COMPETENCIAS DEL ESTADO

Y DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

EN MATERIA DE CULTURA

(COMENTARIO A LA RECIENTE JURISPRUDENCIA
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL)

José EsTEVE PArDO

1. INTRODUCCION. LAS BASES CONSTITUCIONALES Y SU
INTERPRETACION DOCTRINAL

En el sistema de distribucién de competencias entre Estado y Comuni-
dades Auténomas que la Constitucién establece, la cultura tiene un tratamien-
to singular. Concurren en esta materia una serie de factores que hacen espe-
cialmente complejo, aventurado incluso, cualquier intento de reparticién. De
una parte la propia delimitacién del concepto —tenjiendo en cuenta, ademids,
la diversidad de manifestaciones culturales—, de otra la necesaria relativiza-
cién con que habrfa de admitirse cualquier regla reguladora de un reparto
competencial en el 4mbito de la cultura entre sujetos puiblicos asentados so-
bre comunidades con entidad politica propia y que por ello tienen la capaci-
dad para desarrollar su propia vida y manifestaciones culturales.!

A este ineludible orden de problemas hay que afiadir las dificultades de-
rivadas de un régimen constitucional que oftece unos criterios nada fciles
de aplicar de manera inequivoca. Como se sabe, la Constitucién hace una re-
ferencia a la cultura en cada uno de los dos articulos dedicados a la distribu-
cién de competencias por materias entre Estado y Comunidades Auténomas:
en el articulo 148.1.17, en virtud del cual pueden estas tltimas asumir com-
petencias en lo relativo al fomento de la cultura; y en uno de los tres aparta-
dos —el segundo— del articulo 149, en el que se establece que «sin perjuicio
de las competencias que podrin asumir las Comunidades Auténomas, el Es-
tado considerard el servicio de la cultura como deber y atribucién esencial,
y facilitard la comunicacién cultural entre las Comunidades Auténomas, de
acuerdo con ellas». Semejante régimen tuvo su origen —fdcil de determinar
en el proceso de gestacién del texto constitucional— en una enmienda de-
fendida por el seitor De la Cierva ante la Comisién del Senado, en la que se
proponia precisamente la adicién al artfculo 143 —149 en la redaccién fi-

1. Es mis, la propia existencia de una cultura euténoma vendria a ser un requisito o
sefin de identidad que no puede faltar en ninguna comunidad politica y menos ain en una
nacionalidad. Asf viene a entendetlo J. Solé Tura al afirmar que «no puede formarse una na-
cionalidad sin una cultura especifican. El elemento mds importante es, desde luego, la existen-
cia v la continuidad de una lengua propia. Pero no es el elemento exclusivo. Es muy impor.
tante la existencia y- el culrive de unos valores particulares —por ejemplo, una determinada
visién y una determinada memoria del propio pasade histdrico—n. Nacionalidades y naciona-
lismos en Espafia, Madrid, 1985, p. 24,
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nal— de un texto? que, matizado por otra enmienda posteriormente formu-
lada por el sefior Benet,’ conforma el actual pérrafo segundo anteriormente
transcrito.

La primera y mds determinante de estas enmiendas se fundamenta en la
conviccién —a la que inicialmente aludiamos—— de que la materia objeto aquf
de tratamiento constitucional, la cultura, no resulta por sus caracteristicas in-
trinsecas divisible —con la fragmentacién que ello conllevaria— entre dos
o mds comunidades politicas por generar necesariamente cada una de ellas su
propia dindmica cultural, idea ésta que también —aunque este dato no se
destaca en la citada enmienda— tiene apoyatura muy clara en el art. 143 de
la Constitucién, en el que se prefiguran las sefias de identidad mds determi-
nantes que deben darse en ciertos territorios —tomando, como se sabe, la
Provincia como médulo— para que puedan acceder a la autonomia y que son
«las caracteristicas histéricas, culturales y econémicas comunes». Mermar por
ello, con arreglo a un determinado sistema de distribucién de competencias,
las posibilidades de desarrollo cultural de las Comunidades Auténomas, o del
Estado, serfa algo tan absurdamente pretencioso como cualquier intento de
encasillar o programar su destino en la historia.

La Constitucién ha intentado, pues, establecer un régimen de distribu-
cién de competencias en esta materia que sea cumplida expresién del plan-
teamiento anteriormente expuesto y que, como veremos, sustentard también
plenamente el propio Tribunal Constitucional. Estas previsiones constitucio-
nales convierten, segin el parecer de Tomds Ramén Ferndndez, el campo de
la cultura (inicialmente comunitario: art. 148.1.17) en zona comin para am-
bos érdenes de poderes, si bien «en términos no f4ciles de definir con cardcter
general»* Para Mufioz Machado, ésta de la cultura serfa una materia espe-
cialmente singularizada por el cardcter concurrente de las competencias del
Estado y Comunidades Auténomas; para este autor «el grado méximo de
concurrencia es aquel en el que se reconocen a los poderes centrales y auto-
némicos exactamente las mismas atribuciones en relacién con una misma ma-
teria», distinguiendo entre supuestos, mds normales, de concurrencia parcial
que se produce en un punto o varios, pero no en toda la regulacién, y
de competencias concurrentes paralelas en los casos —la cultura serfa uno de
ellos— en que pueden ejercitarse las mismas funciones validamente sobre
una misma materia® Alguna ligera variante —de cardcter bdsicamente ter-
minolégico— se da en la opinién de Entrena, para quien «el servicio de
cultura, en general, no pertenece a la competencia exclusiva del Estado ni
de las Comunidades Auténomas, sino que es una competencia indistinta y

2. Tan clara génesis parlamentaria tenfs necesariamente que ser significada por In doc-
trina; asi lo hace Tomds Ramén Ferndndez en E! sistema de distribucién de competencias enlre
el Estado y las Comunidades Auténomas, REVL, n° 201, 1979, p. 24; y posteriormente
—recogiendo el texto de la defensa de ln enmienda del Diario de Sesiones del Senado, n® 54,
de 13-1X-1978— Rafael Entrena, en la obra dirigida por Garrido Falla, Comentario a la Cons-
titucidn, 2 edicién, Madrid, 1985, p. 2266.

3. Diario de Sesiones del Senado, n° 65, 3-X-1978, )

4. El sistema de distribucién..., cit., p. 24,

3. Derecho phblico de las Comunidades Auténomas, vol. I, Madrid, 1982, p. 325.



COMENTARIOS Y NOTAS 99

podri ser ejercitada por cualquiera de ambos sujetos»; © de Joaquin Totnos
—que admite, «de forma excepcional, la existencia de una competencia in-
distinta en materia de cultura (art. 149.2). En este caso, la misma funcién
sobre la misma materia podrd ejecutarse simultdneamente por el Estado o las
Comunidades Auténomas» '— o de A. Blasco, al precisar que «hay casos en
que la materia o un sector de la misma se atribuyen de modo indistinto tanto
al Estado como a las Comunidades Auténomas. Es el caso, por ejemplo, de
la cultura (articulos 148.1.17 y 149.2)» 8 Por su parte, Garrido Falla entien-
de que se trata de un supuesto de competencias compartidas; ® mientras que
7. Salas considera que el caso de la cultura se caracteriza por tratarse de una
«comparticién de competencias exclusivas» que se proyectan «sobre aspec-
tos o parcelas distintas con base en el criterio del interés nacional general o
comunitario».”

En cualquier caso, esta diversidad terminolégica no parece en modo al-
guno que sea expresiva de una diferente valoracién del criterio de distribu-
cién de competencias entre Estado y Comunidades Auténomas en esta mate-
ria: se aprecia, en efecto, una general coincidencia en la idea de que ambos
entes pueden ejercitar, en sus d4mbitos respectivos, las mismas funciones de
forma simultdnea."

II. EL ORIGEN DE LOS CONFLICTOS PLANTEADOS ANTE EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Valoraciones generales como las anteriores —a la vista, fundamental-
mente, de las previsiones constitucionales— conviene que sean contrastadas
y precisadas, en su real aplicacién y alcance, por estar referidas a una reali-

6. Comentarios..., cit., p. 2267,

7. B! sistema juridico de las Comunidades Auténomas, obra dirigida por Eliseo Aja,
Madrid, 1985, p. 123.

8. Sobre ¢l concepto de competencias exclusivas, RED.A., n° 29, 1981, pp. 313-314.

9. El desarrollo legisiativo de las normas bédsicas y leyes marco por las Comunidades Au-
ténomas, RAP., n® 94, p. 19 por nota.

10, Estatutos de Autanomia, leyes bisicas y leyes de armonizacién, RAP., n° 100-102,
vol. I, p. 447.

11. La variedad terminolégica aludida tiene por ello su origen, en este caso, en los dis-
tintos criterios que se han adoptado para calificar tipos de cumpetencias que pueden percibirse
en lnos materias contempladas por los arts, 148 y 149 de la Constitucién. Asf, por poner un
ejemplo, Joaquin Tornos no considera que la cultura sea un supuesto de competencia concu-
trente —como hace, lo hemas visto, Mufioz Machado—, puesto que para él esta Gltima se da
en «el ejercicio de competencias distintas, que dan lugar a dos resoluciones independientes,
pero que deben actuarse sobre un mismo espacio fisico y con cierto grado de interdependencia
que pucde Hegar hasta la identidad procedimental...» (Ei sistema juridico..., cit., p. 124),
mientras que la cultura serfa un caso de competencia indistinta, categoria no manejada por
Mufioz Machadoe pero con la que coincide, en este caso, bajo el rétulo de competencia con-
currente. Ilustrativa a este respecto resulta rambién la posicién de A. Blasco, que, tras recono-
cer la atribucién indistinta de competencias en materia de cultura, hace referencia ~—en base
s la termionlogia del art. 72 de la Ley Fundamental de Bonn— al carfcter concurrente de
éstas, (Sobre el concepto..., cit., p. 314.)
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dad, la cultura, muy dificil de acotar y que se manifiesta a través de muy
diversos medios y con arreglo a formas también diferentes.

Ultimamente el Tribunal Constitucional se ha pronunciado de manera
reiterada ~—en cuatro sentencias, que podrfa decirse son las primeras en esta
materia— sobre algunos problemas relativos a la distribucién de competen-
cias con relacién a la cultura entre Estado y Comunidades Auténomas; Cata-
lufia, en este caso, por ser esta Comunidad la que interviene como parte en
los tres conflictos de competencia y el recurso de inconstitucionalidad que
dieron lugar a las sentencias sobre las que se centra nuestra atencién. La de
5 de abril de 1984 resuelve, precisamente, el recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalitat contra la disposicién
adicional segunda y articulos 1 y 7 de la Ley 1/1982, de 24 de febrero, por
la que se regulan las Salas Especiales de exhibicién cinematogréfica, la Fil-
moteca Espafiola y las tarifas de las tasas por licencia y doblaje —se debatia
en particular ]a competencia para otorgar la calificacién de peliculas «X» y de
peliculas de «Arte y Ensayo».

La Sentencia 143/1985, de 24 de octubre, pone fin a un conflicto posi-
tivo de competencias, a instancia también del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralitat, que se oponia a que fuesen funcionarios del Ministerio de Cultura los
encargados de inspeccionar las salas de exhibicién cinematogrifica en Catalufia,
y levantar la correspondiente acta.

Fue el Abogado del Estado, en representacién del Gobieno de la Na-
cién, quien planteé conflicto positivo de competencias frente al Consejo Eje-
cutivo de la Generalitat, que aprobd el Decreto 194/1982, de 18 de junio,
por el que se regula la calificacién de espectdculos teatrales y artisticos segiin
la edad de los publicos que puedan tener acceso, y para determinar los espec-
téculos de esta indole que puedan herir la sensibilidad del espectador medio
y a los que por ello deber4 asignarse el anagrama «S». La Sentencia 153/1985,
de 7 de noviembre, fue la que resolvié este conflicto.

Finalmente, la sentencia 157/1985, de 15 de noviembre, viene a deci-
dir otro conflicto positive de competencias promovido por el Consejo Ejecu-
tivo de la Generalitat en relacién con el contenido de algunos preceptos de
la Orden del Ministerio de Cultura de 14 de mayo de 1984, por la que se
dictan normas para la creacién de un Registro de Empresas Cinematograficas.

La primera de estas resoluciones del TC es la que presenta un desarro-
llo doctrinal méds completo y en la que se fijan una serie de criterios genera-
les de interpretacién de las previsioines constitucionales en materia de cultura
que serdn utilizados por las otras sentencias aludidas, con remisiones en todas
ellas a esta decisién anterior de 5 de abril de 1984. Afloran en ella las ideas
generales expuestas. Entiende, en efecto, el Tribunal que de la lectura del
art. 148.1.17 y «de otros textos de la Constitucién (sobre todo el art. 149.2,
pero también los que en la lista de este titulo se refieren a materias cultura-
les) y una reflexién sobre la vida cultural, lleva a la conclusién de que la
cultura es algo de la competencia propia e institucional tanto del Estado como
de las Comunidades Auténomas, y aun podriamos afiadir de otras comuni-
dades, pues alli donde vive una Comunidad hay una manifestacién cultural
respecto de la cual las estructuras pdblicas representativas pueden ostentar
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competencias, dentro de lo que, entendido en un sentido no necesariamente
técnico-administrativo, puede comprenderse dentro de “fomento de la cultu-
ra”. Esta es la razén a que obedece el art. 149.2 de la Constitucién».

Viene, pues, ¢l TC a reconocer el caricter natural, por asi decirlo, de
las competencias que en materia de cultura ostentan el Estado y las Comu-
nidades Auténomas. Competencias que por ello, cabe deducir, no estarfan ne-
cesitadas de un reconocimiento expreso, puesto que su justificacién estd en
la sola existencia de una comunidad social —y, por ende, cultural— sobre la
que se asienta una instancia publica representativa de aquélla; en este csao
Estado y Comunidad Auténoma, pero también —de acuerdo con este plan-
teamiento— hemos visto cémo el TC reconoce competencia propia en lo re-
fativo a cultura a otras comunidades —por el hecho de serlo, simplemente—
que no son aludidas por la Constitucién con relacién a esta matetia. No cabe
por ello hablar aqui propiamente de un reparto competencial —idea ésta so-
bre la que volveremos mds adelante— en el sentido de distribucién de un
todo en diversas parcelas, sino del reconocimiento de diversos 4mbitos que
constituyen cada uno de ellos, aisladamente considerados, un cosmos cultu-
ral diferenciado. «M4s que un reparto competencial vertical —puntualiza en
este mismo sentido el Tc—, lo que se produce es una concurrencia de com-
petencias ordenada a la preservacién y estimulo de los valores culturales pro-
pios del cuerpo social desde la instancia publica correspondiente.»

Concutrencia, pues, de competencias, como de forma explicita se reco-
noce,” y concurrencia en su grado miximo —precisién ésta que no hace el
Tc aunque no es difici! deducir de su razonamiento— de suerte que estos
entes podrian desarrollar, paralelamente, las mismas funciones en sus respec-
tivos 4mbitos culturales.”” Semejante paralelismo de competencias podria in-
cluso dar pibulo a considerar impensable, en una primera y supetficial valo-
tacién, la existencia de fricciones en este 4mbito entre Estado y Comunidades
Auténomas; la afirmacién de la geometria euclidiana segtin la cual dos lineas
paralelas por mucho que se prolongan no llegan nunca 2 un punto de conver-
gencia, vendria a prestar su apoyo a esta apreciacion.

III. LA PLURALIDAD DE TIiTULOS COMPETENCIALES ANTE LA DIVERSIDAD
DE MANIFESTACIONES CULTURALES

La realidad —reflejada en las sentencias del Tribunal Constitucional-—
no ofrece, sin embargo, tan claro dibujo como el que ha sido presentado con
cardcter general y trazos gruesos. Existen, en efecto, una serie de factores
que contribuyen a ensombrecer, complicdndolo, este cuadro.

12. Lo que no descalifica la caracterizacién hecha por algunes autores que, como aca-
bamos de ver, bajo distinta terminologia acogen la misma ides, vid. nota 11.

13. Serfan las que la doctrina suiza (Aubert) —de la que se hace eco Mufioz Machado
(Derecho piblico..., cit,, p. 325} ha denominado competencias paralelas, confirmando que se
trata de concutrencia total por reconocerse a los dos poderes exactamente las mismas atribu-
ciones en relacién con una misma materia.
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Uno de ellos es la ineludible contemplacién de las diferentes manifes-
taciones culturales. La cultura puede considerarse como un supraconcepto
con una notable carga de abstraccién que hace dificil su manejo a efectos
técnico-juridicos, por lo que hay que centrarse en cada caso en la concreta
manifestacidn, a la que es més factible asociar un régimen juridico bien de-
finido que tenga en cuenta sus peculiares caracteristicas objetivas. Esta situa-
cién no podia ser desconocida por la Constitucién al pretender disefiar un
sistema de distribucién de competencias entre Estado y Comunidades Auté-
nomas minimamente ajustado a la realidad.

Es asi como, ademds de las genéricas referencias a la cultura que cono-
cemos, se sitdan en los articulos 148 y 149 una serie de materias estrecha-
mente conectadas con la cultura cuando no son inequivocas manifestaciones
de ella. Es el caso de la artesanfa (art. 148.1.14), museos, bibliotecas y con-
servatorios de mdsica {art. 148.1.15), patrimonio monumental (apartado 16),
ivestigacién cientifica (149.1.15), ensefianza (149.1.30), medios de comunica-
cién social (art. 149.1.27), defensa del patrimonio cultural, artistico y monu-
mental espaniol contra la exportacién y expoliacién {art. 149.1.28), museos,
bibliotecas y archivos de titularidad estatal, sin perjuicio de su gestién por
parte de las Comunidades Auténomas (art. 149.1.28); pudiendo afiadirse otras
materias aludidas en estos dos articulos —urbanismo, turismo— que presen-
tan alguna vertiente relacionada con la cultura.

Cabe, ademds, otra ampliacién en este elenco de materias y es la que
se ha producido por via estatutaria al amparo de la cldusula residual del
art. 149.3 que establece, ab initio, que «las materias no atribuidas expresa-
mente al Estado por esta Constitucién podrdn corresponder a las Comuni-
dades Auténomas en virtud de sus respectivos Estatutos». Asi es como, por
ejemplo, bastantes normas estatutarias recogen en su articulado la competen-
cia sobre espectdculos,'” materia ésta no mencionada por la Constitucién y
muy conectada en algunos aspectos con la cultura y sus posibles manifesta-
ciones, como se pondrd de manifiesto en las alegaciones y tftulos invocados
por las partes en conflictos resueltos por las sentencias de las que aqui-se da
cuenta.

A la vista de esta especificacién de materias con l2 consiguiente plura-
lidad de referencias constitucionales y estatutarias se observa c6mo la materia
cultura, en cuanto titulo competencial, queda notablemente reducida. Nos
encontramos, en efecto, con que algunas manifestaciones culturales evidentes,
y otras realidades que tienen un innegable componente cultural, costituyen,
sin embargo, materias con tratamiento competencial propio. La materia cultu-
ra queda, en realidad, contraida a todas aquellas realidades no contempladas
de forma expresa por la Constitucién y los Estatutos, por lo que podria en-
tenderse que las previsiones de los articulos 148.1.17 y 149.2 tienen una
operatividad meramente supletoria a falta de titulos especificos. Mds adelan-
te volveremos sobre esta dltima apreciacién.

14. Asi, en el art. 9.31 del Estatuto de Cataluiia; en el 10.38 del Pafs Vasco; en el 1332
Jel de Andalucia; en el 31.30 del de Valencia; en el 36.2 del de Aragdn; o en el 29.15 del
de Canarias.
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Precisamente, las materias controvertidas en torno a las que se centran
las sentencias de referencia —cinematografia y teatro— no son ni constitu-
cional ni estatutariamente contempladas de forma explicita, por lo que, en
principio, ambas deberian entenderse albergadas bajo la ribrica cultura y so-
metidas por ende al régimen de concurrencia total —con la posibilidad de
ejercitar paralelamente idénticas funciones— que —con apoyo ¢n la mas ex-
tendida doctrina y en la propia jurisprudencia de! Tc— ha quedado expuesto
al inicio de estas lineas. La solucién dada a los conflictos y recursos no es,
ni mucho menos, tan clara y contundente.

Como era de esperar, son varios los titulos invocados por las partes en
litigio para fundamentar su intervencién en materia de cinematografia y tea-
tro. Por parte de la Generalitat: el art. 148.1.17 —«fomento de la cultu-
rap—, 148.1.19 —<adecuada utilizacién del ocio»— del texto constitu-
cional; también, articulo 9.4 —«cultura»— y 9.31 —«especticulos»— del
Estatuto de Autonomia. El Abogado del Estado busca cobertura en el ar-
ticulo 149.1.27 —«normas bésicas del régimen de prensa, radio y televi-
sién, y, en general, de todos los medios de comunicacién socials>— y 149.2
—servicio a la cultura.

El tc utiliza en todas las sentencias la misma técnica para determinar
la regla que debe prevalecer. Hay para ello «que tener muy presente, junto
con los definidos 4mbitos competenciales, la razén o fin de la norma atribu-
tiva de competencia, y el contenido del precepto cuestionado» (St. 49 /1984).
Este dltimo aspecto es el que primeramente se intenta despejar. Asi, en la
Sentencia —resolutoria de un recurso de inconstitucionalidad— que se acaba
de citar se establece que «la calificacién de peliculas de «Arte y Ensayo»
(art. 7 de la Ley 1/1982, de cinematografia) es un medio, que con técnicas
de fomento, se orienta a la promocién y tutela de un bien cultural»; mien-
tras que «la calificacién de peliculas “X”, esto es, pornogréficas, o que realicen
la apologia de la violencia, se configura como un fenémeno de intervencién
de caricter negativo, restrictivo de unas actividades, que se hace eficaz me-
diante limitaciones» * orientadas «a la proteccién de un bien constitucionali-
zado, como es la proteccién de la juventud y de la infancia (art. 20.4 y, en
su caso, art. 39.4 de la CE)».

En la Sentencia 143/1985 —conflicto positivo de competencias— en-
tiende el Tribunal que al asegurar la proyeccién de peliculas espafiolas en de-
terminados dias para incrementar su mimero y calidad —como pretende la
Ley 3/1980, sobre cuotas de pantalla y distribucién cinematografica, al con-
dicionar la obtencién de licencias de doblaje de peliculas extranjeras a la ad-
quisicién de derechos de explotacién y estrenos de peliculas espafiolas— se
esta contemplando la cinematografia «como una manifestacién general de “es-
pectdculos”, que, por regla general, le resulta propia, al tender a la distraccion,
diversién o entretenimiento de las personas a través del fomento del cine es-
panoal»,

15. Sélo podrin proyectarse en salas «X», a las que no tienen acceso los menores
{art. 1); estdn sometidas a presiones fiscales, a través de una exaccién parafiscal (art. 3) y agra-
vacién de un impuesto (art. 4); y al margen de todo tipo de ayuda, proteccidn o subvencién
del Estado.
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La tercera resolucién del T¢ (153/1985, de 7 de noviembre) consiglera
que la calificacién de espectdculos teatrales y artisticos segun la edad tiene
como finalidad !a proteccién de la juventud y de la infancia a la que se refle:
re el art. 20.4 de la Constitucién. Hacia distinto objetivo se dirige la cali-
ficacién «S» de los espectdculos cuya temidtica o contenido pueda herir la
sensibilidad del espectador; con ello, segtin el TC, se pretende facilitar una
informacién al espectador —por lo que el titulo competencial prevalente setd
el de especticulos— y no «la proteccién de la juventud y de la infancia, pues
esta finalidad aparece cubierta con la calificacién por razén de la edad». Apre-
ciacién ésta que no deja de resultar paraddjica si se recuerda que lq califica-
cién «X» —en la que se toma igualmente en consideracién el contenido (por-
nogrifico o exaltador de la violencia})— la conectaba, la pr_imera sentencia
que hemos examinado —de 5 de abril 1984—, a la proteccién de la juven-
tud y de la infancia rechazando expresamente su vinculacién con los espec-
tdculos como titulo competencial '

Finalmente, en la Sentencia 157/1985, de 15 de noviembre, considera el
Tribunal que la creacién del Registro de Empresas Cinematograficas, encua-
drado en la Direccién General de Cinematografia de! Ministerio de Cultura,
«se presenta como estrictamente auxiliar o instrumental respecto de la desa-
rrollada por los Entes que ostenten competencias de intervencién y fomento
sobre la cinematografia», funcioines que le cumple ejercer a la Administracién
del Estado, «esta vez con apoyo en el art. 149.2 de la Constituciéns.

Una vez determinada la peculiar vertiente que, de una misma manifesta-
cidn cultural —cinematografica o teatro—, es contemplada de forma prefe-
tente por el precepto en cada caso cuestionado, se procede ya a decidir cudl
es el tftulo competencial en el que éste haya de entenderse comprendido. As,
cuando se toma en consideracion el cine o teatro como especticulo, la regla
competencial pertinente es la establecida en el art. 9.31 del Estatuto de Au-
tonomia de Catalufia, que atribuye a la Generalitat competencias exclusivas
en esta materia.” Cuando lo que se debate es la competencia en relacién a

16. Esta sorprendente, por contradictoria, doble caracterizacién de una misma normativa
—la calificacién de «X» o «S» no tiene mayor trascendencia al pretenderse con ellas la misma
finatidad— puede tener su explicacién, y no justificacién, en la errénea transcripcién, en la
St. 153/85, de 7 noviembre, del contenido de la sentencia inicial —entre las que aqui con-
templamos—— de 5-IV-1984, a la que se imputa ¢l haber incluido «dentro de la rdbrica cultura
la normativa relacionada con peliculas de arte y ensayo, mientras que en el ceso de las pe-
liculas X parte de su consideracién como espectdeulos», cuando lo cierto es que la sentencia
que se toma como referencia declara textualmente que «tampoco para las pelfculas X, el ar-
ticulo .31 del Estatuto de Autonomfa para Catalufia (espectdculos) atrae a su 4mbito la cali-
ficacibn. La regla preferente es aqui la que arrancando del cardcter de limitacidn tal como
resulta de la proteccién a la juventud v a Ja infancia... tiene su justificacién constitucional en
el art. 20.4 de la ce».

17. Concretamente, en as sentencias se reconace por esta razén competencia a la Generalitat
para extender actas de inspeccién de expediente sancionador en materia de cuotas de pantalla
cinematogrifica (St. 25-X.1983) y para otorgar, z la vista de su contenido, la calificacién «S»
a espectdculos artisticos y teatrales,
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medidas que, segin el TG, se orientan a la proteccién de la juventud y a
la infancia, la decisién ha de decantarse en favor del Estado en virtud de la
fuerza atractiva con que estd dotado el art. 20.4 de la Constitucién.” En
otros casos, se entiende que la competencia controvertida cae bajo la érbita
del fomento de la cultura y que, por ser éstas las decisiones que aqui mayor-
mente nos interesan, trataremos més adelante de clarificar,

Antes, parece oportuno notar cémo en todos los supuestos el TC invier-
te, por asi decitlo, el orden trazado en el método que inicialmente se pre-
senta como plenamente capaz para determinar el titulo competencial prefe-
rente. Se establecia, en efecto, en la sentencia de 5 de abril de 1984 —cuyo
criterio en este punto es recogido por las restantes— que habia en primer
término que determinar la razén o fin de la norma atributiva de competen-
cia, para luego realizar la misma operacidn sobre el contenido del precepto
cuestionado. Pero mds que la referida inversién de factores, que como tal no
es susceptible de alterar el producto, lo que puede presentar algdn interés es
destacar ¢6mo, en realidad, lo Gnico que hace el TC es seiialar la finalidad del
precepto o medio de intervencién controvertido en cada caso sin definir el
otro y més trascendente elemento que es la razén o fin de la norma atribu-
tiva de competencia que se invoca. No se delimita, por tanto, el perimetro o
4imbito propio de cada materia o titulo competencial —fomento de la cultu-
ra, espectdculos, proteccién de la juventud y la infancia "— sino que desde
una perspectiva decididamente casuistica lo que se hace es, simplemente, pro-
nunciarse sobre las actuaciones controvertidas en el sentido de determinar
qué titulo competencial tiene preferente consideracién en la vertiente de la
cinematografia o teatro sobre la que aquéllas inciden.”

1B. Asi es como se reconoce la competencia estatal para repular los criterios de calificacién
de peliculas «X» (St. 5 abril 1984) y para la calificacién de espectdculos artisticos y teatrales
segiin la edad (St. 7-XI-1985). A esta dltima sentencia formula un atinado voto particular el
magistrado don Francisco Rubio Llorente en el que se afirma que «ni la proteccién de la ju-
ventud y de la infancia es una funcién reservada en cxclusividad al Estado, pues todos los
poderes piiblicos —y las Comunidades Auténomas sin duda lo son— estdn sujetos a Ia Consti-
tuci6én (art. 9.1 cE) ni, sobre todo, y esto es lo decisivo, hay en el Decreto impugnado limitacién
alguna de ningln derecho fundamental. Si asf fuera, es claro que la norma en cuestién reque-
rirfa rango de Ley orgdnica y resultatian perfectamente invilidas las regulaciones estatales
{Ocdenes de 7 de abril de 1978 y 3 de junio de 1981, esta dltima, claro estd, posconstitucional)
que, tomadas por lo que efectivamente son, esto es preceptos de la policia de espectdculos,
nadie ha cuestionadow.

19. Se justifica ello por la indeterminacién que estas materias presentan; lo que se ma-
nifiesta inequivacamente en alglin memento, como cuando se significa que «la expresién espec-
téculos, que emplea el citado precepto (art. 931 del Estatuto de Autonomia para Cataluiia) para
acotar por tal referencia material, un sector de la actividad piblica, dista mucho de ser sufi-
cientemente precisa, y no sélo en cuanto a lo que debe comprenderse en indicada ribrica, sino
principalmente en cuanto a los dmbitos con relevancia competencial y susceptible de tratamiento
jurfdico, que debe comprenderse en ral titulo» (St 5-1V-1984).

20. Se establece, por cjemplo, que en lo relativo a la calificacién «S» se contempla el
teatro como especticulo, pero en ningin momento se define, ni tan siquicra se prefigura, el
alcance de esta materia.



106 AUTONOMIES -4

IV. LAS DERIVACIONES DE LA CONCURRENCIA PARALELA DE COMPETENCTAS
EN MATERIA DE CULTURA

Expuesta en sus lineas de argumentacién mds generales la posicién del
TC ante estos conflictos, cabe ahora ensayar una recapitulacién para perfilar
la virtualidad y alcance real de la cultura como titulo competencial.? En una pri-
mera aproximacién a la cuestién que nos ocupa se nos mostraba clara una
primera y relevante precisién: el dmbito competencial de la materia cultura
no se extiende a aquellas manifestaciones o realidades que reciben un trata-
miento individualizado en el marco del sistema de distribucién de competen-
cias entre Estado y Comunidades Auténomas. Bajo la nibrica cultura, tefiida
ya de este modo de un claro matiz cultural, tendrian tan sélo correcto encaje
las manifestaciones culturales no contempladas especificamente ni por la Cons-
titucién ni por los Estatutos. Es el caso de la cinematograffa y teatro.

Pues bien, la jurisprudencia a la que nos hemos referido fuerza inexcu-
sablemente a establecer aqui otra precision: No se admite que la cultura sea
el contenido wnico de estas manifestaciones que se conciben como volimenes
poliédricos que en cada una de sus caras ofrecen diferentes aspectos que en
muchos casos caen bajo la vis atractiva que el TC parece reconocer a titulos
mds definidos,” con lo que se adelgaza nuevamente la materia cultura, cuyos
posibles perfiles quedan notoriamente difuminados.

Cierto que resultaba necesaria una matizacién sobre la cultura, tratada
en tan abiertos términos por la norma constitucional sobre la base del. ca-
récter natural de esta competencia, inherente a cualquier comunidad por el
mero hecho de setlo. Matizacién, relativizacién en realidad, que no se ahorra
el Tc al tildar de «superficial todo intento de construir sobte la idea de com-
petencia en materia de cultura, concretada al art. 148.1.17, una competencia
omnimoda y excluyente». Afirmacién a la que conduce «la lectura de otros
textos de la CE (sobre todo el art. 149.2, pero también los que en la lista
de este titulo se refieren a materias culturales) y una reflexién sobre la vida
cultural». Pero, en realidad, mas que delimitar —con el necesario rigor para
corregir declaraciones imprecisas formuladas en foros politicos— el alcance
de las competencias en esta materia a lo que se llega, si se sigue el rumbo
marcado por las sentencias, es a la casi absoluta volatilizacién de la materia
cultura como regla atributiva de competencias.

Hay, pienso, una circunstancia que contribuye poderosamente a ese va-

21. Labor esta que, como acabamos de comprobar, no realiza e Tribunal Constitucional,
ni con relacién tampoco s las otras reglas de competencia invocadas.

22, La competencia especial prevalece sobre la general. Es éste un critetio utilizado con
frecuencia —como observa J. Tornos— por el T¢ ante |a superposicién de titulos competen-
ciales. Un ejemplo muy ilustrativo lo encontramos en la stc de 30-X1-1982, en la que se de-
batin la competencia sobre disciplina sanitaria de los productos alimenticios, «El cardcter espe-
clfico de la sanidad, respecto del general de la defensa del consumidor, determina que la
inclusién de la regla de mds amplio alcance debe ceder ante la regla mds especial.» El sistema
juridica..., cit., p. 130.

23. En torno a este criterio, v otros similares, vid. E. Garcia de Entertia: La efecucidn
antondmica de la legistacion del Estado, Madrid, 1983, pp. 66 ¥ ss.
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ciado; y es que al situar un sector material bajo la rdbrica cultura se ha
de admitir sin reservas Ja aplicacién de un régimen de concurrencia plena, de
competencias paralelas, de suerte que al declarar que corresponde a un ente
una funcién, la que sea, apoyéndose en la cultura como titulo competencial,
se debe al mismo tiempo reconocer, aunque sea implicitamente —pero siem-
pre de forma inequivoca—, la facultad del otro ente para ejercitar idéntica
funcién. Supuestos de este tipo —con potencialidad conflictiva en principio
muy escasa— se dan dnicamente en el caso de medidas de fomento que ten-
gan incidencia vinicamente en el dmbito cultural de una comunidad, sin re-
percusion en el de otra. Si tal repercusién se produce, aun cuando en realidad
se contemplen actividades de fomento cultural, se evitard el juego de este
titulo competencial —admitirlo seria admitir la facultad del otro ente para
actuar la misma competencia con idéntico alcance—, bien reconduciendo la
actividad conflictiva a otras materias con tratamiento especifico en la Cons-
titucién o Estatutos, o bien considerando que la medida en cuestidn, aunque
inserta de lleno en el 4mbito de la cultura, responde a necesidades «que pre-
cisen de tratamientos generales o que hagan menester esa accién publica cuan-
do los bienes culturales pudieran no lograrse desde otras instancias» (sTC 5 de
abril 1984), correspondiendo en este caso la competencia al Estado.®

La ultima de la sentencias del T¢ que aqui contemplamos es la Gnica que
resueltamente se decanta por considerar el fomento a la cultura —sin adhe-
rencia alguna— como tnico titulo competencial a tener en cuenta en el con-
flicto planteado. Afloran en esta resolucién, de manera evidente en algunos
casos —muy facil de deducir en otros—, los planteamientos y consideraciones
que se acaban de exponer. Declara el Tribunal «que al adoptar la Orden en
conflicto (por la que se creaba, en el Ministerio de Cultura, el Registro de
Empresas Cinematogréficas, siendo necesaria la inscripcién para la obtencién
de autorizaciones, créditos o subvenciones que quedaren bajo la competen-
cia de este Departamento) la Administracién ha realizado una labor de organi-
zacién y funcionamiento procediendo —cor incidencia sobre los particulares,
pero no sobre otras Administraciones piblicas— a regular el modo de ejer-
cicio de sus competencias propias. Esta potestad... no implica negacion de
la correlativa potestad autondmica, que sélo podria decirse menoscabada si las
disposiciones traidas al conflicto dijesen... que el ejercicio por la Generali-
dad de sus competencias en este dmbito habria de tomar como exclusivo ins-
trumento auxiliar * el Registro creado por la Orden que se considera».

Es asi com ose llega a la importante afirmacién de que, en este caso, «la
Administracién del Estado #o ba actuado, en sentido estricto, una competen-
cia, esto es, una potestad definida por relationem a las ostentadas sobre el
mismo objeto por otro ente piblico». Consideracién ésta que puede extender-

24, Funcidn destacada ya —siguiendo a Giannini y Garrido Falla-— por J. Salas para
quien «la actividad registral es siempre —y ésta ¢s, quizd, la dnica nota comiin de los llamados
registros administrativos— una actividad instrumental o guxiliar, que sirve finalidades e inte-
teses cuya gestion se encomienda, precisamente, al mismo érgano de la Administracién —enten-
dide en sentido externo— a! que se adscribe el Registro en cuestiéne, Registro de empresas
periodisticas y editoriales, Sevilla, 1975, p. 22,
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se, caracterizdndola, a toda la materia cultural entendida como titulo compe-
tencial. No hay punto de referencia con relacién a otros entes, no se da esa
distribucién y consiguiente cotrelacién de competencias: porque no hay tal
correlacién —para lo que serfa necesario fijar la divisoria en una misma linea,
cuando sabemos que son dos lineas de actuacién paralelas— y porque, por
ello mismo, nos situamos en un punto mds préximo a la idea de capacidad
que a la de competencia.





