe que dichas Comunidades puedan regular materias conexas
con lasyareguladas, siempre dentro de unadireccién y contenido basico previamente deli-
mitado.

(19) El reconocimiento de la existencia de un derecho foral o especia ha sido obje-
to de una interpretacion amplia por parte del Tribunal Constitucional. En esta direccion la
Sentencia del Tribunal Constitucional 121/1992, de 28 de septiembre, declard la constitu-
cionalidad de la competencia de la Comunidad Valenciana para legislar sobre arrenda-
mientos histéricos con base a su competencia estatutaria rel ativa a «la conservaci 6n, modi-
ficacion y desarrollo» del derecho civil valenciano, y ello porque ajuicio del ato tribunal
lainterpretacion del 149.1.8.° del texto constitucional «permite entender que su remision
alcanza no sdlo a aquellos derechos civiles especial es que habian sido objeto de compila-
cién a tiempo de la entrada en vigor de la Constitucion, sino también a normas civiles de
ambito regional o local y de formacion consuetudinaria preexistentes a la Constitucion,
por mas que fueren aquellos derechos ya legislados...»; en consecuencia, «no es pues
dudoso que la Generalitat valenciana ostente competencia exclusiva para legislar sobre
instituciones que hayan tenido una configuracion consuetudinaria especifica a su ambito
territorial...».

Doctrina que, en nuestra opinién, debe culminar con € reconocimiento general y
pleno del derecho consuetudinario como causa de | egitimacion de competencia especifica
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en la materia civil, con independencia de la previa configuracién de un derecho especial,
compilado o no, siempre que se acredite su existencia y peculiaridad normativa en la
Comunidad Auténoma interesada.

potestad normativa del Estado, centrada en 1o que se ha venido
denominando doctrinalmente como «legislacion basica». En este
sentido, la potestad del Estado en materia civil es claramente de
«normacion», es decir, tiene la potestad que abarca la facultad de
decidir laamplitud de la competencia gue corresponde alas Comu-
nidades Autonomas, yamediante el establecimiento general de unas
«bases», 0 mas concretamente, por medio de la elaboracion de una
normativa basica a respecto. De este modo, € grado de actuacion
de la potestad de las Comunidades dependera de la delimitacion
efectuada por €l Estado, que generalmente excluira las potestades
reglamentarias y gecutivas, salvo que en virtud del concepto mate-
rial de «bases», 0 de la «normativa basica», dichas potestades tam-
bién vengan desarrolladas por € Estado. El segundo nivel de inci-
denciavienereferido no yaal desarrollo legitimo de la potestad nor-
mativa del Estado, Sino a su conexion con aspectos relativos a com-
petencias exclusivas de las Comunidades, caso de quelalegislacion
basica del Estado regule, por la expansion conceptual de la materia
civil, aspectos inherentes o relacionados con las competencias de
agricultura y ganaderia. En estos supuestos de concurrencia indi-
recta, esto es, a través de titulos competencial es relacionados pero
diferenciados de lamateria, nuestra conclusion es que no puede sus-
tentarse sin més que e Estado ostente una verdadera potestad de
normacion, como en el caso anterior, es decir, que tenga la facultad
de decidir unilateralmente el &mbito de actuacion de las Comunida
des en una materia de la competencia de éstas, ni tampoco la potes-
tad deimponer la preferenciade su normaen caso de conflicto, pues
la solucién pertinente no puede llegar por la aplicacion de los crite-
rios legales de rango y jerarquia, dado que estamos en presencia de
potéstades normativas de legislacion equiparadas en rango y, por
tanto, sometidas Unicamente a la jurisdiccion del Tribunal Consti-
tucional. Excluida la potestad de normacion las posibilidades de
actuacion, no solo del Estado sino también de las Comunidades
interesadas, debe resolverse por la via contenciosa 0 impugnatoria
de los aspectos o decisiones conflictivos conforme a los principios
rectores de armonizacion y sistematizacion del orden competen-
cial?0. Cuestion que, desde el ambito estatal, no queda suficiente-

(20) Esta armonizacion y sistematizacion del orden competencial puede lograrse
convenientemente sin necesidad de recurrir a la «gravedad» de la solucidn contenciosa,
emplazada en un marco estrictamente juridico. Nos estamos refiriendo ala actuacion poli-



104 FRANCISCO JAVIER ORDUNA MORENO

tica del Estado mediante los mecanismos de participacidn reciproca con las Comunidades
interesadas en €l consenso de las decisiones de indole competencial que afecten a estas

materias complgjas.

mente contrastada con un mero «nomen» que califique de bésica
una determinada norma o aspecto normativo, sino que exige la jus-
tificacion y razonabilidad de dicha preferencia. Justificacion que,
entre otros extremos, requerira los siguientes datos valorativos: 1)
Que se trate de una norma con rango de ley en sentido formal. 2)
Que la relevancia de la norma o0 aspecto normativo resulte basica
para la conceptualizacion y concrecion del ingtituto en cuestion. 3)
Que su regulacién sea de interpretacion imperativa. 4) Que se acre-
dite la trascendencia «general» de los intereses contemplados.

¢) Fuera de los anteriores apartados, €l articulo 149.1.8.°dela
Constitucion precisa la potestad normativa del Estado cualificando
su competencia legislativa en atencion a una delimitacion de sub-
materias relativas alalegislacion civil. La especializacion resultan-
te en el disefio competencial puede resumirse en dos érdenes:

c.1.) Las submaterias del ordenamiento civil sobre las cuaes
el Estado ostenta una funcion legisativa exclusiva o absoluta, es
decir, tiene la potestad normativa en toda su extension, excluyendo
cualquier intervencion normativa de las Comunidades al respecto.
Estas submaterias son las que aparecen contempladas en el segun-
do parrafo del articulo 149: «aplicacion y eficacia de las normas
juridicas, relaciones juridico-civiles relativas a la forma de matri-
monio, ordenacién de los Registros e instrumentos publicos y deter-
minacion de las fuentes del derecho» (esto Ultimo con ciertas salve-
dades en favor de las Comunidades Auténomas con sistema de
fuentes propio).

c.2.) Submaterias del ordenamiento civil sobre las cuales €l
Estado ostenta una potestad normativa compartida teniendo facul-
tad para establecer la legisacion de bases a respecto y las Comu-
nidades Autonomas las correspondientes normas de desarrollo. La
Unica submateria de este supuesto eslarelativa a «bases de las obli-
gaciones contractuales». La cuestion debatida, unavez mas, giraen
torno a alcance material del significado de dichas «bases» como
presupuesto o condicion de la potestad normativa de las Comunida-
des Auténomas?L.

(21) Para el sector doctrinal partidario de una lectura del texto constituciona favo-
rable a bloque competencia de las Comunidades, el significado de estas «bases» se con-
creta Unicamente en la potestad de delimitar aquellos principios a los que debera ajustarse
lalegislacion autondémica. No obstante, como hemos sefialado, €l Tribunal Constitucional
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en varias ocasiones ha sostenido un concepto material de dichas bases muy amplio, admi-
tiendo que la potestad normativa del Estado puede adentrarse en las normas de desarrollo
de caréacter reglamentario o incluso en los actos de mera gjecucién (Vid. nota 15).

Las conclusiones vertidas en relaciéon ala competencia de las
Comunidades en materia de agriculturay ganaderia, junto ala posi-
ble concurrencia o conexion con la potestad normativa del Estado,
reflgjan con bastante exactitud el contexto dialéctico en € que ine-
vitablemente habra de producirse la confluencia de aspiraciones e
intereses en juego, conforme a un proceso de interpretacion flexible
y consensuado que tenga como referentes tel eol 6gicos tanto la uni-
dad del propio sistema, pese a su diversay plural estructura, como
su loable capacidad de adaptacion y desarrollo através de los prin-
cipios de armonizacion e interpretacion del orden competencial.

LaLey 19/1995, de 4 dejulio, de modernizacion de las explo-
taciones agrarias (LMEA), incide de Ileno en los planteamientos y
conclusiones debatidos a la hora de justificar la competencia del
Estado sobre esta compleja materia. En este sentido, el nimero sex-
to de su Exposiciéon de Motivos resulta sumamente expresivo: «es
evidente que la materia principal del contenido de la presente Ley
es laagricultura, materia sobre la que todas |las Comunidades Aut6-
nomas han asumido la competencia en sus respectivos Estatutos de
Autonomia. Pero, como también se sefiala en todos los Estatutos,
aunque con distinta formulacion, dicha competencia autonémica se
entiende atribuida «de acuerdo con las bases y la ordenacion de la
economia» 0 «de acuerdo con las bases y la ordenacion de la acti-
vidad econdmica general», en los términos de lo dispuesto en los
articulos 38, 131 y 149.1.13.° de la Constitucién.

Por €llo, la intervencion legidativa estatal en materia de
modernizacion de las explotaciones agrarias se halla legitimada, en
virtud de las competencias que le corresponden, para la regulacion
de las bases 0 medidas que requieren la ordenacion y la coordina
cion de la planificacion general de la economia.

Pero, ademas algunos aspectos del contenido de la presente
L ey se sustentan en otros titulos competenciales del Estado. Asi, las
normas que establecen modificaciones del régimen legal de arren-
damientos, las que regulan las transmisiones «intervivos» o «mortis
causa» de | as explotaciones constituidas por el Instituto Nacional de
Reformay Desarrollo Agrario, las que precepttan laindivisibilidad
de determinadas fincas rusticas o, incluso, las que regulan €l dere-
cho de retracto a favor de los colindantes titulares de explotaciones
prioritarias, han de considerarse todas ellas integradas en el ambito
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de lalegidacion civil, que corresponde al Estado de acuerdo con €l

articulo 148.1.8.° de |a Constitucion».
I11. CRITERIOS DELIMITADORES DE LA COMPETENCIA

Como hemos podido constatar, €l delicado y prudente proce-
so de interpretacion arealizar de cara ala armonizacion e integra-
cion de nuestro complejo orden competencial tiene una de sus pie-
dras de toque en lo que hemos venido en denominar como la con-
juncion de la determinacion material relativa a los distintos titulos
competenciales, como criterio de interpretacion primario, y la apor-
tacion resultante complementaria 0 matizadora, si se quiere, del
concepto funcional de competenciarelativo alaorganizaciony cali-
dad de las potestades normativas concurrentes o conexas.

Esta conjuncién o coyunda de elementos interpretativos pre-
cisa de una labor de interpretacion que denota, a su vez, una cierta
caracterizacion en la composicion de la técnica hermenedtica. Asi,
por una parte, la profundizacién en el estudio de la determinacion
material de los titulos competenciales reclama la especialidad del
método analitico como via adecuada para el logro de las notas esen-
ciales en la definicion o concrecion de las materias o institutos en
cuestion. Por la otra parte, la aplicacion funcional del concepto de
competencia debe realizarse desde |a perspectiva sistémica de nues-
tro ordenamiento juridico, en atencion a proceso de elaboracion
normativo, a su respectivo alcance o rango legal, y al régimen de su
organizacién. En todo caso, se trata de una labor de interpretacion
flexible por la acumulacion de criterios interpretativos de diversa
indole, y poco dogmética dado el carécter programatico y evolutivo
de nuestro sistema competencial, que requiere un alto grado de
pragmatismo, provisionalidad y consenso en las decisiones, confor-
me a las circunstancias y acontecimientos politicos mas importan-
tes del momento?2,

(22) En ciérto sentido, puede admitirse que la interpretacion y desenvolvimiento de
nuestro complejo sistema competencial guarda una estrecha relacion con una percepcion
del derecho no excesivamente normativa. Nos estamos refiriendo a la méxima clésica en
donde la aplicacion del derecho no se plantea como un mero dato, Siho como un «quasi-
tum», esto es, una blsqueda euristica, incesante y tenaz para encontrar un «iustums» con-
creto que nunca nos viene plenamente dado. En el orden competencial la busqueda de
soluciones también escapa a una mera aplicacion légica del derecho como dato o norma
previamente establecido, adentrandose en los ambiguos contornos de una realidad social
vivay cambiante en donde la organizacién y armonizacion delos diversosintereses y aspi-
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raciones en juego obtienen su referencia raciona y razonable de mayor peso en el crisol
politico de la actualidad de la nacién.

No obstante, esta ambiciosa empresa de interpretacion, carac-
terizada a rasgos generales desde |as anteriores perspectivas meto-
dologicas, debe abordar previamente un aspecto central relativo al
significado y acance de los presupuestos técnicos que empleamos
en el proceso de interpretacion descrito. En nuestro objeto de estu-
dio, estos presupuestos técnicos o criterios delimitadores de com-
petencia vienen referidos principalmente a la articulacion de las
nociones de «bases» y «normativa basica», y ala definicion de la
férmula «ordenacion general de la economia» como condicionante
material del titulo competencial respectivo a la agriculturay gana-
deria. En ambos casos, nos interesa profundizar no solo en €l corres-
pondiente examen conceptual pertinente ala elevada anfibologia de
los términos en cuestion, sino también en el alcance normativo que
despliegan, esto es, en su funcién reguladora o meramente delimi-
tadora segun su concurrencia o incidenciaen el orden competencial.

1. Las nociones de «bases» y «normativa basica» como crite-
rios de determinacion competencial: sus funciones normativas

Hay que empezar sefidlando que nuestra Constitucion no des-
taca por el empleo preciso y uniforme de estos criterios delimitado-
res en el contexto definitorio relativo ala estructuray disefio com-
petencial. Por el contrario, la imprecisién y heterogeneidad en la
utilizacion de estos conceptos parecen ser las notas dominantes, de
suerte gque la referencia a lo «bésico» puede mostrarse a través de
diversos términos y expresiones. Asi, unas veces su alusion se rea-
liza desde la amplitud que ofrece el concepto de «bases». Otras, en
cambio, su empleo parece conectarse con referencia a las «normas
basicas» 0 «condiciones basicas». Por Ultimo, su utilizacion se
especializa en atencion a una posible calidad normativa cuando se
alude a la «legislacion basica»23.

En estatesitura, €l Tribuna Constitucional ha llevado a cabo
un notable esfuerzo destinado a esclarecer la ambigliedad reinante
en este contexto terminol 6gico. Sin embargo, su cuerpo de doctrina
no ha sido del todo concluyente al contemplar solo parcialmente la

(23) Este carécter indefinido del texto constitucional es consecuencia directa, como
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ya se ha sefialado, del talante programético y abierto que presidio laredaccién del Capitu-
lo Il del Titulo VIII de la Constitucion.

probleméticaimplicita. En estalinea, su empefio se hadirigido fun-
damentalmente al sentido o significado de estos términos y expre-
siones, delimitando genéricamente sus contornos conceptuales,
pero sin adentrarse lo suficiente en el aspecto correlativo a su res-
pectivo alcance o funcién normativa en e complejo entramado

competencial 24,

(24) Puede afirmarse como sefiala Alvarez Conde que nuestro Tribunal Constitu-
cional se ha decantado por el momento hacia un concepto materia de «bases» como via
idonea para que el Estado pueda establecer un comin denominador normativo para todo
el territorio nacional. La primacia de esta concepcion material, que ha oscurecido de un
modo incorrecto la deseable participacion de la perspectivaformal de esta nocion, hasido
explicitada por el ato tribunal al hilo del alcance y significado general que presentan
dichas bases. En esta direccion, la Sentencia del Tribunal Constitucional 32/1981, de 28
de julio, a propésito de su significado declaraba que «por principios, bases y directrices
hay que entender los criterios generales de regulacién de un sector del ordenamiento juri-
dico o de una materiajuridica que deben ser comunes atodo €l Estado». Paralelamente, la
Sentencia del Tribunal Constitucional 1/1982, de 28 de enero, puntualizaba que «de esta
nocion material de bases se infiere que unas normas no son basicas por € mero hecho de
estar contenidas en una Ley y ser calificadas como tales, sino que lo esencial del concep-
to de bases es su contenido». Contenido que, en términos de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 25/1983, de 7 de abril, abarcaria «todo agquello que sea preciso parala pre-
servacion de la normativa de una institucion considerada como bésica». Respecto a su
aspecto formal, esto es, a valor y rango normativo de las disposiciones relativas a dichas
bases, el Tribunal Constitucional ha admitido una amplisima potestad, que va desde lafun-
cion legislativa propiamente dicha, hasta el reconocimiento de la potestad reglamentaria,
por medio de los Ilamados reglamentos gjecutivos, e incluso a los actos de esa gecucion
(SSTC 1/1982, de 28 de enero; 44/1982, de 8 de julio; 56- 57/1983, de 28 de junio y
49/1988, de 22 de marzo). En cuanto a los posibles limites de la potestad normativa del
Estado, la Sentencia del Tribunal Constitucional 69/1988, de 19 de abril, declara a prop6-
sito del significado o delimitacion de las bases, que deben contener: «una definicion clara
y precisa de los marcos delimitadores de |as competencias autonémicas que, siendo facil-
mente recognoscibles, evite la incertidumbre juridica que supone para las Comunidades
Autoénomas asumir, sin dato orientativo alguno, |la responsabilidad de investigar e indagar
en lamasa ingente de disposiciones legidativas y reglamentarias estatales, una definicion
que es a Estado a quien corresponde realizar por encargo directo de la Constitucion». En
estalinea, la Sentencia del Tribuna Constitucional 49/1988, de 22 de marzo, recalca que
lacalificacion de bésica de unanorma por el legislador implica dos requisitos: «1) Que las
bases deben garantizar un minimo comdn para todo €l territorio, dirigido a asegurar los
intereses generaes. 2) Que las bases pueden comprender regul aciones detalladas en aspec-
tos concretos e incluso pueden incluir la potestad de dictar actos de gjecucion. Pero esto
ultimo es excepcional, debiendo producirse tnicamente cuando seaimprescindible para el
gjercicio de las competencias estatales». Por otra parte, € Tribunal Constitucional también
ha establecido una cierta diferenciacion conceptual y de desarrollo entre los conceptos de
«bases» y «legislacion basica», sosteniendo lamayor amplitud del primero, susceptible de
abarcar potestades de indole gjecutiva, mientras que las del segundo serian de ordinario
potestades normativas (SSTC 1/1982, de 28 de enero; 25/1983, de 7 de abril; 32/1983, de
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28 de abril; 42/1983, de 20 de mayo y 56- 57/1983, de 28 de junio).

En nuestra opinién, como ya hemos puesto de relieve, lasin-
tonia de estos dos aspectos es consustancial para la concrecion del
significado genérico que presentan estas nociones en € texto cons-
titucional. De ahi, nuestro interés en profundizar compaginadamen-
te en el alcance de ambas perspectivas, es decir, en el examen con-
ceptual o definitorio de las bases en relacion a la determinacion
material de que se trata, y a la valoracion de su funcion normativa
como criterio de organizacion de la concurrencia o conexion de las
diversas potestades.

~ El estudio propuesto puede ordenarse de cara a una més facil
inteligencia en actuacion alos siguientes aspectos.

1.1. El componente conceptual de la nocién de bases y su
desarrollo material

No cabe duda, como indica la resefiada Sentencia del Tribu-
nal Constitucional 32/1981, de 28 de julio, que € nucleo duro del
significado de estas «bases» 0 «normativa basica» se obtiene con la
abstraccion sucesiva de aquellos principios o directrices que bien
informan la organizacion juridica primaria de una determinada
materia, o bien contienen la delimitacion genérica acerca de la con-
ceptualizacion y concrecion juridica de un instituto en cuestion2s.
En ambos casos, |a decantacion de estos principios o directrices no
se realiza de un modo aprioristico, sino conforme a andisis que
presenta su configuracion positivay doctrinal.

A partir de este presupuesto conceptual de la nocion de
«bases», su desarrollo material queda circunscrito ala exigencia de
los siguientes requisitos:

a) La delimitacion de los perfiles institucionales y del marco
normativo relativo a la materia objeto de regulacion, como presu-
puesto conceptual imprescindible para la obtencion de las susodi-
chas bases. Recordemos en este sentido como la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional 69/1988, de 19 de abril, incluye en esta confi-
guracion previa el deber del Estado de aportar «una definicion cla-
ray precisa de los marcos basicos delimitadores de las competen-
cias autonémicas».

(25) La posibilidad de que dichas «bases» puedan comprender, aunque de forma
excepcional, regulaciones o normas sobre aspectos concretos, particularmente actos de
mera gjecucion, no puede sostenerse desde la perspectiva conceptual expuesta, pues el
dato de su generalidad analitica es consustancia a su significado. Su fundamento debe
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buscarse en la funcién normativa que despliegan estas bases en el orden competencial,
determinando la extension y calidad de las potestades compartidas o conexas.

b) Su caracter uniformador como principios o directrices que
informan la normativa comun de aplicacién general atodo €l terri-
torio nacional (entre otras, STC 49/1988, de 22 de marzo).

¢) Su apoyo o fundamento ala articulacion del «interés gene-
ral» o en la aplicaciéon de principios constitucionales de eficacia
general.

1.2. El componente normativo de la nocion de bases y su
alcance en e orden competencial

El significado y acance de la nocion de «bases» no se agota
en la textura de su formulacion principial, ya que junto a esta pers-
pectiva también debe destacarse la funcién normativa que desem-
pefia, esto es, su eficacia reguladora y delimitadora de la potestad
normativa atribuida.

Esta funcién normativa no siempre tiene la misma intensidad,
pues su alcance varia segun la fisonomia competencial de los
supuestos que tomemos en consideracion. No obstante, la diferen-
ciacion mas notable al respecto viene dispuesta por € propio titulo
competencial, en la medida en que las bases vertebren una materia
de la competencia estatal o, por € contrario, sirvan de referente a
materias g enas a dicha competencia. En € primer caso, € interés se
centra en aquellos supuestos que se articulan a través de la denomi-
nada competencia compartida, es decir, cuando €l titulo competen-
cial contempla la conexion directa de la potestad normativa del
Estado y de las respectivas Comunidades Auténomas en la regula-
cion de una determinada materia, de suerte que el orden competen-
cial resultante reflgja una distribucion funciona de las potestades
normativas bajo el esquema bases/desarrollo. En estos supuestos, la
funcion normativa que desempefian las bases es propiamente de
«regulacién», ya sea delimitando previamente la competenciadelas
Comunidades, o estableciendo una normativa basicaal respecto. En
este contexto, la potestad normativa del Estado también contiene
una facultad de control sobre la actuacion de desarrollo efectuada
por las Comunidades a efecto de contrastar e cumplimiento de la
delimitacion competencial establecida o la respectiva sujecion nor-
mativa a las bases programadas.

Entre las vicisitudes que ha presentado €l desarrollo normati-
vo de las bases cabe aludir a dos supuestos de caracter excepcional.
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El primero viene referido a la inactividad del Estado a la hora de
configurar las basesy, por ende, a su posible trascendencia enerva-
dora 0 no de la potestad normativa de las Comunidades. Ante esta
disyuntivae Tribunal Constitucional ha declarado que las Comuni-
dades Auténomas vienen legitimadas para deducir estas normas
basicas no solo de la Constitucion, sino también de la legislacion
vigente (segun se trate de un supuesto de legislacion preconstitu-
cional 0 no), sin que ello sea obstaculo para que la posterior legis-
lacion basica dictada por € Estado pueda invalidar las normas de
desarrollo dictadas por las Comunidades (SSTC 32/1981, de 28 de
julio; 5/1982, de 8 de febrero y 64/1982, de 4 de noviembre)25. El
segundo supuesto hace referencia a acance de la potestad norma-
tivaatribuida a Estado. En esta direccion, ya hemos sefialado como
la interpretacion extensiva del sentido material de las bases ha
hecho posible que dicha potestad se extienda a la regulacion regla-
mentaria de la materia en cuestion, e incluso comprenda la realiza-
cion de actos de mera gecucion, aungue de forma excepcional
(entre otras, las recientes SSTC 141/1993, de 22 de abril y
203/1993, de 17 de junio). En nuestro parecer, lanocion material de
esta figura, por laxa que sea, no justifica plenamente dicho resulta-
do interpretativo, pues su componente conceptual tiende por defini-
cion analitica a una normacién principia y sustantiva algjada de la
concrecion y e carécter de acompafamiento que caracteriza a la
potestad reglamentaria. Por ello, su fundamento debe buscarse mas
bien en la citada funcion normativa que despliega estas bases en la
delimitacion del orden competencial, determinando la extension y
calidad de | as potestades en liza. Sentado esto, hay que puntualizar
gue en € ambito de las competencias compartidas la delimitacion
competencial de las bases no es absoluta, sino que viene

(26) De este modo se produce un curioso caso de supletoriedad de indole inversa,
dado que la potestad normativa de las Comunidades viene legitimada para suplir €l vacio
normativo dejado por el Estado. En el ambito de la competencia compartida no cabe duda
de la naturaleza provisional y subsidiaria de esta legitimacion que cede ante la regulacion
principal que el Estado debe llevar a cabo. No obstante, en los supuestos de competencia
en donde se proyecta una conexion indirecta con dichas bases, ya porque setrate delaslla-
madas competencias concurrentes (cuando, por eiemplo, el desarrollo de la legislacion
basica estatal lleva aregular algunos aspectos de incidencia comin), o porque sean mate-
rias bajo la competencia exclusiva de las Comunidades, hay que advertir que la relacion
creada no parece que deba regularse por una estricta razon de supletoriedad, pues en estos
supuestos las Comunidades gozan de una legitimacion propiay plenaen orden al desarro-
Ilo normativo de la materia que comprende, claro estd, la posible incorporacion de las
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reglas y directrices bésicas contenidas en nuestra Constitucion.

limitada tanto por la distribucion funcional asignada en €l titulo
competencial, como por € principio de preferenciade laley en la
estructuracion del orden competencial. Ambos limites conducen a
la proclamacion de un idéntico postulado en pro del establecimien-
to de la nocién formal que debe concurrir en la definicidn positiva
de estas bases, de suerte que su formulacién normativa venga dis-
puesta por el cauce de la ley como norma elaborada por €l Parla-
mento a través del procedimiento establecido constitucionalmente
(arts. 66.2 y ss CE). Postulado, por otra parte, que €l propio Tribu-
nal Constitucional ha dejado entrever al socaire del deber que
incumbe a Estado en torno a la fijacion clara y precisa de dichas
bases (SSTC 69/1988, de 19 de abril y 179/1992, de 13 de noviem-
bre)Z7.

Fuera de este supuesto concreto hay que sefiaar que la fun-
cién normativa que realizan dichas bases encuentra dos limites
generales en atencion a funcionamiento y organizacion del sistema
competencial, a saber:

a) Aunque las bases presuponen una funcién de normacion
propiamente dicha, ya sea delimitando el &mbito de la competencia
de las Comunidades, o estableciendo una normativa basica a res-
pecto, su plasmacién positiva, de acuerdo a esguema participativo
de las competencias compartidas, no puede abrogar o reducir en
exceso la potestad normativa de desarrollo que ostentan las Comu-
nidades. De modo que deben permitir la actuacion sefialada en el
marco de las directrices general es establecidas, con o que las bases
no deben descender a una exhaustiva regulacion de la materia, ni
tampoco configuran un marco positivo excesivamente imperativo o
prohibitivo (STC 14/1989, de 26 de enero).

(27) Ubicada correctamente esta cuestion en la funcion normativa de las bases y no
en su componente conceptual, se puede afirmar que el predominio exagerado de la nocidn
material de bases, en detrimento de su sentido formal, puede estar justificado en un primer
momento o fase del disefio competencial en donde el Estado erael referente necesario para
el desarrollo sostenido y arménico del sistema competencial. Posteriormente la situacion
ha cambiado, se ha ordenado mejor y el Estado no puede obviar por razones de eficacia o
de urgencia su especifico deber de precisar y clarificar dichas bases conforme ala solem-
nidad y garantias requeridas, que no son otras que su formulacion por medio del cauce de
laley. De ahi que solo en los casos excepcionales pueda variarse dicha regla cuando el
interés genera o situaciones de dafios de dificil reparacion asi lo justifiquen, y en todo
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caso, de un modo provisional (STC 147/1991, de 4 de julio).

b) La funcién normativa de las bases, si bien pueden delimi-
tar competencias en cuanto a su extension o calidad, no pueden
extralimitarse creando nuevos titulos competenciales en favor del
Estado. De ahi que su incidencia se cifiaalas competencias yaexis-
tentes en & orden competencial (entre otras, STC 95/1986, de 10 de
julio).

El andlisis efectuado a propdsito del significado de las bases
como criterio de delimitacion constata laimportancia de esta figura
en la configuracion del engranaje competencial, particularmente en
atencion a su funcion normativa. Sin embargo, y he aqui un dato de
capital transcendencia, no hay que olvidar que la coherencia de las
precisionesy puntualizaciones vertidas guardan unaintimarelacion
conceptual con los criterios de sistematizacion del orden competen-
cia y, por tanto, con la distribucion material establecida. En este
sentido, el andlisis de estas bases se ha proyectado sobre la hipéte-
sis de un titulo competencia en favor del Estado, donde el alcance
de la funcién normativa puede calificarse de pleno, delimitando las
competencias que incidan en la materia de que se trate.

La cuestién que cabe plantearse ahora, y que afectade lleno a
nuestro objeto de estudio, eslarelativaal alcance de lafuncion nor-
mativa de | as bases cuando se proyecta sobre un titulo competencial
en favor de la Comunidades Auténomas, caso de la competencia
sobre las materias de agricultura y ganaderia. La respuesta en el
seno de la doctrina del Tribunal Constitucional no se ha gestado,
como seria deseable, desde la decantacion proviniente de la pers-
pectiva metodolégica relativa a andlisis y determinacién material
de los titulos competenciales con posible incidencia en la materia
objeto de estudio, sino que, por e contrario, se ha elaborado desde
la abstraccion y generalidad de principios constitucional es no expli-
citos, especialmente los relativos ala unidad econémicay unidad de
mercado, asi como desde la indeterminacion natural de las compe-
tencias autondmicas, particularmente las colectivas o las llamadas
competencias horizontales, articulo 149.1. 11.°y 13.° de la Consti-
tucién. Esto ha llevado a unainterpretacion no del todo concluyen-
te que peca por defecto y por exceso. Por defecto en lo tocante al
orden conceptual de las materias abordadas, en donde se muestra
poco profundo o claramente superficial. Por exceso tanto en los
resultados obtenidos, en donde sienta una interpretacion extensiva
muy favorable a la competencia estatal, como en la exposicion y
desarrollo de la cuestion debatida, en donde recurre a una simplifi-
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cacién notable con técnicas analdgicas o de mera asimilacion. El
resultado, un tanto retérico, es que e Tribunal Constitucional reco-
noce en primera instancia la competencia exclusiva de las Comuni-
dades para acto seguido proclamar, con base a las competencias
econdmicas del Estado, su caracter Ultimo de competencia compar-
tida o concurrente (segun la disquisiciéon terminolégica de la sen-
tencia en cuestion), con lo que se aplica el esquemayavisto de dis-
tribucion funcional de las potestades normativas bagjo la formula
bases/ desarrollo28.

Sin prgjuzgar la validez de la competencia asumida por €l
Estado, conviene recordar que la Ley 19/1995, de 4 de julio, de
modernizacion de | as expl otaciones agrarias, como tuvimos ocasion
de ver a hilo de su exposicion de motivos, justificalaintervencion
legidativa estatal en esta materia, cuya derivacion o dependencia
conceptual con las materias de agricultura y ganaderia no ofrece
duda alguna, con base alas pautas favorables de la doctrinadel Tri-
bunal Constitucional. De este modo se acomete una regulacién
compl eta sobre aspectos y contenidos genéricos (esto es, No especi-
ficos o0 sectoriales) que afectan directamente a las competencias
autondmicas sobre las materias citadas sin explicitar, en caso algu-
no, los limites que por tal motivo condicionan dicha intervencién
legidativa del Estado. En efecto, reparemos como la Ley, por un
lado, no establece con precision cual es el marco competencial que
deja a las Comunidades Autdnomas, maxime si tenemos en cuenta
el carécter imperativo de lamayor parte de sus preceptos que subor-
dinan cualquier opcién legidativaal respecto, yaseadiversao para-
lela, que pudieran llevar a cabo las Comunidades desde sus especi-
ficos ambitos competenciales?®. Impresion que se refuerza si tene-

(28) Con el agravante, como ya hemos indicado, del protagonismo extremo de la
nocién material de bases que tiende, sobre todo de cara a la indeterminacion de las com-
petencias econdmicas, a desdibujar dicho esquema atribuyendo al Estado una potestad
exclusivay plenaen el desarrollo de dichas bases sin una previa delimitacion de la mate-
ria, con lo que la potestad normativa de las Comunidades queda a arbitrio de |a potestad
normativa del Estado, segiin el grado de intervencion realizado.

(29) El carécter genera e imperativo de la Ley trasluce su inequivoca condicidn de
regulacion comun o basica para este ambito de la materia agraria. Condicion que queda
palmaria tanto en el tenor de las disposiciones adicionales primeray segunda, como en la
configuracion de los presupuestos y aspectos esenciales para recibir los apoyos publicos,
particularmente de ladefinicion de explotacion agrariaprioritaria (art. 4 LMEA). Estacon-
sideracion no solo condiciona la obtencion de las subvenciones y beneficios fiscales que
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se deriven directamente de la Ley, sino también la posible preferencia en la mayor parte
de actuaciones plblicas en €l sector (art. 7 LMEA).

mos en cuenta como referencia las disposiciones adicionales prime-
ray segunda de la Ley, pues, a sensu contrario, del tenor imperati-
vo de la disposicion solo escapa € articulo 21, que prevé para el
régimen sancionador la posibilidad de que las Comunidades Aut6-
nomas contemplen su normativa especifica. Por otro lado, admi-
tiendo € caracter de normativa comin o general que asume lainter-
vencion legidativa estatal tampoco se aprecia con claridad en la
Ley la diferenciacion entre los aspectos basicos y 1os de desarrollo
que deben guiar la distribucion funcional de la materia, pues a juz-
gar por las disposiciones adicional es citadas, y con la salvedad sefia-
lada, la practicatotalidad de su contenido responde ala calificacion
de «basico» o de «aplicacion plena», con lo que |a potestad norma-
tiva de las Comunidades queda realmente supeditada al grado de
particularidad o detalle que dgja la regulacion de estos aspectos
«bésicos» como competencia exclusiva del Estado.

Esta desatencion de la Ley, respecto de la delimitacion del
marco competencial de las Comunidades Autonomas, invierte y
mediatiza €l proceso de interpretacion a seguir, dado que la confor-
macion de lacalidad y extension de la potestad normativa de dichos
entes debe redlizarse por el método inductivo y de forma fragmen-
tada, particularmente atendiendo a las remisiones puntuales que se
establecen en € texto legal a tenor més o menos dispositivo de
algunos de sus preceptos.

Sin embargo, como hemos sefialado a lo largo de la exposi-
cion doctrinal, estos supuestos en donde la potestad normativa del
Estado interviene en una materia gjena a su ambito, s se quiere,
dando lugar a una suerte de competencia compartida o conexa, €l
orden competencial resultante no puede quedar a arbitrio o potes-
tad de una de las partes implicadas, sea cual sealaque tome laini-
ciativa de legidar, de modo gue la organizacion competencial debe
gjustarse a las reglas y directrices del sistema competencial, pues
como tiene sefialado el Tribunal Constitucional, en reiteradas oca-
siones, la mera calificacion de una normativa como bésica no justi-
fica por si sola dicha consideracion 'y, por ende, la bondad intrinse-
ca del esqguema competencial que acomparia.

Para valorar en sus justos términos laintervencion legislativa
gue se justifica principamente bajo la férmula conceptual de las
«bases», ya en relacion a la generalidad del titulo de ordenacion
econdmica (art. 149.1.13.°) o la propiedad del titulo competencial
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sobre legislacion civil (art. 149.1.8.°), hay que retomar una serie de
puntualizaciones previas que impone nuestro sistema competencial:

1. Por mor del principio de determinacion material de los titu-
los competenciales sobre €l que se sustenta la razon y explicacién
primaria de la distribucién y alcance de las competencias asignadas,
la funcion normativa que subyace a la intervencion legidativa del
Estado sobre las materias de agricultura y ganaderia no puede
reconducirse anal 6gicamente o asimilarse sin més a esquema gene-
ral gque opera en las denominadas competencias compartidas, relati-
vo aladistribucion funcional de la legislacion de bases y normati-
va de desarrollo entre el Estado y las Comunidades respectivamen-
te. La conexion entre dichas potestades normativas, dada la propie-
dad y especificidad de las materias atribuidas a las Comunidades,
condicionada en el tema del titulo competencial correspondiente
solo por un criterio delimitador y no por una propia y verdadera
materia estatal, cual esla «ordenacién general de laeconomia» (art.
148.1.7.° CE), comporta que la funcién normativa de la potestad
estatal, encauzada a través de la nocion de «bases», no pueda ser
calificada en €l sentido absoluto de «normacién» ya visto, es decir,
de plena'y auténoma delimitacion por parte del Estado del ambito
competencia de las Comunidades, ya sea por €l establecimiento de
las citadas bases, como competencia exclusiva de aquél, o por €l
dictado de unanormativa bésica al respecto que reduzca la potestad
normativa de éstas a una mera competencia residual .

Esta insuficiencia apuntada, acerca de la funcién normativa
de la potestad estatal, tiene su constatacion en dos hechos indubita-
dos tanto en el desarrollo del orden competencial como en la doc-
trina del Tribunal Constitucional:

a) Por una parte, e reconocimiento de la legitimidad de la
intervencion legidlativa estatal en materias g enas a su ambito com-
petencial, principa mente con apoyo en las denominadas competen-
cias econdmicas (art. 149.1.11.°y 13.° CE) no es «excluyente» del
gjercicio especifico de la potestad normativa de las Comunidades
tanto respecto de la deduccion o inferencia directa de los valores y
directrices basicas que constitucionalmente informan el sistema
competencial, como de la autonomia que asiste a estos entes para
seleccionar y desarrollar su propia politica de actuacién legislativa
sobre las materias sujetas a su exclusiva competencia.

En ladoctrinadel Tribunal Constitucional estalimitacion ala
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funcién normativa de la potestad estatal ha sido puesta de relieve
con relacion a diferentes supuestos. Asi, por gemplo, en la Senten-
ciadel Tribuna Constitucional 64/1982, de 4 de noviembre, relati-
va al recurso de inconstitucionalidad contrala Ley 12/1981, de 24
de diciembre, del Parlamento de Catalufia, por la que se establecian
normas adicionales de proteccion de |os espacios de especial interés
natural afectados por actividades extractivas, €l Tribunal Constitu-
cional, unavez advertida la ausencia de legislacion basica en mate-
ria de medio ambiente declaraba que el caracter informador del arti-
culo 45 acerca de los principios rectores de la politica social y eco-
némica, y su proyeccion en los bienes controvertidos: medio
ambiente y desarrollo econémico, afectaba por igual alalegislacion
positiva del Estado y de las Comunidades; que no existiendo la
legislacion bésica al respecto, éstas podrian gjercer su competencia
legidativa respetando las bases que se deduzcan de la legislacion
vigente, de suerte que la Constitucion atribuye a las Comunidades
Auténomas «una competencia propia no solo de gjecucion sino de
-desarrollo legidativo- de lalegislacion basica con la posibilidad de
imponer medidas adicionales de proteccion, todo lo cual supone que
dentro del marco de la politica global del medio ambientey de res-
peto al principio de solidaridad son constitucionalmente posibles
una diversidad de legislaciones». Para la Sentencia del Tribunal
Constitucional 84/ 1993, de 8 de marzo, esta vez con ocasion de la
cuestion de inconstitucionalidad respecto de los articulos 4y 5 dela
Ley 9/1984, de 5 de marzo, también del Parlamento de Cataluiia
sobre regulacion de las ferias comerciales, dicha regulacion, que
prohibi6 el animo de lucro tanto a las instituciones feriales como a
las otras entidades organizadoras como objetivo u obtencion direc-
tade lasferias oficiales, no solo no vulneraba el principio de igual-
dad ddl articulo 14, sino que era «expresion de la autonomia politi-
ca que no puede ser constrefiida en aras a un entendimiento unifor-
mista del principio de -unidad de mercado- (STC 64/1990)».

La constatacion de estos limites a la funcién normativa deri-
vada de la potestad estatal se reafirma con mayor rotundidad en
aguellos supuestos en donde, a diferencia de los anteriores, lainter-
vencion legidativa incide en e dmbito de competencia de las
Comunidades. Este es el caso de laimportante Sentencia del Tribu-
nal Constitucional 188/ 1989, de 16 de noviembre, relativa a un
conflicto positivo de competencia (promovido por la Junta de Gali-
cia) contrael Rea Decreto 1733/1984, de 1 de agosto, por €l que se
establecian determinadas medidas para el fomento del cultivo del
maiz. Aunque €l fallo justifico la validez competencial de dichas
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medidas referidas a un programa singularizado de actuacion en €l
contexto de la politica econdmica general, no obstante, la funda-
mentacion juridica del Tribuna Constitucional limitaba genérica-
mente laintervencion econdmica estatal en consideracion a dos cri-
terios relevantes. En € primero de ellos declaraba que: «El Estado
no tiene, en cambio, una competencia general o indeterminada de
fomento de la agricultura, paralela o concurrente con las competen-
cias asumidas por las Comunidades Autonomas, pues ello signifi-
caria no solo alterar el sistema competencial, sino también distor-
sionar de forma permanente el sistema ordinario de financiacion
autondmica (SSTC 152/1988 y 75/1989)». En e segundo, confir-
maba gque dichas medidas tampoco podian impedir que: «La Comu-
nidad Auténoma pueda establecer y desarrollar una politica agraria
propia, orientada a la satisfaccion de sus intereses peculiares, den-
tro de las orientaciones e intervenciones basicas de programacion y
coordinacion que el Estado dispone para el sector agricola (SSTC
95/1986 y 201/1988)».

En parecidos términos concluyentes se pronuncia sobre este
aspecto la Sentencia del Tribunal Constitucional 225/1993, de 8 de
julio, puntualizando, a propdésito de los principios con vocacion de
uniformar, que: «No es ocioso recordar que si e Estado que confi-
gura nuestra Consgtitucién posee una estructura interna plura o
compuesta desde el punto de vista de su organizacién territorial
(STC 2/1982), €l presupuesto de un unico orden econémico 'y de un
mercado nacional no excluye la existencia de la diversidad juridica
que resulta del gjercicio por los 6rganos autondmicos de competen-
cias normativas sobre un sector econémico, cuando éstas han sido
asumidas en el Estatuto de una Comunidad Autonoma.

b) Como correlato a estos limites genéricos a la funcion nor-
mativa desplegada por la nocién materia de «bases» hay que indi-
car que la intervencion legidativa estatal, en €l &mbito material de
competencia de las Comunidades, también viene condicionadaen el
aspecto concreto relativo alalegitimidad del alcance de dichainter-
vencion segun el orden competencial establecido. En este sentido,
s bien puede afirmarse que el Estado viene atribuido de una potes-
tad normativa de intervencion en estas materias con relacion a las
denominadas competencias econdémicas, cuestion que se traduce en
unainicial o posterior potestad de configuracion o integracion del
sector regulado, no es menos cierto que € control o prueba de la
legitimidad de dicha intervencién no le esta asignado, de modo que
en caso de controversia, la disputa no puede resolverse por criterios
de preferencia o jerarquia de la norma estatal, ni por criterios potes-
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tativos ya arbitrarios o discrecionales de la Administracion central,
sino por laviade lajurisdiccion del Tribunal Constitucional.

Este postulado goza de una confirmacion reiterada en la doc-
trina del Tribunal Constitucional, tal y como razona la citada Sen-
tencia del Tribunal Constitucional 225/1993, de 8 de julio, con un
tenor muy expresivo a respecto: «Dado €l criterio general y abier-
to de las clausulas que habilitan al Estado, con € posible riesgo de
gue por este cauce se produzca un vaciamiento de las concretas
competencias autondémicas en materia econémica sino se precisan
los limites de aquéllas, es obligado enjuiciar en cada caso la consti-
tucionalidad de la medida estatal que limita la competencia asumi-
da por una Comunidad Auténoma como exclusiva en su Estatuto.
Lo que requerira el examen detenido de lafinalidad de norjna esta-
tal de acuerdo a su -objetivo predominante- (STC 13/1989), asi
como la necesaria correspondencia de esa medida con |os intereses
y fines generales que justifican la intervencion del Estado para la
ordenacion de la actividad econémica generdl »0.

Sin embargo, en nuestra opinion, este requisito de congruen-
ciadelaintervencion estatal respecto de lavalidez del fin persegui-
do, como de laidoneidad de las medidas contempladas, no se halle-
vado a cabo con € rigor y profundidad que permite nuestro sistema
competencial. En esta linea puede observarse como €l referido con-
trol de constitucionalidad en numerosas ocasiones no hallegado al
fondo de la cuestion, quedando extramuros del problema compe-
tencial planteado. Las causas de esta tendencia, aunque son de dis-
tinta indole, pueden inferirse del razonamiento excesivamente for-
mal y superficial que ha envuelto en este aspecto las decisiones del
Alto Tribunal. En efecto, si reparamos en |as sentencias pertinentes,
observamos como € Tribunal Constitucional principia su razona-
miento reconociendo la competencia exclusiva de las Comunidades
para acto seguido significar que dicha consideracion no excluye la
posible intervencion legidativa estatal en relaciéon al marco indeter-
minado y extenso de las denominadas competencias econdmicas
gue sustenta, principalmente, en la indefinicién del articulo
149.1.13.°y en laarticulacion del principio constitucional no expre-
so de «unidad econémica» y su correlativa proyeccion en la «uni-
dad de mercado».

(30) La Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1991, de 11 de abril, con relacion
al concepto de «ordenacion general de laeconomia» puntualizaba en los siguientes térmi-
nos esta actuacion de control: «Como ya ha sefialado este Tribunal (STC 125/1984), la
ordenacion general de la economia que corresponde a Estado no puede extenderse de for-
ma excesiva hasta enmarcar en é cualquier accién de naturaleza econémica si no posee
unaincidencia directay significativa sobre la actividad «econdmica general ».
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Legitimada con estos contornos la intervencion estatal, ésta
puede comprometer cuantos sectores econ0micos sean necesarios
en aras de la politica econdmica general, pudiendo abarcar tanto las
normas que fijan las directrices de ordenacion del sector economi-
Co en cuestion, como las medidas singulares o de detalle que sean
precisas para alcanzar los fines propuestos por dicha ordenacién
genera del sector. Una vez delimitada en estos vagos términos la
oportunidad y acance de la intervencion estatal, € Tribunal Cons-
titucional completa laindeterminacion de este planteamiento al exi-
gir que e contraste de las medidas objeto de controversiano serea-
lice individualizadamente sino de acuerdo con €l -objetivo predo-
minante- de laintervencién, es decir, segun su correspondencia con
los intereses y fines generales que habilitan a Estado para actuar
planificando la actividad de un sector econémico. De esta forma se
opera unasuerte de circulo vicioso, pues el Tribunal Constitucional,
dada la indeterminacién o extension del titulo habilitante (ordena-
cion o planificacion de la actividad econdmica), no entra a valorar
pormenorizadamente la idoneidad del objetivo predominante de la
intervencion, que prejuzga cohonestado con el interés genera
implicito en la mera actuacion permitida por €l titulo habilitante, de
suerte que el enjuiciamiento de la medida en cuestion se realiza
«qguasi» automéaticamente al requerir Unicamente que su articulacion
venga definida u ordenada formamente conforme al citado objeti-
vo predominante de la intervencion estatal3l. Este proceder, que
recuerda poderosamente ala peculiaridad de |as denominadas «nor-
mas de programacion final», en donde el Tribunal Constitucional no
enjuicia la adecuacion de la norma con €l fin constitucionalmente
prescrito y se limita a sancionar la infraccién frontal del mandato,
esto es, aguellos casos en que la norma resulta manifiestay clara
mente contraria a fin establecido, no es del todo correcto en los
conflictos de competencia, pues en este ambito el Tribunal Consti-
tucional a valorar la idoneidad del objetivo predominante de la
intervencién no suplanta al legislador en su funcién estrictamente
politica, es decir, no juzga la eleccion y adecuacion de los fines y
medidas adoptadas, sino su legitimidad en relacién a orden compe-
tencial disefiado como presupuesto o requisito de su validez consti-

(31) En este contexto, puede verse como el mencionado control de la norma estatal
no se ha proyectado previamente sobre la cuestién competencia que pudiera plantear el
objetivo predominante, sino que subordinadamente ha incidido desde la configuracion
establecida por dicho objetivo exigiendo una congruencia interna respecto de las medidas
adoptadas con los fines propuestos. Asi, para la Sentencia del Tribunal Constitucional
95/1986, de 10 de julio, relativa a un conflicto positivo de competencias, presentado por
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tucional.

la Generalidad de Catalurfia, contra el Real Decreto 1932/1983, de 22 de junio, sobre ayu-
das ajovenes agricultores parala mejora de la explotacién familiar y su instalacion profe-
sional, las medidas contempladas, subvenciones y préstamos, y en particular su gestion
centralizada por la Adininistracion central, quedaba justificada con base a la regulacion
unitaria dispensada en €l citado Real Decreto en «donde se definen y concretan los ele-
mentos bésicos de las técnicas de incentivacion agraria preconizadas por el legislador,
garantizandose asi no solo la eficacia de las mismas, sino también laigualdad en € dis-
frute por medio de sus potenciaes destinatarios». Sin embargo, fuera de los elementos
estructural es de estas medidas (condiciones de |os beneficiarios, tipos de interés, plazos de
amortizacion y garantias exigibles), el razonamiento de la sentencia no tenia por menos
que reconocer que la exclusion de la Comunidad en la gjecucion de estas medidas, espe-
cialmente respecto de las subvenciones previstas, no tenia otra justificacion que latécnica
adoptada por el Estado, «pues dichos fondos podian haberse distribuido conforme a crite-
rios objetivos, entre todas |las Comunidades cuyos Estatutos les atribuyeran competencias
exclusivas sobre agriculturax.

Parala Sentencia del Tribunal Constitucional 145/1989, de 21 de septiembre, rela
tivaaun conflicto positivo de competencia, promovido por la Juntade Galicia, en relacion
con el Real Decreto 1552/1984, de 1 de agosto, por €l que se establecia el programa nacio-
nal de ordenacién y mejora de explotaciones ganaderas extensivas, € control de constitu-
cionalidad respecto al orden competencial quedaba resuelto favorablemente para la inter-
vencion estatal con base a dos motivos de marcada abstraccién o generalidad. Por una par-
te, respecto del objetivo predominante, se afirmé que el mero carécter naciona del pro-
grama, a que el Tribuna calificd de programa marco, justificaba por si mismo la compe-
tencia estatal para definir e contenido del programa en sus elementos esencial es (objeti-
vos, condiciones de obtencién de ayudas, finalidades de éstas, etc.). Por otra parte, res-
pecto de los preceptos que articulaban la realizacién del programa en sus distintas fases,
tampoco se observé razon de inconstitucionalidad porque en su gjecucion 'y gestion se con-
templaba una amplia participacién de las Comunidades en la gestion de ayudas y subven-
ciones. En parecidos términos se pronunciaba la Sentencia del Tribunal Constitucional
146/1992, de 16 de octubre, relativa al recurso de inconstitucionalidad, promovido por la
Junta de Galicia, contra determinados preceptos de la Ley 50/1985, de 27 de diciembre,
sobre incentivos regionales para la correccion de desequilibrios econémicos interterrito-
riales, en donde la dimension nacional del programa contemplado justificaba por si sola el
objetivo predominante de laLey y de las medidas que acompafiaba. Como podemos obser-
var el «modus operandi» de estas sentencias es idéntico y puede sintetizarse del siguiente
modo: 1. El Tribunal Constitucional no entra a valorar el objetivo predominante de la
intervencion pues, dada la indefinicion del titulo habilitante (art. 149.1.13.° CE), requiere
Unicamente la presentacion de un programa nacional con las ayudas econdmicas corres-
pondientes para superar €l control de constitucionalidad sin enjuiciar, en caso alguno, las
razones objetivas y finalidades que el Estado presenta en las respectivas exposiciones de
motivos para justificar la regulacion del sector. 2. Una vez establecida esta habilitacion
general, las medidas concretas que acompafia laintervencion estatal sélo deben cumplir el
requisito de congruencia en el marco establecido por €l objetivo predominante, es decir,
que resulten contempladas organicamente en el contenido del programa que desarrolla la
intervencion.

Con €llo se obvia una trascendental cuestion: que los programas establecidos abor-
dan sectores econémicos que pertenecen a una materia de competencia exclusiva de las
Comunidades, y de ahi €l interrogante, ¢tiene algin limite, aparte de los vistos, esta potes-
tad de integracion del Estado?
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Por todo ello, en nuestra opinion, €l control de constituciona-
lidad acerca de la legitimidad de la intervencion estatal debe tras-
pasar el umbral actual cifrado en la vigencia de una mera con-
gruenciainterna, de acuerdo con el contexto de motivos, finalidades
y objetivos que € propio Estado establece, para alcanzar una con-
gruenciaexterna en consonanciacon los limitesy salvaguardias que
establece el orden competencial y, en particular, por utilizar una
expresion significativa en el texto constitucional, para velar por el
«contenido minimo» o «esencia» de la autonomia de las Comuni-
dades gque puede verse menoscabada o antepuesta por el contenido
de la intervencion estatal. Este nuevo rumbo tiene su principa
apuesta, tal y como ha sefialado la doctrina que se ha ocupado del
tema, en la depuracion y concrecion de las denominadas competen-
cias econdmicas como titulos habilitantes de la intervencion legis-
lativa estatal. Nosotros abordamos esta cuestion conforme ala sis-
temética seguida, incluyéndola dentro de un nuevo limite general
gue condicionalautilizacion conceptual de las bases en las materias
de agriculturay ganaderia. Limite que planteamos a continuacion.

2. La funcion normativa que despliega la intervencion legis-
lativa estatal através de laformulacion conceptual de bases no sélo
no comporta un efecto de normacién pleno, en los términos ya estu-
diados, sino que ademas tampoco puede generar titulos competen-
ciales nuevos a favor de la potestad normativa del Estado que dis-
torsionen el bloque competencial ya disefiado en la Constitucion.
Estaregla, reiterada de forma uniforme en la doctrina del Tribunal
Constitucional, tiene una clara vigencia o plasmacion en nuestro
objeto de estudio, pues como hemos sefialado ninguno de los titulos
habilitantes de la intervencion estatal contemplan especificamente
la actuacion sobre sectores economicos o submaterias relativas ala
agricultura y ganaderia, ya que tanto sus perfiles institucionales
COmo SU respectiva concrecion juridica vienen atribuidas material-
mente a la competencia exclusiva de las Comunidades. Esta resis-
tencia, establecida por el mismo sistema competencial, justifica que
laintervencion legidlativa estatal, cuando deba o pueda producirse,
no se arbitre con pautas de estricta normaciéon sino de «armoniza-
cion», en donde se delimiten convenientemente las fronteras de
actuaciones de | 0s respectivos espaci 0s normativos.

2. La diferenciacion de las denominadas competencias eco-
nomicas

Como hemos indicado, la extrema indefinicidn de los titulos
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habilitantes de laintervencion estatal ha oscurecido notablemente la
aplicacion de dicho limite general conduciendo a una especie de
campo de agramante en el que todo, o casi todo, valga. Por tanto, la
interpretacion correctora debe profundizar en la decantacion y con-
crecion del significado del respectivo acance de estos titul os habi-
litantes, pero para ello conviene precisar cuanto antes dos cuestion-
€s previas que pese a su importancia en la dial éctica planteada no ha
merecido critica alguna, o han pasado ciertamente inadvertidas. La
primera de ellas hace referencia a la inconsistencia doctrinal de la
tesis que, con apoyo en la generalidad del titulo del articulo
149.1.13.% «Bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdémica», dota al Estado de una pretendida competen-
cia horizontal «ex novo» que cruza la totalidad de sectores econé-
micos, con independenciay sin sujecion respecto del blogue com-
petencia establecido. Como ya hemos sefialado, ni los principios no
expresos en la Constitucion, pero aludidos o deducidos para susten-
tar la competencia de «direccion econdémica», especialmente € de
unidad econémicay de mercado, ni lageneralidad del titulo del arti-
culo 149.1.13.° en relacion a acance limitado de otros titulos con
un claro contenido econémico (art. 149.1.11.°, entre otros) pueden
justificar tamafia competencia que atenta no solo a la distribucién
material disefiada constitucionalmente, sino también alamisma efi-
caciay seguridad del sistema competencial.

La segunda cuestion, intimamente ligada a la anterior, hace
referencia ala posible independencia conceptual o metodol dgica de
las denominadas «competencias econdmicas» respecto de su confi-
guracion juridica, como s se tratase de aspectos o sectores formu-
lados exclusivamente en clave econdmica, de ahi su pretendida
independencia. Sobre esta cuestion no vamos a incidir en demasia,
por poco que apreciemos €l valor normativo de la Constitucion vy,
por ende, del sistema competencial, observaremos €l caréacter indi-
visible de la formulacion juridica que a regular los fenGmenos
sociales abstrae e integra en la norma los distintos aspectos y facto-
res de lareaidad social incluidos, claro esta, los aspectos econdmi-
cos de las figuras o instituciones que son objeto de regulacion.

Puntualizadas estas cuestiones, hay que emprender latareade
concrecion de estos titulos advirtiendo que la metodologia perti-
nente a respecto eslainversaalaaplicadaen laactualidad, esto es,
hay que dirigir el andlisis hacia su diferenciacion conceptual y
estructural y no hacia su posible vertebracion anal 6gica o equipara-
tiva, pues tanto su significado como su repercusion en e orden
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competencial presentan importantes diferencias. Aungue de la doc-
trinadel Tribunal Constitucional no se pueda, por e momento, infe-
rir planteamientos concluyentes al respecto, empero, su hilo discur-
sivo degja entrever interesantes pistas en esta direccion. Sin duda, €l
problema conceptual més acuciante es la delimitacion de las com-
petencias econdmicas a la luz de los titulos competenciales de arti-
culos 148.1.7.°% «la agriculturay ganaderia de acuerdo con la orde-
nacion general de la economia», y del articulo 149.1.13.% «basesy
coordinacion de la planificacion general de la actividad economi-
ca», dada su asimilacion doctrinal en pro de una competencia gené-
rica de -direccién econdmica- en favor de la potestad del Estado.

En relacion a concepto de -ordenacion general de la econo-
mia- lo primero que hay que atender es a la razdn que nos viene
dada desde la determinacion material del titulo competencial
correspondiente, pues ésta nos informa de su respectivo significado
y alcance. En este sentido ya hemos indicado como dicho concepto
no viene configurado desde la posible diversidad o pluralidad mate-
rial del titulo, es decir, no refiere un titulo competencial «ex novo»
en favor del Estado a partir de las materias atribuidas a las Comu-
nidades, sino que interviene como un criterio delimitador de lacom-
petencia de éstas. Ello nos sitla en otra perspectiva, ya que su fun-
cion normativa no es tanto la de habilitar laintervencion legislativa
estatal, conforme a su potestad de integrar uniformemente determi-
nados sectores econémicos, como la de referir un limite negativo
contra las posibles extralimitaciones en las que puedan incurrir las
Comunidades en €l gjercicio de su potestad normativa.

Limite, que en €l terreno que nos ocupa, debe encauzarse a
traves de las vias y recursos de la jurisdiccion constitucional .

Si la apreciacion es correcta, entonces no cabe duda que €l
alcance delimitador del concepto de -ordenacion general de la eco-
nomia-, puede concretarse 0 especializarse en relacion a la nocion
capital de sisterma econdémico, como supraconcepto compuesto por
aquellas reglas que son bésicas en € orden juridico global y con
arreglo a las cuales en un momento dado aparece organizada la
estructuray el sistema econémico de la Nacion32.

(32) Este supraconcepto en €l ambito de la disciplinadel Derecho civil hatenido un
especifico desarrollo con arreglo a la nocién de «orden publico econémicos.
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La doctrina del Tribunal Constitucional, sin llegar a diferen-
ciar en términos concluyentes dicho concepto, dgja algunos aside-
ros para dicho empefio. Asi, la Sentencia del Tribuna Constitucio-
nal 146/1992, de 16 de octubre, establece directamente esta cone-
xion a declarar, entre otros extremos, que «la ordenacion general
de la economia responde al principio de unidad econémicay abar-
ca la definicion de las lineas de actuacion tendentes a acanzar los
objetivos de politica econdmica global o sectorial fljados por lapro-
pia Constitucién, asi como la adopcion de las medidas precisas para
garantizar larealizacion de los mismos». En esta linea, las Senten-
cias del Tribunal Constitucional 64/1982, de 4 de noviembre y
225/1993, de 8 de julio, referidas a los «principios rectores de la
politica social y econémica» (art. 45) y €l derecho de libertad de
empresa, respectivamente, constatan el carécter delimitador del sis-
tema econdmico «al establecer los limites dentro de los cuales han
de moverse los poderes publicos a adoptar las medidas que inciden
en el sistema econdmico»33.

Ahondando en este contexto, una posible interpretacion dife-
renciadora del concepto -ordenacion genera de la economia- puede
sintetizarse de la siguiente forma:

1. El concepto de -ordenacién general de la economia-, aten-
dida su formulacion en la determinacion material del titulo compe-
tencial del articulo 148.1.7.°, deriva de la decantacién conceptual de
la nocion vertebradora de sistema econdmico, especialmente a tra-
vés de la plasmacion del principio no expreso de -unidad econdémi-
ca- y ddl principio de -unidad de mercado-34.

(33) Laopinion de que la Constitucion no contiene un «model 0 econoémico» es acer-
tada solo en la acepcion estricta de la expresidn, es decir, como exponente de una deter-
minada politica econdmica o de una concreta planificacion. No lo es si con ella se preten-
de cuestionar la propia existencia de un «sistema econémico», interpretado del modo que
hemos visto, pues su vigencia en la aplicacion de la doctrina del Tribunal Constitucional
esta fuera de todo género de dudas.

(34) Laflexibilidad con la que debe interpretarse €l principio de unidad econémica
permite su compatibilizacién con €l modelo de organizacion territorial autondémico, parti-
cularmente con la autonomia presupuestaria y financiera de las Comunidades Auténomas
(art. 137 CE).

Por otro lado, los principios citados no son los Gnicos que tienen trascendenciaen €
contexto descrito, € Tribunal Constitucional ha reiterado en varias ocasiones la relevan-
ciadel principio de solidaridad contemplado en €l articulo 138.1 de la Constitucion, decla-
rando: «que no puede ser reducido al caracter de un precepto programatico, o tan siquiera
al de elemento interpretativo de las normas competenciales. Es, por € contrario, un pre-
cepto con peso y significados propios, que debe ser interpretado, eso si, en coherencia con
las normas competenciales que resultan de la Constitucién y de los Estatutos» (STC
146/1992, de 16 de octubre).
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2. Su funcién corresponde a la de un criterio delimitador de
las potestades normativas de los poderes publicos, condicionando
su intervencion en |os aspectos o sectores econémicos alasreglasy
directrices del sistema econdémico; del que forma parte también €l
blogue competencial disefiado en nuestro sistema competencial3s.

3. Esta funcion delimitadora se proyecta indistintamente, sea
cual sea el poder publico que las promueva, respecto de las siguien-
tes medidas 0 actuaciones:

a) Las que afecten a la estructura de nuestro sistema de eco-
nomiay mercado, bien incidiendo en alguno de sus elementos béasi-
cos de organizacion, o ya restringiendo la libre concurrencia o
menoscabando |os derechos de los consumidores (arts. 33,38y 51.1
CE)36.

b) Las relativas a los «principios rectores de la politica social
y econdémica» (art. 39 y ss CE), cuando la medida o actuacion en
cuestion se sustente en la realizacién de dichos principios y dere-
chos de corte programéticos3’.

_(35) En relacion a bloque competencial el Tribunal Constitucional ha resuelto dos
cuestiones controvertidas. Por una parte, ha declarado que el orden de competencias no ha
resultado alterado por e ingreso de Esg/aﬁa en la Union Europea, ni 6Bo_r la promulgacion
de las normas comunitarias (SSTC 252/1988, y 76/1991, de 11 de abril). Por la otra, ha
confirmado que |la mera facultad de gasto publico en manos del Estado no constituye un
titulo competencial auténomo que pueda desconocer, desplazar o limitar las competencias
materiales que corresponden a las Comunidades Auténomas segin la Constitucion y |os
Estatutos de Autonomia (SSTC 30/1982, de 30 de junio, 95/1986, de 10 de julio,
146/1986, de 25 de noviembre y 201/1988, de 27 de octubre).

(36) Laentrada de Espafia en la Union Europea ha comportado laintegracion de las
normas comunitarias en el ordenamiento nacional_con un refuerzo de su eficacia a través
del denominado «efecto directo» P/ del «principio de primacia» (SSTC 28/1991 y
64/1991). Como fundamentalmente [os objetivos son economicos y tienden a la creacion
paulatina de un gran mercado Unico hay que considerar, forzosamente, que las normas
comunitarias que establecen la estructuray organizacion de dicho mercado pasan aformar
parte integrante de nuestro sistema econdmico. . o

Entre las medidas que pueden incidir en los elementos béasicos de la organizacion
estan, sin duda, aquellas que puedan repercuitir directamente en la ateracion del precio del
mercado agropecuario; con especial atencion respecto de las que se articulan atravésde la
Ejécnica deTa subvencion, caso de la Sentencia del Tribunal Constitucional 14/1989, de 26

le enero.

(37) Lainclusion de estos principios en la funcion delimitadora del sistema econo-
mico, como un programa teleolégico del mismo, ha sido declarada por el Tribunal Cons-
titucional en numerosas ocasiones. Dado que su alcance, esto es, su reconocimiento, pro-
teccion y respeto no solo informa a la legislacion positiva estatal sino también a la ema-
nada de los 6rganos legisl ativos autonémicos (STC 64/1982, de 4 de noviembre). No obs-
tante, como ha sefialado De Otto, €l contraste de su constitucionalidad, dada su naturaleza
programética se limita a sancionar la infraccion frontal de mandato o medida con € fin
prescrito. En el aspecto de la legitimidad competencia se observa una amplia discrecio-
nalidad del Estado a la hora de justificar estas medidas con apoyo en los «principios rec-
tores de la politica socia y econémica.
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c) Las relativas a la aplicacién de los principios constitucio-
nales de eficaciageneral y directa, particularmente las que interesan
al principio de igualdad (arts. 14, 138.2, 139.1y 149.1.1 CE) y d
principio delibre circulacion de personasy bienes (art. 139.2 CE)38,

Perfilado este marco de referencia del concepto de -ordena-
cion general de la economia- la conclusion relevante que se extrae
alos efectos del ambito de actuacion de las Comunidades Auténo-
mas viene magistralmente enunciada en los términos de la Senten-
cia del Tribuna Constitucional 225/1993: «El presupuesto de un
unico orden econdmico y de un mercado naciona no excluye la
existencia de la diversidad juridica que resulta del gercicio por los
Organos autondémicos de competencias hormativas sobre un sector
econdmico,-cuando éstas han sido asumidas en € Estatuto de una
Comunidad Auténoma39.

(38) El Tribunal Constitucional ha precisado €l acance del articulo 139 de la Cons-
titucién en atencion a su funcion delimitadora de las competencias estatales y autonomi-
cas, sin que ello pueda extrapolarse a una funcién atributiva de competencias (STC
14/1989, de 26 de enero).

Por otro lado, como indica Alberti Rovira, la -igualdad territorial de derechos- no
equivale a una estricta uniformidad de los mismos en todo €l territorio nacional que vaya
mas alla de su contenido esencia (STC 37/1981, de 16 de noviembre). «Aplicando este
principio a terreno que nos ocupa, debe decirse, pues, que una Comunidad no puede esta-
blecer unas condiciones para €l gjercicio de actividades econémicas o parala comerciali-
zacion de productos distintas para los ciudadanos o los productos propios y para los ciu-
dadanos o los productos de otras Comunidades Auténomas. Ello no significa que, si la
Comunidad tiene competencia para ello ho pueda establecer condiciones propias, poten-
ciamente distintas a las que puedan disponer otras Comunidades Auténomas o €l propio
Estado, en su caso. La exigencia del principio de igualdad, en su dimension territorial, no
encierra una prohibicion de actuar cuando a través de tal actuacion se diversifiquen las
condiciones del mercado, si no que consiste en que tales regulaciones (ain cuando poten-
ciamente distintas, lo cual es inherente a la propia autonomia politica) sean -medidas
indistintamente aplicables-, parausar lajergacomunitaria europea, esto es, que resulten de
igual aplicacion alas personasy bienes -propios- y los procedentes de otras Comunidades
Autonomas. El principio de igualdad no supone, pues, una prohibicién de intervenir en las
condiciones de mercado (lo que lo convertiriaen unareglade caracter competencial), sino
una prohibicién de hacerlo de forma discriminatoria» («El principio de unidad econémica
y reparto competencial», en Revista Vasca de Administracion Pablica, nim. 36, 11.).

(39) En parecidos términos, la Sentencia del Tribunal Constitucional 64/1982, de 4

de noviembre.
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Sentadas estas matizaciones hay que sefialar, una vez mas,
guelalLey 19/1995, siguiendo laindefinicion reinante en el contex-
to doctrinal, no diferencia el alcance del concepto de -ordenacion
general delaeconomia-, €l cual viene asimilado con la generalidad
del titulo del articulo 149.1.13.°, y comprimido en laformulacion de
la Disposicion Adicional Primera bagjo la rdbrica del concepto de
«legislacion bésica». Este proceder, desde el planteamiento critico
gue venimos sosteniendo, resulta objetable en cuanto que el bloque
competencia relativo a sistema econémico no queda claramente
dibujado en el tenor de laLey, pues hay queinferirlo de formafrag-
mentada en el contexto de su articulado por medio de remisiones
expresas o por deduccion del talante mas o menos dispositivo de los
preceptos pertinentes. Formalmente, la Ley contempla una inciden-
cia notable en una materia que en € orden competencial viene atri-
buida a las Comunidades Auténomas, por €llo la conveniencia de
gue €l Estado no solo justifique su intervencion legislativa en rela-
cion a las causas gue lo originan y a los fines que se pretenden
alcanzar, sino también que legitime con mayor detalle su incidencia
en esta materia conforme a orden competencial, estableciendo con
claridad cuales han sido los limites que se han tenido en cuentaala
horadelegidar y el ambito de autonomia que deja ala actuacion de
las Comunidades. Dicho esto, € contenido de laLey, por mas refe-
rencias al caracter estructural de las medidas adoptadas (abundantes
en su Exposicion de Motivos) no contempla una modificacién pro-
piamente dicha de la estructura de nuestro sistema de economia de
mercado, pues, como la propia Ley aclara dichas medidas respon-
den ala necesaria adaptacion originada por los cambios de la poli-
tica agraria comun y por los acuerdos comerciales multilaterales en
el marco del GATT40. Fijando, por lo demas, un marcado caracter
programatico de los fines previstos, en donde latradicional funcién
productiva de alimentos y materias primas del sector se intenta diri-
gir y compatibilizar con la diversificacion productiva, y las nuevas
demandas sociales ligadas a la conservacion del medio ambiente y
a la economia del ocio en el medio rural (Exposicion de Motivos
Primeray Segunda). Por o que se refiere alaaplicacion de los prin-
cipios congtitucionales de eficacia general, tampoco se observa
mencion expresa.

(40) En este sentido, €l Unico precepto que se concreta en relacion a las normas
comunitarias es €l pertinente aladefinicion del concepto de agricultor a «titulo principal»,
que procede, seguin la propia Ley, del Reglamento comunitario 2328/91 del Consgjo, de

15 dejulio (Exposicion de Motivos Séptima).
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Delo vertido cabe concretar que el enjuiciamiento del bloque
de competencia hay que deducirlo del titulo 149.1.13.°, sobre todo
del alcance con €l que se ha utilizado la formula conceptua de
bases, y de lalegidacion basica pertinente, referida, con mayor pro-
piedad, no alas anteriores bases sobre planificacion de laeconomia,
sino a la regulacion derivada de la competencia estatal sobre la
materia de Derecho Civil (en términos de la Ley, «legidacion ple-
na»).

La cuestion de la concrecién del titulo competencial del arti-
culo 149.1.13.° constituye uno de los nudos gordianos del examen
competencial. Junto a la indefinicion del componente econémico
gue incorpora, la aplicacion de un concepto material de bases des-
proporcionado ha originado una clara intervencion potestativa del
Estado en detrimento de la capacidad de autonomia de las Comuni-
dades que es preciso observar y corregir.

En coherencia con e planteamiento seguido, la delimitacién
del alcancey significado de dicho titulo debe diferenciarse desde la
definicién analitica, tanto conceptual como normativa, que nos pro-
porciona el concepto ya descrito de -ordenacién general de la eco-
nomia.

Desde este referente se pueden inferir dos notas que acompa-
fian ala delimitacion general del citado titulo y que, en cierto senti-
do, son previas a su respectivo ambito de actuacion:

a) Por una parte, la potestad normativa relativa a las bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica,
no crea un titulo competencial concurrente o especifico sobre las
materias de agriculturay ganaderia, que vienen materialmente atri-
buidas a las Comunidades. En consonancia con la doctrina del Tri-
bunal Constitucional que sanciona la posible atribucién de nuevos
titulos competenciales por medio de la articulacién del concepto de
bases.

b) Su funcion normativa, por tanto, tampoco sigue el esquema
de las competencias compartidas, en donde €l Estado através delas
bases delimita residualmente las competencias de las Comunidades
segun el grado alcanzado por la normativa basica, pues hos encon-
tramos ante ambitos normativos competencialmente diversos que se
autolimitan reciprocamente.
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S tenemos en cuenta estas salvedades Ilegaremos a la con-
clusion de que laindefinicion de la competencia economica previs-
taen e articulo 149.1.13.9, a diferencia de otras competencias de
similar naturaleza, que s que vienen determinadas en e bloque
competencial (caso del recurrente art. 149.1.11.°, sobre crédito, ban-
ca y seguros) radica, precisamente, en la singularidad del titulo
competencial. En este sentido, la configuracion de dicho titulo no se
ha realizado desde una exacta correspondencia con l0s conceptos
claves que disefian el orden competencial, yasea €l prioritario dela
distribucion material, o el complementario de la asignacion de fun-
ciones normativas, sino que se ha confeccionado desde una compe-
tenciageneral que, en susjustos términos, excede alaprevision dis-
tributiva del propio sistema competencial, cual es la potestad de
-direccion econdmica- que incumbe a Gobierno en e gercicio de
su politica de actuacion social y econdémica (art. 97 CE). Esta sin-
gularidad, que explicalanatural indeterminacion del titulo, también
caracterizalafuncion normativa que desempefia, pues ésta no refie-
re especificos ambitos o sectores materiales de competencia, sino
que atribuye una habilitacion genera paraintervenir en los diferen-
tes sectores econdmicos segun la politica de direccion econémica
desarrollada por €l Gobierno.

Sin embargo, esta potestad de direccion econdmica, si bien
excede del criterio distributivo del orden competencial, guardando
relacion con otros ambitos de actuacién permitidos por la Constitu-
cion, no escapa de los limites establecidos. El Estado, en su inter-
vencion en materias y sectores econdmicos atribuidos a las Comu-
nidades, debe conformar su actuacién de acuerdo con las siguientes
directrices:

a) La motivacion conforme al interés general de la Nacion

b) La justificaciéon de la regulacion unitaria de acuerdo con
criterios de eficacia u ordenacion y en su caso en aplicacion de los
principios constitucionales (especialmente el principio de igualdad
y delibre circulacion)4.

(42) Al respecto resulta interesante el hilo argumental de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 145/1989, de 21 de septiembre, donde en relacion a la justificacion del
carécter uniforme de laintervencion, el Tribunal trasciende los razonamientos de la Expo-
sicion de Motivos del Real Decreto en cuestion, entrando en un contraste mayor al consi-
derar como elemento valorativo la regulacion existente hasta el momento sobre dicho sec-
tor. En esta linea la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1991, de 11 de abril, exige
gue se justifique por parte del Estado la incidencia directa y significativa de la medida
adoptada respecto de la actividad econdmica general.
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¢) Lalegitimidad de acuerdo con el orden competencial esta-
blecido en particular respetando el ambito de autonomia reconoci-
do alas Comunidades Auténomas.

El contenido de aplicacion de esta potestad de -direccion eco-
némica- no puede prefigurarse «ex ante», pues dependiendo de la
politica econdémica puede abarcar desde actuaciones de
planificacion de la economiaen sentido estricto (arts. 38y 131 CE),
hasta intervenciones sectoriales concretas o de detalle. Asimismo,
puede comprender medidas estructurales, coyunturales y de fomen-
to, aungue respecto de las primeras debe gustarse a concepto de
ordenacién general de la economia en su traduccion de sistema eco-
némico?2,

La autonomia de las Comunidades Autdnomas como limite
de actuacion frente a esta potestad de- direccion econdémica- tam-
bién ha sido objeto de un reconocimiento progresivo en la doctrina
del Tribunal Constitucional. Asi, una de las resoluciones pioneras
en esta direccion fue la Sentencia del Tribunal Constituciona
14/1989, de 26 de enero, que, entre otros extremos, declaraba que el
titulo del articulo 149.1.13.° no podiainterpretarse como cercenador
de toda iniciativa econdmica que emprendiese la Comunidad con
base a articulo 148.1.7.°, y reconocia, aunque de forma timida, €l
principio de autonomia en los siguientes términos: «todas aquellas
medidas que no resulten contrarias a las directrices generales, sino
complementarias, concurrentes o neutras de tal forma que estando
encaminadas a mejorar |as estructuras de la agriculturay ganaderia
propias no supongan interferencia negativa o distorsion general
establecida por el Estado, sSino mas bien que sean coadyuvantes o
inocuas para esta ordenaci on».

Esta primera fase o grado en el reconocimiento de este prin-
cipio ha sido confirmada posteriormente con mayor rotundidad en
la Sentencia del Tribunal Constitucional 79/1992, de 28 de mayo,
gue recogiendo los criterios generales de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 13/1992, declaraba que: «siendo la competencia

(42) En dicho dmbito entran también las medidas relativas a los «principios recto-
resdelapoliticasocia y econémica», con las puntualizaciones yarealizadas. Fuerade esta
conexion, el control de legitimidad competencial sobre las medidas que se sustenten sobre
una determinada politica econémica del Gobierno debe realizarse de un modo més amplio
que en el caso anterior, no siendo suficiente e simple contraste de la medida en cuestion
con los fines especificos recogidos en la actuacion economica
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especifica de las Comunidades Auténomas, € Estado puede inter-
venir en virtud de sus competencias generales sobre la ordenacion
general de la economia hasta donde le permita su competencia
genérica, bésica o de coordinacion, pero siempre que deje un mar-
gen a las Comunidades, a menos para desarrollar y completar la
regulacion de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su
tramitaci ony.

Con anterioridad, como ya se ha expuesto, las Sentencias del
Tribunal Constitucional 95/1986, de 10 de julio, y 188/1989, de 16
de noviembre, ya habian confirmado: «que el Estado no tiene una
competencia general indeterminada de fomento de la agricultura,
paralela o concurrente con las competencias asumidas por las
Comunidades Auténomas».

Si concordamos todas estas resoluciones con €l reconoci-
miento, a su vez, de la posible diversidad legidlativa apreciada des-
de &l concepto general de ordenacion econdémica, concluiremos que
la intervencion legidlativa del Estado debe respetar la autonomia
competencial de las Comunidades Auténomas en |o que podria des-
cribirse como contenido esencial de laexpresion, esto es, en € gra-
do en que dicho derecho sea recognoscible tanto conceptual como
materialmente. En términos muy general es dicha intervencién debe
de ser compatible con los siguientes criterios delimitadores:

1. Debe permitir laeleccion y desarrollo de una politica agra-
ria propia de la Comunidad, de acuerdo con sus finesy caracteristi-
cas especificas. Lo que supone la posible adopcion de medidas
coyunturales y de fomento en el ambito territorial de la Comunidad,
ya sean de carécter general como de incidencia particular o de deta-
lle.

2. En los sectores que no han sido objeto de regulacion atra-
vés de |la técnica de bases de laintervencion estatal, las Comunida-
des Auténomas pueden legislar interpretando directamente las
directrices basicas del ordenamiento constitucional, especialmente
alaluz de laordenacion general de la economia como concepto asi-
milado ala nocién nuclear de sistema econdémico.

3. Enlas ayudas de contenido econémico previstas en €l mar-
co de la intervencion estatal, principamente las articuladas por
medio de la practica de subvencion, las Comunidades Autonomas
deben participar en la gestion y gjecucion de las mismas; salvo que
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lanormativa comunitariaal respecto imponga su configuracién cen-
tralizada o, en su caso, dicha caracterizacion venga suficientemente
justificada en atencion ala complejidad que encierre su gjecucion y
alaintangibilidad del principio de igualdad*3.

Por lo que serefiere alaLey 19/1995 cabe, de forma somera,
dedlindar varios frentes de incidencia en relacion a la delimitacion
realizada con base a titulo competencial del articulo 149.1.13.° de
la Constitucion.

Respecto de las medidas de fomento previstas, esto es, de las
ayudas, subvenciones y beneficios fiscales contemplados, se puede
afirmar que la Ley respeta satisfactoriamente el principio de auto-
nomia al establecer abiertamente la via de los Convenios de cola-
boracion con la respectivas Comunidades Auténomas (art. 22
LMEA). Quizas, el cauce mas favorable para que se opere en la
précticala participacion de éstas en lagestion y gecucion de dichas
medidas. No obstante, esta alternativa programética contrasta con el

(43) Recordemos que este postulado ha sido objeto de reconocimiento reiterado por
parte de la doctrina del Tribunal Constitucional que ha valorado los diferentes aspectos
implicados y su posible trascendencia competencial. Asi, desde la acepcion general del
concepto de «gasto publico», resultan significativas las sentencias del Alto Tribunal
95/1986, de 10 de julio y 145/1989, de 21 de septiembre, en donde con una claridad meri-
diana se declara: «que la facultad de gasto publico en manos del Estado (en particular el
gasto relativo a la subvencién) no constituye un titulo competencial autbnomo que pueda
desplazar o limitar las competencias materiales que corresponden a las Comunidades
Autonomas segin la Congtitucién y los Estatutos de Autonomia». En esta linea, la sen-
tencia 79/1992, de 28 de mayo, no solo corrobora la premisa de que la gjecucién del Dere-
cho comunitario corresponde a quien materialmente ostenta la competencia segin las
reglas de derecho interno, puesto que no existe una competencia especifica para la gjecu-
cion del Derecho comunitario (STC 236/1991), sino que ademas enfatiza el derecho que
asiste alas Comunidades Auténomas (principio de autonomia) para: «al menos desarrollar
y complementar la regulacion de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su tra-
mitacion». Por su parte, lasentencia 14/1989, de 26 de enero, ya habia calificado que «des-
de la perspectiva competencial las subvenciones no son mas que simples actos de gjecu-
cién de competencias», del mismo modo que el articulo 139 de la Constitucion (el deno-
minado principio de igualdad territorial) no era atributivo de competencias, sino un crite-
rio delimitador de éstas. Cuestion importante, pues se advertia al Estado del recurso abu-
sivo atal principio para justificar el caracter centralizado en la gjecucion de las ayudas
concedidas, cuando, en realidad, dicho principio veniaforzado por € programainicia de
laintervencion estatal, que bien podia haber optado por distribuir los fondos con base a
indices y planteamientos objetivos entre las Comunidades interesadas.
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reducido nivel de participacién que viene directamente asignado en
las remisiones puntuales y expresas de la Ley, en donde solo desta-
ca la competencia de las respectivas Consgjerias para aplicar €l
régimen sancionador y su correspondiente toma de razén en los
Catdlogos 0 Registros autonémicos (art. 27.3y 4 LMEA)44,

Mayores problemas ofrece, en cambio; la compaginacion con
el aspectos sustantivo sobre el que se configura el contenido princi-
pa de las medidas estructurales contempladas en laLey, esto es, €
acance uniformador de la figura del agricultor profesiona y de las
explotaciones agrarias prioritarias (arts, 2.5. y 4.1. LMEA), pues
dichos conceptos condicionan ab initio apoyos publicos, como €l
trato preferente en el &mbito agrario (arts. 1.6. y 7 LMEA). Larigi-
dez de esta regulacién, que ha afadido mayor descripcion economi-
ca a sus preceptos definitorios?, puede vulnerar el principio de
autonomia al impedir tanto la valoracion de un componente dife-
renciado, mas acorde con larealidad socioecondmica de una Comu-
nidad Auténoma, como la mera especializacion atendiendo a espe-
cificos sectores productivos. Ante esta disyuntiva el orden compe-
tencial impone soluciones armonizadoras que bien pueden traducir-
se en una interpretacion flexible de estos conceptos basicos, o bien,
en unainterpretacion delimitadora del alcance delalLey alas medi-
das expresamente previstas en su contenido, y no a las que las
Comunidades puedan establecer en atencion ala definicion y desa-
rrollo de sus respectivas competencias sobre fomento de la agricul-
turay ganaderia.

(44) En todo caso, € alcance real de estas medidas de fomento depende en gran
medida de la cuantia presupuestaria asignada a tal efecto en la correspondiente Ley de pre-
supuestos.

Obsérvese, por otra parte, que a nivel recaudatorio o impositivo las Comunidades
Autonomas son las que mas van a sentir la incidencia de las medidas fiscales (beneficios
y exenciones), dadalacesién de los principal es tributos sobre |os cual es se articulan dichos
beneficios (arts. 8y ss. LMEA).

(45) En este sentido, la Ley modula un criterio de contabilidad de la explotacion
ciertamente flexible, que va desde el 35 por 100 de la renta de referencia hasta el 120 por
100 de ésta (art. 4.1. LMEA). Se sitlia, por tanto, en la exigencia de una «rentabilidad
media» para poder acogerse a las ayudas y beneficios previstos. Dicha rentabilidad, por
otro lado, se decanta fundamentalmente desde la referencia econémica de la retribucién
salarial apartir del concepto de «renta unitaria de trabajo» (art. 2.11 LMEA).
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Una interpretacion doctrinal en lalinea de un cierto grado de
flexibilizacion en la aplicacion de esta Ley, esla que sefida el Pro-
fesor Estruch partidario de la invariabilidad del concepto de culti-
vador personal46. En efecto, la Ley 19/1995 aunque ha variado los
requisitos establecidos por €l articulo 15.a) de la Ley de Arrenda-
mientos RUsticos para poder considerar a una persona fisica profe-
sional de la agricultura, empero, no ha modificado € articulo 16 de
dichaLey que considera cultivador personal a«quien llevelaexplo-
tacion por si, 0 con la ayuda de familiares que con € conviven, sin
utilizar asalariados mas que circunstancialmente, por exigencias
estacionales de la explotacion agraria». La pervivencia de dicho
concepto, es decir, como figura distinta a la del profesiona de la
agricultura®’, no sdlo contribuiria en numerosos casos a suavizar €l
periodo de adaptacion a las nuevas exigencias, sino que también
podria canalizar las ayudas a sectores especificos del ambito agra-
rio que dificilmente puede cumplir los requisitos establecidos en la

Ley.

Por lo que serefiere alaLey 19/1995 cabe, de forma somera,
dedlindar varios frentes de incidencia en relacion a la delimitacion
realizada con base al titulo competencia del articulo 149.1.13.°.

Respecto ala dotacién presupuestariafinancierade las ayudas
contempladas, la Ley respeta satisfactoriamente el principio de
autonomia al establecer abiertamente la posibilidad de Convenios
de colaboracion con las respectivas Comunidades Auténomas (art.
22 LMEA). Quiza, el cauce mas favorable para que se opere la par-
ticipacion de éstas en la gecucion y gestion econémica de dichas
medidas. Esta posibilidad viene complementada por otras remisio-
nes puntuales y expresas en otros preceptos de la Ley, caso de su
articulo 21.3y 4, relativos a régimen sancionador, en donde se con-
templalaposible aplicacién de las sanciones por la Consejeria com-
petente de cada Comunidad y su toma de razén en los catalogos o
registros autonémicos.

(46) Estruch Estruch, J. «El profesional delaagriculturay el cultivador personal en
laLey de Arrendamientos Rusticos. Reflexiones en torno alaLey 19/1995, de 4 dejulio,
de modernizacion de las Explotaciones Agrarias», en Revista General de Derecho, nim.
615, Valencia, 1995.

(47) El Tribunal Supremo establece la distincion de ambos conceptos con base ala
mera preferencia de la actividad agraria que realiza el profesional, frente ala exclusividad
del cultivador personal. No obstante, esta nota de exclusividad no impide e desempefio
ocasional de alguna otra actividad junto con la explotacién de la finca arrendada (STS de
3 dejulio de 1992).
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Mayor problema ofrece, en cambio, €l aspecto sustantivo
sobre el que se configura € contenido principal de las medidas
estructurales contempladas en la Ley, esto es, € alcance uniforma-
dor de la figura del agricultor profesional y de las explotaciones
agrarias prioritarias (arts. 2.5. y 4.1. LMEA). Pues estos conceptos
condicionan globalmente los posibles apoyos publicos y trato pre-
ferente en lamateria agraria (arts. 1.6 y 7.° LMEA).

La rigidez de esta regulacion, cuya deflnicion es claramente
econdmica, puede vulnerar €l principio de autonomia de las Comu-
nidades Autonomas a impedir tanto la valoracion de un compo-
nente economico diferenciado, més acorde con la realidad socioe-
condmica de una Comunidad, como la mera especiaizacion aten-
diendo a especificos sectores productivos de una Comunidad.

- 3. El principio de autonomia competencial en materia agra-
riay su concrecion normativa

Como resulta de lo anteriormente expuesto, el principio de
autonomia competencial en materia agraria debe valorarse en toda
su extension, esto es, de un modo sustantivo y pleno, a quedar
engarzado en los criterios y reglas fundamental es que ordena nues-
tro sistema competencial. Esta valoracion real del principio viene
plasmada tanto en la aplicacién primariadel criterio de distribucion
material, del cual procede y determina «ab initio» una potestad
absoluta de normacién, como en su proyeccion informadora de un
«contenido minimo» o «esencial» que la intervencion estatal debe
respetar.

Este corolario contiene una primera manifestacion o concre-
cion del principio cuyatranscendencia general no puede ponerse en
tela de juicio: el «contenido minimo» 0 «esencial» como proyec-
cion insoslayable del principio de autonomia competencial determi-
na una opcion de politica legislativa en favor de la comunidad a los
efectos de establecer la oportuna regulacion de las medias de
fomento del sector agrario que consideren necesarias y convenien-
tes. Aunque estaintervencion legidlativa de la comunidad esta suje-
ta alos limites generales ya vistos, especialmente, a los derivados
del concepto de «ordenacion genera de la economia» como refe-
rente del sistema econémico (art. 148.1.7° y su respectiva aplica-
cion en la nocion de unidad de mercado), asi como a los principios
constitucionales de eficacia general y directa (principios de igual-
dad y de libre circulacion de personas y bienes), queda contrastado



LEGISLACION ESTATAL Y AUTONOMICA..... 137

gue el Estado en su potestad -de direccion econémica- (verbigracia,
facultad de establecer las «bases y coordinacion de la planificacion
genera de la actividad econdmica»: articulo 149.1.11° de la C.E.)
no ostenta «una competencia general e indeterminada de fomento
de la agricultura, paralela o concurrente con las competencias asu-
midas por la Comunidad Autonoma» (SSTC. 95/1986, de 10 de
julio'y 188/1989, de 16 de noviembre).

El correlato necesario de esta concrecion sustancial del prin-
cipio de autonomia competencia que nos ocupa como potestad de
determinar la politica legislativa a seguir en materia de fomento de
la agricultura, radica en el orden instrumental del sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas, particularmente en su
correcto entendimiento de procurar la autonomia presupuestaria y
financiera suficiente para que la Comunidad pueda llevar a cabo su
propia politica agraria.

Sin prejuzgar cua sea el sistema de financiacion mas adecua-
do en la relacién de las Haciendas Territoriales de los distintos
entes, decision que, por o demas, incumbe a los Poderes Publicos
responsables de ellos a través de los cauces previstos en la Consti-
tucion, cabe enfatizar, una vez mas, que tanto a tenor del citado
«finx» constitucional previsto en el sistema de financiacion, como de
la aplicacion de las reglas y criterios fundamentales que rigen el
entramado competencial, el principio sustantivo de autonomia com-
petencial en los limites de su contenido esencial no puede ser
menoscabado o aterado por la intervencion estatal, con indepen-
dencia de la naturaleza, clase o funcion gque sustente o dirija dicha
intervencidn. En otros términos la vigencia y efectividad de este
principio también se proyectaincolume en el orden instrumental del
sistema de financiacion, de suerte que su contenido esencial tampo-
co puede verse aterado de un modo indirecto por el «procedimien-
to» 0 «técnica» de financiacion que en un determinado momento
caracterice y dé cobertura presupuestaria a €e competencial reco-
nocido a la Comunidad Autonoma.

Este postulado cobra un alto predicamento y oportunidad en
el contraste de la evolucion teleoldgica que ha experimentado la
doctrina de nuestro T.C. en los ultimos afios. En efecto, alaluz de
las recientes sentencias del Alto Tribunal, entre las que cabe desta-
car, amen de las yaresefiadas, las SSTC. 13/1992, de 6 de febreroy
68/1996, de 18 de abril, hemos puesto de manifiesto como a media
que la estructura del Estado Autondmico se haido desarrollando, €l
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T.C. haredlizado un loable esfuerzo doctrinal en aras a configurar y
preservar los ambitos competenciales reconocidos y asumidos por
los entes autondmicos. Este esfuerzo ha sido especialmente merito-
rio en la dificil materia de precisar las distintas potestades en el
campo de las denominadas competencias compartidas, verdadera
piedra de togue del sistema competencial. Al respecto se han reali-
zado importantes logros de cara a correcto funcionamiento de un
Estado descentralizado y autonémico. En ese sentido, como no
podia ser de otra forma: dada la anterior organizacion territorial, se
ha avanzado en los limites y garantias que la intervencion estatal
debe observar. Principal abanderado de esta nueva orientacion ha
sido el reconocimiento en toda su generalidad del principio de auto-
nomia competencial, esto es, tanto como principio vertebrador e
informador del propio sistema competencial, como en su alcance de
principio normativo, especialmente atenor del caracter insoslayable
de su contenido esencial. Al lado de este capital reconocimiento, la
profundizacion de la delimitacion de la intervencion estatal se ha
hecho posible através de otras vias que modestamente hemos argu-
mentado a lo largo de este trabgjo. Asi, por gemplo, se ha optado
decididamente, por la diferenciacion de conceptos en € marco de
las denominadas «competencias econdémicas» como cauce idoneo
para definir la natural indeterminacion de la genérica potestad de
«direccién econdmica», asi como para dotar de mayor seguridad
juridica el ambito de actuacion correspondiente a titulo habilitante
gue incorpora. En similar direccién, se han sefialado los limites
intrinsecos ala nocién de «bases» como elemento técnico en la arti-
culacién de las competencias compartidas, sobre todo en relacion a
su acance o funcion normativa, pues ésta no puede abrogar el con-
tenido esencial de la competencia reconocida a la comunidad, y
tampoco extralimitarse en aras ala creacion de titulos «ex novo» de
competencia por encima de la distribucion material establecida en
el texto constitucional.

Sin embargo, como indicdbamos a hilo de la anterior cita
jurisprudencial, €l desarrollo de esta evolucion doctrinal no puede
ni debe detenerse sdlo en la constatacion de estos principiosy cri-
terios delimitadores en el marco conceptual y sustantivo del sistema
competencial, sino que debe proyectarse con igual sentido y efica-
cia en e importantismo orden instrumental del sistema de finan-
ciacion.

La relevancia de esta afirmacion queda puesta de manifiesto
S reparamos en una cuestion que ha pasado ciertamente desaperci-
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bida pese a su innegable transcendencia. Tradicionamente la vir-
tualidad de los principios y criterios delimitadores sefialados, por la
propiainerciay desenvolvimiento del sistema competencial, no ha
sido objeto de andlisis desde el marco abstracto sustantivo que pro-
pugnamos, sino que en virtud de los contenciosos planteados la
cuestion competencial se ha abordado desde perspectivas mas con-
cretas y subordinadas, sobre todo las ligadas a orden instrumental
de la Hacienda de transferencia como técnica de financiacion, y al
régimen de la relacion subvencional del gasto publico (STC
13/1992). En este sentido, puede afirmarse que este particularismo,
0 s se quiere, caldo de cultivo, no ha resultado completamente id6-
neo para los fines programados, pues debido a su propia condicién
subordinada no ha servido para expresar en toda su extension la
vigenciay alcance de los principios y criterios examinados, produ-
ciendo un cierto efecto perverso en el tratamiento del ambito com-
petencial autonémico.

La ponderacion de este efecto puede valorarse a tenor del
método de interpretacion empleado con una clara restriccion del
ambito citado. En esta linea cabe sostener, en primer lugar, que la
delimitacion competencial concebida bajo el régimen de la potestad
subvencional del gasto publico ha originado lo que en técnica her-
meneéutica podemos denominar como un «desplazamiento argu-
mental de la cuestién competencial», es decir, €l principio de auto-
nomia competencial como limite de la intervencion estatal en los
confines de su contenido esencial no ha sido objeto de andlisis
directo a quedar reducido el examen relativo de la racionalidad y
razonabilidad de la delimitacién competencial a la mera congruen-
ciaentre los objetivos prioritarios y las medidas concretas previstas
en la programacion estatal. Ante esta ausencia, y la generalidad de
los objetivos predominantes planteados normal mente por la Admi-
nistracion central, e resultado ha conducido a una potestad residual
de la Comunidad Auténoma respecto de la intervencion estatal. En
segundo lugar, la técnica hermenéutica empleada ha provocado
también lo que podemos calificar como una «inversion del orden
competencial». En efecto, la delimitacién competencial desde la
perspectiva de larelacion subvencional del gasto publico ha desna-
turalizado €l criterio primario de la distribucion material del orden
competencial, a configurar la potestad de la Comunidad Auténoma
al socaire de las caracteristicas técnicas de larelacion subvencional,
esto es, como una potestad de simple gecucion, con lo que la for-
mula escogida para definir € principio de autonomia competencial:
«Como una accion de completar y desarrollar la intervencion esta-
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tal» se ha visto relegada a una actividad de mera gestion.

Como hay que precisar, la verdadera dimensién del principio
de autonomia competencial en el orden sustantivo y material del
sistema debe irradiar también toda su extension en el orden instru-
mental del sistema de financiacion, cualquiera que sea la técnica
empleada. Por €llo, la cuestién relevante no es tan sblo, por gem-
plo, s @ principio de coordinacién como limite de la autonomia
financierade la Comunidad (art. 156.1 C.E.) habilitaa Estado para
decidir unilateramente €l reparto de subvenciones, 0, en su caso,
cual es € acance del derecho de audiencia previsto paralas Comu-
nidades a estos efectos, sino que es de mayor calado, pues se trata
de establecer € principio de autonomia competencial como un ele-
mento esencial en la necesaria relacion de cooperacion y armoniza-
cion entre el Estado y la Comunidad Auténoma.

En estatesitura, €l sentido de lainterpretacion no ofrece duda
alguna: «el principio de autonomia competencial comporta unaver-
tiente de autonomia presupuestaria que en el @mbito de la delimita-
cion competencial asumida por la Comunidad no puede menosca-
barse por latécnica de financiacion de que se trate». Su extension o
contenido lleva a que su formulacién como accion «de completar y
desarrollar la regulacion de la intervencion estatal» sea de carécter
sustantivo en los ambitos competenciales atribuidos o reconocidos
en exclusividad, caso de la competencia de la materia de agricultu-
ra. De modo que su participacion 1o sea a nivel més alto reconoci-
do, es decir, de potestad legislativa en aquellos casos en donde
dicha intervencién estatal condicione su opcién de politica legisla-
tiva, pudiendo adaptar y armonizar a las caracteristicas y peculiari-
dades de su entorno socioecondémico |os conceptos basicos estable-
cidos en laintervencion estatal.

4. La legidlacion civil como titulo de la intervencion estatal
(art. 149.1.8° CE)

En los apartados anteriores hemos tratado la incidencia de la
intervencion estatal en las materias de agriculturay ganaderiaa pro-
posito de las denominadas competencias economicas (art. 148.1.7.°
y 149.1.13.° CE). De su estudio hemos observado como la principal
cuestion hermenéutica radica, precisamente, desde |a determinacion
material de los respectivos titulos competenciales. Como criterios
de interpretacion primarios, no puede inferirse una proyeccion
material especifica sobre las citadas materias en favor de la potes-
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tad normativa del Estado. En nuestra opinion, esta conclusién con-
dicionael método y alcance de lainterpretacion aseguir, sobre todo
en orden ala mera aplicacion analégica del régimen de las denomi-
nadas competencias compartidas como solucion satisfactoria y
coherente con los limites que establece el sistema competencial;
pues falta el engarce material que justifique la distribucion funcio-
nal de su esguema operativo: base-desarrollo.

Para superar este obstaculo, que por otro lado responde al
caracter abierto y flexible de nuestro orden competencial, no debe
recurrirse a la simplificacién del problema con e empleo de las
diversas técnicas que ofrece €l entramado competencial, a saber, la
asimilacion de los conceptos econdmicos dada su generalidad e
indeterminacion aprioristica, la interpretacion desmedida del senti-
do material de las bases més alla de sus justos términos, o la crea-
cion sin referentes explicitos de nuevos titulos competenciales. Por
el contrario, como se haindicado, debe profundizarse en la cuestion
con arreglo a criterios de interpretacion integradores y armonizado-
res, especialmente en la linea de diferenciacion de los conceptos y
contenidos de las denominadas competencias econdémicas, en la
delimitacion de las relaciones de conexion entre las diversas potes-
tades con base al examen de sus respectivos ambitos normativos, y
al posible juego de soluciones participativas, todo ello con pleno
respeto al bloque competencial minimo y su correspondiente plas-
macion en €l principio de autonomia.

Fuera de este contexto, la incidencia de la intervencion esta-
tal en las materias objeto de estudio puede venir justificada en rela-
cion a la atribucién de un especifico titulo competencial; caso del
articulo 149.1.8.° que desde € criterio central de la determinacion
material del titulo, o si se prefiere desde su funcion competencial,
atribuye al Estado la potestad normativa sobre la «legislacion civil»,
en el marco de la siguiente formulacion: «el Estado tiene compe-
tencia exclusiva sobre las siguientes materias: 8.° legislacion civil,
sin perjuicio de la conservacion, modificacion y desarrollo por las
Comunidades Auténomas de los derechos civiles, forales 0 especia-
les, alli donde existan. En todo caso, las reglas relativas ala aplica-
cion y eficacia de las normas juridicas, relaciones juridico-civiles
relativas a las formas de matrimonio, ordenacion de los Registros e
instrumentos publicos, bases de las obligaciones contractual es, nor-
mas para resolver los conflictos de leyes y determinacion de las
fuentes del Derecho, con respeto, en este Ultimo caso, alas normas
de derecho foral o especial».
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Lainteligencia de estacomplejay extensa formulacion puede
ordenarse en atencion atres supuestos competencial es que respecti-
vamente determinan la gradacion correspondiente a la intervencion
estatal.

1. El primer supuesto, en relacion ala atribucion inicial de la
formula competencial, contempla aguell os casos en donde la mate-
ria civil, o si se quiere, la funcién normativa de legislacion civil,
viene configurada bajo un titulo competencia propio del Estado.
Ello ocurre respecto de las Comunidades Auténomas gue no tienen
reconocido en su @mbito competencial un derecho foral o especial.
En este sentido, como ya se ha sefialado €l gjercicio de la potestad
normativa del Estado es muy amplio y viene centrado en torno al
concepto de «legislacion basica» como referente genérico o institu-
cional48, Con lo que la potestad estatal en dicha materia es clara-
mente de normacion, es decir, tiene la potestad que abarca la facul-
tad de decidir laamplitud de la competencia que corresponde a las
Comunidades Auténomas, ya mediante el establecimiento de unas
«bases», 0 con mayor concrecion por medio de la elaboracién de
una regulacion basica al respecto.

De esta suerte, €l grado de autonomia en la actuacién de éstas
dependera del alcance de la delimitacion efectuada por la interven-
cion estatal, sobre todo, dada la especializacion funcional del titulo
competencial -legislacién civil-, respecto del posible gercicio de
potestades reglamentarias 0 meramente gjecutivas.

(48) El concepto de «legislacion bésica» en el marco de una competencia atribuida
al Estado contiene una mayor proyeccion normativa que €l concepto de «bases» en la arti-
culacién de la competencia compartida. En esta direccion, no solo cumple una funcion
delimitadora de competencia y coordinacion, sino también de regulacién propiamente
dicha; abarcando aquellos aspectos 0 sectores esenciales y complementarios que resulten
necesarios para la preservacion de unainstitucion como tal y del correspondiente desarro-
Ilo de una normativa general o comun. Con todo, el articulo 149.1.8.° matiza €l alcance de
esta proyeccion a establecer una especializacion en su funcion competencial: «legislacion
Civil».

La Ley de Modernizacion de Explotaciones Agrarias de 1995 intercambia dichos
conceptos. Asi, en laDisposiciéon Adicional Primera utilizala rdbrica de «legislacién béasi-
ca» para referir la potestad de normacion que infiere de las denominadas competencias
econdmicas, cuyo esquema corresponde a la técnica de «bases» (art. 149.1.13.° CE), por
contra, en laDisposicién Adiciona Segunda se emplealaimprecisaexpresion «legislacion
de aplicacion plena» para referir su potestad de normacion especifica en el ambito de la
legislacion civil.
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En todo caso, conviene matizar que la potestad de normacién
gue ostenta el Estado en este ambito competencial no es absoluta ni
viene configurada de una forma meramente discrecional o arbitra-
ria; pues a lado de los limites generales que establece el sistema
competencial cabe, por |o menos, sefidar dos claros condicionantes
al desarrollo de la intervencion estatal, a saber:

a) El Derecho consuetudinario como criterio de legitimacion
competencial parael gercicio de especificas potestades normativas.

En efecto, aunque la costumbre no venga reconocida explici-
tamente como criterio de atribucion competencial en €l ambito dela
materia civil, a igual que ocurre en sede general de fuentes de
Derecho, donde la Constitucion se centra en el protagonismo de la
Ley como cauce por excelencia de la expresién normativa, €llo no
es Obice para dudar de su entera vigencia en aquellos casos en don-
de vengan acreditados sus respectivos presupuestos; especia mente,
en orden alaefectividad social de los usos que incorporay asu par-
ticularidad normativa.

Esta eslalinea que ha seguido la doctrina del Tribunal Cons-
tituciona a través de la interpretacion extensiva de la excepcion
competencia en favor de las Comunidades Auténomas con derecho
foral o especial. Particularmente en aguell os supuestos en donde €l
reconocimiento de dicho derecho no venia previamente constatado
y formulado por medio de la respectiva Compilacion, sino derivado
del hecho material de su propia aplicacién y vigencia («alli donde
existan»). Caso de la Sentencia del Tribunal Constitucional
121/1992, de 28 de septiembre, que declard la constitucionalidad de
determinados preceptos controvertidos de la Ley Valenciana
6/1986, de 15 de diciembre, relativaalos arrendamientos histéricos,
con base alainterpretacion flexible del articulo 149.1.8.° que: «per-
mite entender que su remisién alcanza no solo a aquellos derechos
civiles especiales que habian sido objeto de compilacion al tiempo
de la entrada en vigor de la Constitucién, sino también a normas
civiles de ambito regional o local y de formacion consuetudinaria
preexistentes a la Constitucion, por méas que fueran aguellos dere-
chos ya legislados, sin duda, los que se situaron como referencia
principal para el constituyente a la hora de articular, en este punto,
las competencias del Estado y las que pudieran ser asumidas por las
Comunidades Auténomas en |os Estatutos respectivos». La misma
solucion aplicael Tribuna Constitucional respecto de los preceptos
cuestionados de la Ley Gallega de prorroga en el régimen de arren-
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damientos rusticos (STC 182/ 1992, de 16 de noviembre)4.

b) El principio de autonomia competencial como limite a la
expansion conceptual de lalegislacion civil.

En este apartado laincidencia de laintervencion estatal no se
plantea tanto en orden a desarrollo legitimo de su potestad de nor-
macion, sino a su posible conexion con aspectos o sectores relativos
a materias de competencia exclusiva de las Comunidades, caso de
gue la legislacion bésica del Estado regule, por la expansion con-
ceptual de la materia civil, aspectos inherentes o relacionados con
las competencias de agriculturay ganaderia®0.

En estos supuestos en |0s que se da una concurrencia indirec-
ta, es decir, titulos competenciales conexos pero diferenciados
materialmente, la articulacion no puede sustentarse sin mas en que
el Estado ostente una potestad de normacion preferente y exclusiva,
de suerte que tenga lafacultad de delimitar unilateralmente el ambi-
to de actuacion de las Comunidades en materias de la competencia
de éstas, ni tampoco la potestad deimponer la preferenciade su nor-

(49) Reconocida, implicitamente, la validez del derecho consuetudinario como cri-
terio de legitimacion competencia para el gercicio de especificas potestades normativas,
la cuestion que cabe plantearse es la relativa a su posible aplicacion ipso iure o condicio-
nada, esto es, su aplicacion inmediata deducida del propio juego del ordenamiento juridi-
€0, 0 su aplicacion mediata condicionada por la estructura y técnica del orden competen-
cial, en particular respecto de su previo reconocimiento competencia en los respectivos
Estatutos de Autonomia. En nuestra opinidn, esta alternativa es la que parece gjustarse
mejor ala especialidad normativa de nuestro sistema competencial.

Sobre el alcance integrador de los usos y costumbres en |os contratos agrarios pue-
de verse mi obra: «La sucesion mortis causa en larelacion juridica de explotacion agraria,
arts. 337 a 339 de la Compilacién de Derecho Civil de Cataluiia», en Estudios en recuer-
do de la profesora Slvia Romeu Alfaro, Universitat de Vaéncia, 1989.

(50) La expansion conceptual de la materia civil, y por tanto, la conveniencia de
delimitar su incidencia, no puede ponerse en telade juicio. Un claro exponente de lo &fir-
mado lo encontramos en el contenido de la regulacion de la Ley de 1995.

La materia agraria ha tenido un indudable referente institucional en la vertebracion
juridicay socioeconémica que dio pie ala Codificacion civil, especiamente en relacion a
los esquemas tradicionales como la visién del derecho de propiedad como propiedad
inmobiliaria 0 de latierra, o la relevancia de las obligaciones de dar sobre la base de un
tréfico econdmico principalmente agrario y de pequefios empresarios. A este referente
cabe afiadir una orientacién especifica que vino dada por una marcada y progresivainci-
denciade lafuncion social delapropiedad de fincas risticas, sobretodo alaluz delaLey
dereformay desarrollo agrario, cuyo texto refundido fue aprobado por el Real Decreto de
12 de enero de 1973.

En cualquier caso, conviene puntualizar que la autonomia de la materia agraria, o s
se quiere, su especializacion institucional, viene consagrada a nivel constitucional bajo €l
tenor del criterio material seguido por nuestro sistema competencial, ex articulo 148.1.7.°.



LEGISLACION ESTATAL Y AUTONOMICA..... 145

ma en caso de conflicto. La solucidn, en otro orden interpretativo,
debe venir por la via armonizadora de delimitar previamente el
ambito de incidencia de la intervencion estatal conforme a dos exi-
gencias basicas:. €l respeto a principio de autonomia competencial,
escenificado en ese contenido minimo esencial, y lajustificacion de
la intervencion en cuestion. Extremo este dltimo, que como se ha
sefialado, requerira los siguientes datos valorativos: 1) Que se trate
de una norma con rango de ley en sentido formal; 2) Que larele-
vancia de la norma o aspecto normativo resulte necesario para la
conceptualizacion y concrecion del instituto; 3) Que su regulacion
sea de interpretacion imperativa; 4) Que se acredite suficientemen-
te la trascendencia «general» de los intereses contemplados.

2. En & segundo supuesto competencial del articulo 149.1.8.°,
la funcién normativa de legislacion civil viene configurada bajo un
titulo competencial concurrente debido a reconocimiento de un
derecho foral o especia en favor de determinadas Comunidades
Auténomas. En estos casos, la posible conexion entre los diversos
espacios normativos es mas reducida, ya que el ambito autonémico
de actuacién queda preservado en los términos de la conocida for-
mulacién «conservacion, modificacion y desarrollo» del derecho
foral de que setrate.

3. Fuera de estos supuestos de regimenes competenciales, €l
articulo 149.1.8.° precisa la potestad normativa del Estado cualifi-
cando su competencia legislativa en atencion a una serie de subma-
terias relativas a la disciplina de Derecho civil. Como se ha indica-
do, la especiaizacion resultante en € disefio competencia viene
determinada por dos niveles de actuacion diferenciados segun el
caracter exclusivo o compartido de lafuncién legidativa; caso, éste
altimo, que afecta Unicamente a la submateria relativa a las «bases
de las obligaciones contractual es».

Por lo que serefierealalLey de 1995 (LMEA) ya hemos des-
tacado como la principal incidencia de laintervencion estatal en la
materia agraria se articula con apoyo en las denominadas compe-
tencias econdmicas (arts. 148.1.7.°y 149.1.13.° CE), plantedndose
en este contexto la posible vulneracion o menoscabo del principio
de autonomia; toda vez que del desarrollo de su programa de actua
cion, particularmente del alcance y configuracion de los conceptos
de agricultor profesional y de explotacion agraria prioritaria, restan
muy pocas posibilidades de actuacion para que las Comunidades
Auténomas puedan establecer su propia politica de fomento agrario.
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En el @mbito de lalegislacion béasica del Estado («legislacion
de aplicacién plena», en los términos de la Ley), la intervencion
contemplada no plantea tantas dudas a venir justificada en sus
aspectos méas relevantes. En estalinea cabe citar laregulacion de los
beneficios fiscales previstos conforme al articulo 149.1. 14.° de la
Constitucion, sin perjuicio de lo establecido en € Concierto aplica-
ble a los territorios historicos del Pais Vasco, conforme a la Ley
12/1981, de 13 de mayo, y del Convenio Econémico aplicable ala
Comunidad foral de Navarra, con arreglo a la Ley 28/1990, de 26
de diciembre. En parecidos términos respecto de las modificaciones
introducidas en laregulacion de los arrendamientos rusticos (art. 28
LMEA), sin que ello suponga la abrogacién de las distintas regula-
ciones que sobre arrendamientos histéricos se han llevado a cabo en
algunas Comunidades.

Por 1o que se refiere a las «formas juridicas» de las explota-
ciones agrarias merece puntualizarse que su mera inclusion en la
Ley (art. 6 LMEA) no altera en nadalas competencias que hubieran
asumido las Comunidades Auténomas, caso de los supuestos de
legislacion sobre Cooperativas y Sociedades Agrarias de Transfor-
macion. Al igual que la competencia para determinar la «unidad
minima de cultivo», que queda inalterada en favor de las Comuni-
dades Auténomas (art. 23.2 LMEA).

No obstante, cabe postular, dada la especializacion de la fun-
cion legidativa atribuida a Estado, la posible intervencion de las
Comunidades en aras alaregulacion de circunstancias complemen-
tarias en ambitos regulados sustantivamente por la Ley. Por gjem-
plo, en la figura de la «permutacion de fincas rusticas» (art. 12
LMEA), en donde al margen de la concrecion técnica del instituto
y del beneficio fiscal que incorpora, no parece que atente al caréc-
ter basico de la regulacion el permitir otras finalidades razonables
junto a las expresamente contempladas, o admitir una mayor flexi-
bilidad a la hora de interpretar el concepto de «parcelas enclava-
das».



