EL ARTICULO 149.1.1 DE LA CONSTITUCION
ESPANOLA. APROXIMACION A SU
CONTENIDO Y A SU APLICACION

M. Dolors Tella 1 Albareda

Profesora asociada de derecho constitucional.

Departamento de Derecho Publico de la Universidad de Lleida

Sumario

1. El articulo 149.1.1 de la Constitucién es- 3. El articulo 149.1.1 CE. Imprecisién ¢ in-
pafiola. Enfoque del trabajo. determinacién en la redaccién del enuncia-

do de la competencia y en su contenido.

3.1. Elarticulo 149.1.1 como titulo com-

2. Inrreduccién,
2.1. Precedentes en la historia del consti-

2.2.

tucienalismo espanol,
Otros preceptos en la historia del
constitucionalismo comparado: el ar-

ticulo 72.2 GG, de la Constitucién

petencial: tipo de competencia que
configura el constituyente al emplear
la expresién «competencia exclusiva
estatal».

alemana, y el articulo IV, seccién 2,
de la Constitucién norteamericana.
2.3. El articulo 149.1.1 y su relacién con
dos principios constitucionales: ¢l
principio de autonomia y el principio

de igualdad.

3.2. El contenide de la competencia.

4. Recapirulacién final: aplicabilidad del ar-
teculo 149.1.1 CE.

1. El articulo 149.1.1 de la Constitucién espafiola. Enfoque del trabajo

El articulo 149.1.1 de la Constitucién espafola (CE) presenta la siguiente re-
daccién:

«El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: 1° La re-
gulacién de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de rodos los espafio-
les en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constirucio-
nales.»

El presente articulo pretende ser un estudio de este precepto exponiendo, pri-
meramente, el punto de vista doctrinal y jurisprudencial y, posteriormente, alguna
consideracién sobre cuestiones probleméricas que se han derivado de su redaccién.

Como punto de partida se debe recordar que las competencias bisicas estarales
no son en absoluto rigidas, sino que tienen «mayor o menor amplitud, dependien-
do de la materia que se considere y la situacién en que se apliquen.!

Esto nos llevar4, tras una introduccién previa, a hacer un estudio de la reserva
competencial a favor del Estado que la Constitucién espafiola de 1978 enuncia en

1. Mufioz Machado, Derecho piiblico, I, Ed. Tecnos, Barcelona, 1990, pig. 417.

Autonomias, ndm, 22, julio de 1997, Barcelena.
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el articulo escogido como objeto de estudio (el art. 149.1.1) desde dos vertientes: )
la vertiente de la redaccién del contenido; y 4) la vertiente de la funcién que cumple
en el ordenamiento constirucional,

@) En el apartado introducrorio, se hard mencién de los precedentes del articu-
lo 149.1.1 CE que se pueden encontrar en la historia del constitucionalismo espa-
fol, como también de aquellos precepros que en otros textos constitucionales
—dentro del dmbito del derecho comparado— disponen de una redaccién que
presenta similitudes y/o divergencias con la del precepto de la Constitucién espa-
fola de 1978 que se analizard a continuacién.

Tampoco podemos dejar de mencionar, en este apartado introducrorio, la rela-
cién que presenta ¢l art. 149.1.1 con dos principios constitucionales como son el
de igualdad y auronomia, claves en el Estado social democrético de derecho y poli-
ticamente descentralizado en que se constituye Espafia, segin el art. 1.1 y el art. 2
de la Constitucién.

&) Por lo que respecta al andlisis de la competencia que el art. 149.1.1 CE
atribuye al Estado, primeramente, dado que las competencias estan integradas por
dos elementos como son la materia y las funciones ejercitables en relacién con ésta,
los dos elementos serin objeto de andlisis con el fin de concretar:

— el tipo de competencia que el articulo enuncia teniendo en cuenta la funcion
o la potestad juridica de actuacién del Estado sobre la mareria que el aparta-
do 1 del articulo 149.1 define.

— el contenido de este titulo competencial para determinar esencialmente el
elemento mareria, ya que hacerlo es de esencial importancia para saber a
quién corresponde ejercer cierta competencia® sobre cada uno de los dife-
rentes Ambitos materiales que pueden quedar incluidos dentro de un mismo
titulo competencial. Este proceso se hace necesario sobre todo cuando ana-
lizamos los titulos comperenciales que la Constitucién define en el articulo
149, dada la falta de relacién generalizada que en éste aparece entre el conte-
nido de las competencias y la calificacién que de ellas hace el constituyente.

¢} Teniendo presentes las conclusiones obrenidas del tratamiento de estas
cuestiones, se analizard la aplicabilidad efectiva que se puede predicar del articulo

149.1.1 CE.

2. Introduccién

La Constitucién espafiola vigente emplea dos articulos para configurar la distri-
bucién competencial entre ¢l Estado y las comunidades auténomas: el arc. 148 y el

149 CE.?

2. Viver i Pi-Sunyer, Carles, Matertas competenciales y Tribunal Constitucional, Ed. Aricl-Dere-
cho, Barcelona, 1992, pag. 17-18.

3. Distribucién que se concretard estarutariamente en los estaturos de auronomia, haciendo uso,
las comunidades auténomas, del principio dispositiva que ¢l art. 147.2.4 cansagra, asumiendo cada
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Miencras que el art. 148 establece la lista de materias sobre las cuales las comu-
nidades autbnomas pueden asumir competencias, nuestro estudio tendrd por ob-
jeto el art. 149.1, que hace una relacién de las marerias sobre fas cuales el Estado
tiene atribuida competencia exclusiva.

En concreto, analizaremos el primer titulo competencial que aparece en la lista

del arr. 149.1 CE.

2.1. Precedentes en la historia del constitucionalismo espasiol

Mientras que parte de la doctrina es partidaria de declarar la novedad del pre-
cepto, otro sector rechaza esta posibilidad indicando una serie de precepros que
califican como precedentes del art. 149.1.1 CE.

Asi pues, por un lado hay quien declara y defiende la novedad del art. 149.1.1
tanto en el sistema constitucional espafiol como también en el derecho comparado,
mencionando que resulta dificultoso encontrar articulos que se puedan considerar
antecedentes de este precepto,® a la vez que se sefialan como posibles efectos que
puede provocar su redaccién e inclusién en el texto constitucional espafiol de 1978
los siguientes: «consagra una nueva perspectiva en el tratamiento del principio de
igualdad constitucional; el Estado central aparece como garantizador del mismo en
los eérminos ya conocidos, y para ello se le dota de una competencia de regulacién
(e intervencién) normativa. En este sentido puede decirse que el art. 149.1.1 nos
muestra un Estado beligerante en materia de defensa de la Constitucién en lo que a
los derechos y deberes en elta consagrados se refieres.’ Pero si estos pueden ser los
efectos que puede provocar la incorporacién de este precepto, el hecho es que, si
analizamos el mortivo de la inclusién de esta novedad, la motivacién es algo que no
se puede deducir expresamente de la discusién parlamentaria del arc. 149 (precepto
que, de hecho, ya aparece en el anteproyecto de Constitucién y se mantiene hasta el
final del proceso parlamentario sin discusién alguna).

Opuestamente a esta opinién, otro sector doctrinal defiende la existencia de
precedentes de este articulo; es decir, hay quien afirma que el art. 149.1.1 si puede
contar con un precedente en fa Constitucién espafiola de 1931 en su art. 14, apar-
tado primero, cuyo contenido es el siguiente:

comunidad las competencias concretas que puede asumir; y extraestatusariamente cuando nos referi-
mos a las competencias que se pueden atribuir a las comunidades auténomas mediante alguna de las
medidas (leyes) que prevé el arr. 150 en sus apartados | y 2 (art. 150.1 y 2). Asi pues, es el bloque
constitucional {concepto introducido por el Tribunal Constirucional en la STC 10/1982 de 23 de
marzo) el que se encarga de delimitar la esfera de poder estatal y la esfera de poder autondmico. A este
bloque nermativo le corresponde la fijacion de los dmbitos competenciales respectivos y la determina-
cién de las relaciones entre las dos esferas competenciales.

4. Dificulead que puede venir determinada, en el sistema constitucional espafiol, entre otros
factores. por el hecho de que s6lo son dos las consticuciones que en la historia del constitucionalismo
han optado por un modelo de descentralizacién policica: el proyecto de Constirucion federal de 17 de
junio de 1873 -——que al final no se aprobé y por tnwo la solucién al problema de la organizacién
territorial que proponia no se pudo llevar a a la pricrica—y la Constitucién de 1931, que si se puede
plantear la problemitica de intentar encontrar equilibrio entre la desceneralizacién politica generado-
ra de diversidad y el valor de la igualdad que se proyecta sobre la organizacién politica en aquellos
estados que s¢ quieren constituir y se proclaman como estados sociales.

5. Carro Fernindez-Valmayor, José Luis, «Conrenido y alcance de la competencia del Estado
definida en el arr. 149.1.1 de la Constitucién», en REDC, vol. I, 1981, pag. 146.
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«Articulo 14. Son de la exclusiva competencia del Estado espafiol la legislacién
v la ejecucion directa en las materias siguientes: .

»1.2 Adquisicién y pérdida de la nacionalidad y regulacién de los derechos y
deberes constitucionales.»

Asi lo establece Tudela Aranda, que analiza de forma detallada cémo, en la
Repiiblica federal de 1931, se concibié la cuestién del reparto competencial entre
la Federacién y los estados regionales, en relacién con los «derechos y deberes cons-
titucionales».

Sin embargo, si bien es cierto que no hay ningtn documento que permita
afirmar categéricamente la influencia del articulo 14.1 CE de 1931 en la redaccién
del art. 149.1.1, también lo es que parte de l2 doctrina considera que esta relacién
existe y que entre ambos articulos,” hay unas similitudes que persisten a pesar de la
presencia de algunas divergencias,

Como aspectos comunes a los dos preceptos hay que mencionar: (el arr.
149.1.1 y el art. 14.1 CE 1931) son normas atributivas de competencias al Estado
que forman parte del listado del texto constitucional que enuncia las materias sobre
las que el Estado tiene competencia exclusiva; ambos apartados figuran en el pri-
mer lugar de la lista; y la Constitucién de 1978 reproduce el tenor literal del articu-
lo 14.1 de la Constitucién de 1931, con la salvedad de que introduce la expresién
«condiciones bisicas que garanrizan la igualdad en el ejercicio y cumplimienton.
Ademis, concretamente la expresién que incluye el texto constitucional de 1931
«derechos y deberes constitucionales» s6lo se utiliza en la Constitucién de 1978 en
esta cldusula que estudiamos.?

Las diferencias que presentan los articulos aludidos son basicamente dos: el
alcance de los preceptos y el catilogo de derechos y deberes constitucionales® a los

6. En todo caso, Tudela afirma contundente: «La conclusién es clara: los derechos constituciona-
les no eran susceptibles de reparto competencial; fijados en el texta constitucional todos los ciudada-
oS €ran sus sujetos paritarios, sin que los diferentes entes de la federacién pudiesen incidir en los
mismos» (Tudela Aranda, José «El articulo 149.1.1 de la CE: caracterizacién jurisprudencials, Estudio
sobre la CE. Homenaje af profesor E. Garefa de Enterria, vol. 1V, Ed, Civitas, Madrid, 1991, pag. 43).
A conrinuacién menciona que «el texco del art 14.1 de la Consticrucién de 1931 tenia como una de las
primeras expresiones de la unidad nacional la existencia de unos detechos constirucionalmente reco-
nocidos comunes a todos los ciudadanos y sobre los cuales los Escados regionales no podian incidir»
(Tudela Aranda, aop. cit., pag. 44).

7. Sobre esta relacién, véase Peman Gavin, que en su libro lgualdad de los ciudadanos y autonomias
territoriales, Civitas-Zaragoza, 1991, pag. 229, comparte esta opinién ¢ indica que es el Unico de los
materiales que emplearon los constituyentes con el que se puede vincular el are. 149.1.1, 2 pesar de las
diferencias que entre ambos preceptos pueda haber. Martin-Retortillo Baquer, ¢n su articulo «Dere-
chos y libereades fundamentales: estindar europeo, estdndar nacional y competencia de las CCAA»,
en RVAP, 7, 1983, pag. 18, fue ¢l primere en manifestar esta relacién.

8. Véase Tudela Aranda, ep. ci, pag. 45.

9. Véase Pemin Gavin, ap. cit., pag. 230, donde nos comenta que «Si bien por un lado la citada
regla compecencial tenia en 1931 mucho mayor alcance —situada en la drbira estatal lo relativo a los
derechos y deberes constitucionales en blogue, incluyendo, tanto la “legislacién” como la “ejecucian
direcra”— no puede pasarse por alto el hecho de que entonces el catdlogo de derechos y deberes
constitucionales tenia mucha menor extensién». Estas diferencias también las sefala L. Martin-Re-
tortillo en «Derechos y libertades fundamentaless..., ap. cér., pig. 26, nota 34, el cual, concretamente
en relacion con la segunda diferencia, menciona que «la formula es de muy amplio contenido, dejan-
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que se refieren si atendemos a las épocas histéricas de las que son producto resul-
tante. _

Pero si bien de la vinculacién mencionada no es posible deducir relevantes
consecuencias por dos razones bésicas (la escasez de datos relativos al art. 14.1 de la
Constitucién republicana y las diferencias que muestra con el art. 149.1.1 de
la Constitucién de 1978), de hecho, si se puede concluir que si el art. 149.1.1 de la
Constitucién de 1978 wviese un alcance tan amplio como el que el art. 14.1 de
la Constitucién de 1931 formula, quedaria vacio de contenido el reparto compe-
tencial entre el Estado y las comunidades auténomas que la Constitucién espafiola
actualmente vigente establece.

Siguiendo esta linea argumental, quienes encuentran en el art. 14.1 de la Cons-
titucién republicana de 1931 el precedente del are. 149.1.1 opinan sobre el posible
motivo que llevé a la introduccién del arc. 149.1.1 en el texto constitucional, y
mencionan la posibilidad de que la intencién del constituyente de 1978 fuera res-
tringir el alcance de la cldusula de la Constitucién de 1931 a un minimo en el que
todos estuviesen de acuerdo, como lo demuestra la falta de debate sobre el precepto
en su discusién parlamentaria.' Es decir, el constituyente creyé que el Estado cen-
tral tenia que garantizar cierta uniformidad a todos los espafioles en el 4mbito del
ejercicio de los derechos y deberes constitucionales, pero también, por otra parte,
quiso que esta actuacién no imposibilitase que las comunidades auténomas intervi-
niesen en cualquier 4mbito relacionado con los derechos y deberes constituciona-
les, y por este motivo probablemente considerd necesario que la redaccién del are.
149.1.1 tuviese una finalidad limitadora del 4mbito de actuacién que podia tener
un titulo competencial tan genéricamente redactado como es el que se contiene en
el art. 14.1 de la Constitucidn republicana de 1931.

2.2. Otros preceptos en la historia del constitucionalismo comparado:
el articuly 72.2 GG, de la Constitucién alemana, y el articulo IV, seccién 2,
de la Constitucidn norteamericana

Expuestas estas dos opiniones doctrinales relativas a la novedad del art.
149.1.1, en la historia del constitucionalismo espafiol, un sector doctrinal defiende
que tampoco hay precedentes de este articulo en el campo del derecho comparado,
concretamente que no se halla nada semejante ni en la Ley fundamental de Bonn
ni en la Constitucién italiana —los dos textos constitucionales que han supuesto

do al margen el dato, también relevante, de que entonces era mas corta la lista de derechos y deberes
fundamentales. De modo que unos cuantas de los actuales derechos y libertades fundamentales, al no
tener entonces tal consideracién, quedaban al margen de la clusula de exclusiva. Pero alli donde se
tracara de derechos y deberes constitucionales se abria con plenitud la competencia del Estado en
detrimento, por tanre, de las regiones», También Tudela Aranda menciona estas dos y bisicas dife-
rencias: «a) el diferente alcance: la Constitucién de 1931 habla de wregulacién de las condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumpli-
miento de los deberes constitucionaless; #) la diversidad que ofrecen los dos textos, particularmente
importantes en el catilogo de derechos y deberes: la Constitucién de 1978 proclama un nimero de
derechos bastante mis amplio, dato este importante de cara a una interpretacién conjunta de ambos
precepross (Tudela Aranda, ap. ¢it., pag. 46).
10. Véase Tudela Aranda, sp. cit., pag. 46, donde se formula esta presuncién.



210 AUTONOMIES - 22

una influencia mis directa sobre nuestro texto constitucional vigente—." Sin em-
bargo, hay quien encuentra relacién del art. 149.1.1 con el principio de uniformi-
dad de las condiciones de vida de la Ley fundamental de Bonn y la «privileges and
immunities clause» de la Constitucién norteamericana.

4) En relacidn con el primer texto, a pesar de las diferencias de fondo que
pueda haber, quizds el (nico articulo que mantiene cierta semejanza formal de
redaccién con el art. 149.1.1, es el art. 72.2 de la Ley fundamental de Bonn, ya que
al definir los supuestos en que la Federacién puede legislar sobre las materias de
«legislacién concurrente» —siempre que haya la necesidad de regulacién federal
fundamentada en ciertas cliusulas fijadas en el are. 72.2 GG—, este precepto in-
corpora en su nimero 3, como causa que permite la regulacién federal, la fé6rmula
«mantenimiento de la uniformidad de las condiciones de vida mas alld del territo-
rio de un lend.

Si bien para un sector doctrinal esta cldusula fue la que inspiré al constiruyente
espafiol la redaccién del arc. 149.1.1 CE,* hay quien diverge de esta opinién y
opina que las diferencias entre ambos preceptos son esenciales y, por tanto, dema-
siado insalvables para poder ver en este precepro la fuente de inspiracién inmediata
para el constituyente de 1978."

Ademis, la apariencia en la redaccién no nos ha de llevar, sin embargo, a con-
fundir la garantia de igualdad —que el art. 149.1.1 menciona— con un querer
mantener una uniformidad en el dmbito de las condiciones de vida —como defien-

11, Véase Alonso de Antonio, Comentario a las leves politicas. Constirucién espaniola de 1978,
dirigida por Oscar Alzaga, tomo V11, Editorial de Derecho Privado, Madrid, 1983. En rorno al
significado de la comperencia menciona que «se trata dé una cldusula desconacida en Derecho com-
parado, de apoderamiento genérico al Estado que matiza el alcance de Ia igualdad de derechos y
deberes establecida en el art. 139 de la Constitucién», pag. 228.

12. Sobre esta posicidn-opinién doctrinal, véase el libro de Bano Leén, Las autonomias territoria-
les y el principio de uniformidad de las condiciones de vida, INAP, Madrid, 1988, pdg. 189, en el que el
aurcr argumenta a lo largo del texto que el are. 149.1.1 de la CE es una de las principales manifesta-
ciones en nuestro texto constitucional del principio de uniformidad de las condiciones de vida que
refleja el mencionado precepto de la Ley fundamental de Bonn.

13. Sobre las divergencias entrc ambos precepros, véase Tudcla Aranda, op. cit., pig. 34, «las
divergencias radican, en primer lugar. en su origen y significade histérico. El articule 72.2 GG res-
ponde al deseo del consttuyente alemdn, opuesto al de las potencias aliadas, de aumentar los poderes
de la Federacién y con ello, siguiendo una constante en los textas constirucionales alemanes, refarzar
la unidad de la Nacién. Responde a una vocacién uniformizadora de la sociedad alemana, superior a
la diversidad regional. El contexto social y politico de la norma es, por tanto, muy diferente de aquél
en el que hay que interpretar el articulo 149.1.1 de la Constitucién espafiola.

»También el objeto de la norma es diferente. El articulo 72.2 GG supone una atribucién genérica
de comperencias sobre cualquier materia, siempre que se dé alguno de los supuestos en él citados. As,
la uniformidad de las condiciones de vida se presenta como un principio general del texto fundamen-
tal, para cuya consecucién se dota a la Federacién de la facultad de legislar en la clase de materias mas
numerosas: las concurrentes.» También Pemin Gavin opina sobre esta cuestién en su libro fgualdad
de los cindadanos y auzonomias rerritoriales. op. cit., pag. 97 y ss., ¥ se hace eco del hecho de que lo miés
peculiar del caso alemin es, sin duda, «la presencia de la mencién a la igualdad de los ciudadanos
—bajo la férmula de Ia “uniformidad de las condiciones de vida"— en el art. 72 GG con un efecro
habilitador de la intervencién legislativa de la Federacion en tode el amplio campo de las materias
“concurrentes”». De hecho, este es un esquema que dificilmente se aviene con la competencia exclusi-
va que el are. 149.1.1 define,
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de el are. 72.2 de la Ley fundamental de Bonn,' al afirmar —en su doctrina— la
libertad del legislador sobre las posibilidades de control, el Tribunal Constitucional
espaiiol ha actuado de manera diferente, plantedndose su aplicabilidad en cada
supuesto y valorando la competencia que en cada caso corresponde al Estado, de
manera que el Tribunal Constitucional interpreta expresamente el art. 149.1.1
siempre con la finalidad de no vaciar de contenido las competencias autonémicas.

&) Por lo que respecta a los términos en que se establece la posible relacién
entre la «privileges and immunities clause» de la Constitucién norteamericana y el
art, 149.1.1 CE, la seccién 2 del art. IV de la Constitucién norteamericana en su
pirrafo primero formula la siguiente previsién: «Los ciudadanos de cada Estado
tendrin derecho a todos los privilegios e inmunidades de los ciudadanos en los
diversos Estados.»'®

Ast se formula la privileges and immunities clause del art. TV, seccién 2 de la
Constitucién norteamericana, pero hay otra privileges and immunities clause, intro-
ducida posteriormente en la enmienda XIV, en cuyo contenido se alude a los ciu-
dadanos de los Estados Unidos (y no a los ciudadanos de los diversos estados inte-
grantes de la Unién).

Ambas tienen su origen en el nimero IV de los «Articulos de la Confederacion»
aprobados por el Congreso en 1777, que mis detalladamente expone: «Para mejor
asegurar y perpetuar la amistad mutua y las relaciones entre los pueblos-de los
diferentes Estados en esta Unién, los habitantes libres de cada uno de estos Es-
tados, exceptuados los pobres, vagabundos y fugitivos de la justicia, gozaran de
todos los privilegios e inmunidades de los ciudadanos libres de los diversos Estados;
y la gente de cada Estado tendré libre entrada y salida en cualquier otro Estado, y
disfrutard en ellos de todos los privilegios del comercio, sometida a los mismos
deberes, imposiciones y restricciones que los habirantes de los mismos [...].»

De esta cliusula es importante destacar que su inclusién en la Constitucién de
1787 responde a un propésito unificador; propésito que, como tal, ha sido desta-
cado tanto por medio de explicaciones doctrinales como de sentencias del Tribunal
Supremo.'® También se debe sefialar que en este Gltimo 4mbito jurisprudencial la

14. En relacién con la interpretacién que de este precepto hace el BGE, véase M. Barcel6, «Crite-
rios hermenéuticos de la jurisprudencia del Tribunal Federal Aleman para la interpretacion de las
normas de reparto competencial entre b Bund y los Lindem, REDC, 26, 1989, especialmente pég,
124 y ss. También se puede ver Bafio Leén, ).M., Las antonomias tervitoriales..., ap. cit., pag. 77 y 355
Pemin Gavin, |., fgnaldad de los cindadanos..., op. cit., pag. 78 y ss; y Lépez-Jurado Escribano, «La
formulacién de criterios de interpreracién de la Constitucién en la doctrina alemana: parimetros de
admisibilidad», en REDC, 34, 1992, pag. 115.

15. «The Citizens of each State shall be entitled to all Privileges and Immunities of Citizens in the
several States.»

16. Sobre esra cuestidn, véase Pemdan Gavin, [gualdad de los ciudadanos..., op. cit., pig. 50-51 y
53-60, donde el profesor Pemin apunta las pautas interpretativas desarrollzdas por el Tribunal Supre-
mo norreamericano en relacién con esta cliusula: la admisibilidad de las diferencias de trate entre
restdentes y no residentes, siendo necesario que ¢l derecho afectado sea uno de los protegidos por la
cléusula en primer lugar y, en segunda instancia, hay que proceder a valorar la razonabilidad de la
distincién aplicando una serie de criterias que la casuistica jurisprudencial norramericana menciona.
De hecho, no solo todos los estados integrantes de la Unién estin sometidos al mandate que se
incluye en la mencionada cliusula sino que también vincula a la Federacién, y el Congreso no puede
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clausula «privileges and immunities» ha ido transformando su significado con el
transcurso de los afios y, actualmente, el Tribunal Supremo la interpreta conside-
rando posible la diferencia de tratamiento entre residentes y no residentes. No
obstante, este trato diferente s6lo es posible si se cumplen ciertos requisitos.!’

Del anilisis concreto de esta interpretacién jurisprudencial se hace obvio afir-
mar ciertas semejanzas entre la interpretacién y la aplicacién que recibe esta clausu-
la contenida y reconocida en la Constitucién norteamericana y el tracamiento doc-
trinal y también jurisprudencial que recibe y ha recibido el art. 149.1.1 de la CE.
En este 4mbiro, dejando aparte las diferencias que se apuntan entre ambos precep-
tos a nivel terminoldgico, la Constitucién norteamericana hace referencia a «privi-
legios e inmunidades» alusivos a la vitalidad de la Nacién como entidad Gnica en
relacién con los que el Estado ha de rtratar a todos los ciudadanos igualmente,
residentes y no residentes, teniendo en cuenta, sin embargo, que no todos los dere-
chos son iguales y, por ranto, no todos tienen igual inmunidad a la accién de los
estados. La Constitucién espafiola de 1978 en su art. 149.1.1 emplea la expresién
genérica «derechos y deberes constitucionales», pero si bien es cierto que el alcance de
la expresion derechos y deberes constitucionales presenta ciertas dificultades interpre-
tativas que mds adelante trataremos, también lo es que los derechos contenidos en
la Constitucién espafiola de 1978 tampoco son iguales, siendo necesario matizar en
cada caso la competencia del Estado en relacién con el correspondiente derecho o
deber, segin la posicién que cada uno ocupe en el texto constitucional en relacién
con la unidad de la Nacién espafiola.'®

2.3. Elarticulp 149.1.1 y su relacidn con dos principios constitucionales:
el principio de autonomia y el principio de igualdad

Cualquier intérpretacién que hagamos del art. 149.1.1 habra de tener presente
dos principios constitucionales: el principio de autonomia del Estado y el principio
de igualdad {como derecho subjetivo (art. 14), como valor superior de su ordena-
miento juridico (art. 1.1) y como mandato a los poderes piiblicos (arr, 9.2.); dado
que son dos de los ejes fundamentales de nuestra Constitucién, que se configuran
como eminentes para un Estado social y democratico de derecho (art. 1.1. CE} que
se articula sobre [a base de una estructura de descentralizacién politica (are. 2),
como sucede en el caso espafiol.

Por todo ello son principios que necesariamente se deben considerar cuando se
tiene que interpretar cualquier articulo del titulo VIII de nuestro texto constitucio-

aprobar una ley estableciendo distinciones contrarias a aquélla; ademis, el Tribunal Supremo ha
admirido expresamente la proyeccion de la privilegies and immunisies clause en el dmbito municipal,
entendiendo que, a los municipios, les ha sido vedado también establecer distinciones basadas en |a
residencia en los mismos que sean contratias a la cliusula. Sin embargo, por lo que respecta a los
sujetos, los protegidos por la cldusula, el Tribunal Supremo ha considerado que no estén incluidos ni
los extranjeros ni las personas juridicas.

17. Tudela Aranda los expone con los siguientes términos: «[...) siempre que: 4) el problema que
busca solucionar la norma tenga su origen en el colectivo de los no residentes; ) exista proporcionali-
dad entre ¢l objetivo buscado y la discriminacién establecida y o) el derecho afectado no sea «esencial»
2 la unidad del Estado» (Tudela Aranda, op. cit., pag. 51).

18. Para el andlisis comparado de los dos preceptos, véase Tudela Aranda, op. ciz., pig. 52-53.
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nal vigente, determinando en cada caso cudl es el alcance y la incidencia que se ha
de otorgar a un principio y al otro, esto es, el campo de accién de uno y de otro.
Esta tarea de concrecién de los respectivos 4mbitos de accién, en un Estado au-
tondémico como el que tenemos, se ha de configurar siempre como un fin que
conseguir para evitar una tensién entre ambos principios."

Son dos principios que no se pueden concebir independientemente uno del otro,
ni tampoco en términos absolutos.®

Y si bien teéricamente se pueden concebir por separado omitiendo cualquier
interrelacién, al llevarse a cabo el jercicio de fas competencias que tanto el Estado
como las comunidades auténomas tienen atribuidas se debe conseguir un cierto
equilibrio entre estos dos principios, valorando y ponderando justamente en sus
términos precisos la interrelacién que se establece entre ellos. Sin embargo, para
concretar y determinar esta interrelacién, la cuestién clave y fundamental estriba
en los matices que se convierten en el frigil hilo del que depende el equilibrio en la
balanza en que se tienen que sopesar los mencionados principios.

De hecho, el art. 149.1.1 estd presidido por la dialéctica igualdad/autonomia,
como términos vinculados por la propia CE mediante el presente precepto objeto
de estudio.”

Pero no sélo la doctrina ha hecho referencia a la necesidad de encontrar un
equilibrio entre los dos precepros. El Tribunal Constitucional se ha manifestado en
relacién con el art. 149.1.1 aludiendo —en muchas ocasiones y desde el inicio de su

.actividad como méximo intérprete de nuestro texto constitucional vigente— al nece-

19. De hecho Corretja conceptita el art. 149.1.1 como un mecanismo que hay que utilizar, junwo
con el art, 139.1 CE, para resolver esta tensién entre los principios de igualdad y autonomia en
telacién con el estatus juridico de los ciudadanos (Corretja i Totrens, Merce, La conflictivitat compe-
tencial. La garantia del principi d'igualtar en Uarticle 149.1.1. CE, 1EA, 1991, pdg. 13); aunque, como
veremos al analizar la jurisprudencia que ha emitido ¢l Tribunal Constirucional para resolver conflic-
tos competenciales, han sido pocas las veces que en la prictica la resolucién de la tensién no se haya
conseguido deteriorando frontalmente alguno de los dos valores.

20. En cuanto al valor absoluto que €l término awtonomia no tiene atribuido, hay que dejar claro
que ésta es la concepeién que en la actualidad prevalece en los paises que han oprado por una forma
de estado descentralizado politicamente. Pero esta concepcién no es la que ha prevalecido en toda la
historia de a civilizacién. «La historia ha ido dande a la “autenomfa” significados diversos que hoy
resulcan imposibles de abarcar con un Gnico concepto. En la Grecia clasica, que la apolis» griega fuese
“auténoma” querfa decir que era absoluta y plenamente independiente y que se regia por sus propias
leyes, asi la autonomia se entendia como capacidad para darse leyes a si misma [...]. Por de pronto [...]
a partir del comienzo de la Edad Moderna se restringird progresivamente la utilizacién del término
“autonomia” a los ordenamientos no originarios (Autonomia normariva). «Autonomia normartivar
actualmente significa darse “normas” propias en el 4mbito del ordenamiento general del Estado, [...}
de modo que cuando la autonomia normativa de un ente no excede de la potestad reglamentaria, esto
es, no incluye la potestad de darse “leyes” propias, no se habfa de autonomia, sino de descentraliza-
cién administrativa.» De hecho, si reparamos en la terminologia empleada hoy dia por nuestra Cons-
titucién, ésta nos permite diferenciar entre la awtonomia administrativa {de las provincias y munici-
pios) y la autonomia de naturaleza politica o autonomia politica, que incluye potestades legislarivas y
gubernamentales y que es de las comunidades auténormas.

21. Tudela sefiala que esta didlectica se convierte en «uno de aquellos binomios de dificil equili-
brio que presiden nuestro primer texton (Tudela Aranda, José, op. cit., IV, pig. 3487). Este mismo
autor nos recuerda al respecto que precisamente el régimen autonémico se caracreriza por un equili-
brio {que a pesar de las dificultades ha de existir} entre: la homogeneidad y la diversidad del estatus
juridico de las entidades terricoriales que la integran (Tudela Aranda, José, op. cit., pig. 3489).
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sario equilibrio entre ambos preceptos. Asi lo ha hecho en la STC 37/1981, de 16 de
noviembre, donde en el FJ 2 expone: «El principio contenido en el articulo 149.1.1
no puede ser entendido en modo alguno como una rigurosa y monolitica uniformi-
dad del ordenamiento de la que resulte que, en 1gualdad de circunstancias, en cual-
quier parte del territorio espafiol, se tienen los mismos derechos y obligaciones [...].»

En esta misma linea jurisprudencial, en la STC 26/1983, F] 2, declar6 que «el
régimen autonémico se caracteriza por un equilibrio entre homogeneidad y diver-
sidad del status jurfdico-publico en las Entidades rerritoriales que lo inregran, Sin
la primera no habria unidad ni integracién en el conjunto estatal; sin la segunda no
existirfa verdadera pluralidad o capacidad de autogobierno, notas que caracterizan
al Estado de tas Autonomias».

Esta interrelacion también la refleja el Tribunal Constitucional en sentencias
como la STC 37/1987, de 26 de marzo, en el F] 9,2 y de manera parecida la STC
87/1987, de 2 de junio, F] 5, y en la STC 75/1990, de 26 de abril, F] 5 se establece
que «uniformidad no es identidad y tanto menos ha de serlo cuando la primera se
afirma, en este art. 149.1.1 CE como elemento de integracién, no de supresién, de
la diversidad que nace de la autonomia.

Mais recientemente, en la STC de 28 de octubre de 1993, en el F] 5, el Tribu-
nal Constitucional establece que el art, 149.1.1 asegura una determinada uniformi-
dad normativa, preserva una posicién comun a todos los esparioles en ciertos dmbi-
tos (principio de igualdad) teniendo en cuenta, sin embargo, que no se puede
olvidar que tiene que haber reservado un campo para el ejercicio de la autonomia
(principio de autonomia).

Concluyendo, tanto doctrinal como jurisprudencialmente, puede haber dife-
rencias en los derechos y deberes entre ciudadanos de las diferentes comunidades
auténomas, siempre que esto no comporte discriminaciones —«privilegios (art.
138.2 CE)»— entre comunidades, y entre sus ciudadanos. Mientras esto no suceda
no hay razén por la que tengan que gozar de los mismos derechos y de los mismos
deberes todos los espafioles. El principio de autonomia como principio estructural
del Estado posibilita las diferencias que en este campo pueden haber. La «igualdad
de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes consticucionalesy, en el art. 149.1.1 CE, aparece como dnico elemento
finalistico o releolégico del ritulo competencial que justifica y ampara el ejercicio
de la competencia estatal (F] 76 de la STC 61/1997, de 20 de marzo).?

22. F] 9 dela STC 37/1987, de 26 de marzo: «[...] el art. 149.1.1 de la Consticucién permite al
Estado atraer a su dmbito competencial una potestad normativa en relacién con la funcién social de la
propiedad sobre cualguier ripo de bienes [...], de hecho, asi ¢l Estado puede regular las condiciones
bésicas que garanticen una igualdad de traro de rodos los espafioles en el ejercicie de sus derechos de
propiedad. Pero ello sin perjuicio de que las comunidades auténomas puedan dorarse, en el dmbito de
sus respectivas competencias, de una legislacidn propia que respete la regulacion bisica estatal que
pudiera en el future formularse [...]».

23. Diferencias entre las comunidades auténomas que la CE también permite que existan, en
muchos otros aspectos, por ejemplo en cuestiones tan decisivas como son «su régimen organizativo, el
procedimiento de acceso a la auronomia, su concreto 4mbito comperencial, cuestiones todas ellas que
pueden ser diversas, sin que por ello wl diversidad constituya vielacién alguna del principio constiru-
ctonal de igualdad» (varios aucores, £f régimen juridico de las comnnidades auténomas, ed. Tecnos,
Madrid, 1989, pig. 86).
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3. El articulo 149.1.1 CE: Imprecisién e indeterminacién en la redaccion
del enunciado de la competencia y en su contenido

El objetivo que se pretende al analizar la formulacién que el constituyente
emplea para enunciar la competencia del art. 149.1.1 es, precisamente, poder deli-
mitar la competencia estatal que se deduce del «titulo competencial» que analiza-
mos vy la concrecidn de las competencias de las comunidades auténomas al amparo
del mencionado precepro.

De hecho, es imprescindible interpretar el are. 149.1.1 teniendo en cuenta el
principio de autonomia, dado que supone la posibilidad de que las comunidades
auténomas puedan disponer de las competencias que segiin la CE pueden alcanzar
y hagan ejercicio efectivo de ellas mediante la libre determinacién de politicas pro-
pias que respondan a las diferentes tipologias competenciales de que dispongan
(exclusivas, compartidas, concurrentes).

Dado que la terminologia que el constituyente empleé fue indeterminada {«re-
gular las condiciones basicas»), imprecisa (al utilizar la expresién «garantia de igual-
dad en el gjercicio de los derechos y cumplimiento de los deberes» —sin especificar
a qué derechos y deberes se refiere—) y que califica como «exclusiva» el tipo de
competencia que tiene el Estado segin el art. 149.1.1,% primeramente expondre-
mos las posibilidades interprertativas del art. 149.1.1 que se podrian defender si s6lo
atendiésemos a la literalidad de la terminologfa juridica empleada por el consti-
tyente, teniendo en cuenta que la doctrina se ha hecho eco de esta indetermina-
cién.?

Seguidamente, expondremos una serie de argumenraciones que nos pueden
permitir rechazar, desde un punto de vista juridico, algunas de las posibilidades
incerpretativas que del tenor literal del art. 149.1.1 parece que se puedan deducir, y

24. Esta imprecision —que se hace manifiesta si analizamos el calificativo que el constituyence
otorga al tipo de competencia enunciada «exclusiva» y el contenido cenfigurador de ésta— no se da
en otras consticuciones o proyecros de constituciones en la historia de nuestro constitucionalismo.
Asi, por ejemplo, si tomamos como punto de referencia el proyecto de Constitucién de 1873, obser-
vamos que en la calificacién y consiguiente reparto de competencias entre las dos instancias constiru-
tivas del Estado «se establecia con claridad cuéles eran las propias del Estado federal. dejando rodas las
demis en manos de tos respecrivos estados miembros [...}» (De Esteban, Jorge y Lopez Guerra, Luis, £/
régimen constitucional espafiol, Civitas, Madrid, 1990, 2, pag. 330). Como veremos, esta claridad en el
reparto de competencias entre el Estado y las comunidades aurénomas no se da en la CE de 1978,

25. Véanse, entre otros, Lopez Guerra, Luis, Consideraciones sobre ln regulacidn de las condiciones
basicas del articule 149.1.1 CE, CEC, Madrid, 1991, pag. 79. Lopez Guerra diferencia los 32 aparea-
dos de la seccién primera del art. 149 atendiende al diferente grado de precisién de sus contenidos.
Asi, mientras que algunas de las reservas que se confiere al Estado en los 32 apartados mencionados
versan, con relativa claridad, sobre sectores o marerias bien definidas que se refieren a un sector
identificable y singularizado de la realidad (la defensa, la Administracién de justicia,...), en otros casos
no sucede asi y la reserva competencial a favor del Estado se formula en términos que son aplicables a
un amplio conjunto de materias. Entre estas reservas menciona la que incluye of art, 149.1.1, que
define como ejemplo claro de una reserva competencial transversal. También han hecho eco de la
ambigiiedad del enunciado del art. 149.1.1, L. Martin-Retortillo Baquer, Derechos y libertades funda-
mentales ..., op. cit., pig. 18 y el profesor A. Bayona Rocamors, Ef derecho a legislar en el Estado
attondmico, Tecnos, Generalidad de Cartalufia, Madrid, 1992, pig. 140, donde menciona que «la
interpretacién de su apartado 1.1 es uno de los aspectos més complejos del are. 149.1», por citar sélo
algunos de los muchos autores que han elaborado estudios sobre este aspecro.
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asi poder delimitar el alcance concreto de esta competencia tanto desde la vertiente
de la materia como desde la vertiente de las funciones que el Estado tiene atribuidas.

Estudiar el articulo atendiendo a la terminologia que el constituyente empled
no lleva a analizar:

— El tipo de competencia que se atribuye al Estado: una competencia exclusi-
va.

— El contenido de esta competencia: la materia y el elemento finalista que la
redaccién del are. 149.1.1 formula.

Teniendo en cuenta que, segiin la doctrina, el arr. 149.1.1 es un precepto que
ha sido conceptuado desde multiples vertientes, es necesario recordar que mientras
una parte de la doctrina lo considera como un reconocimiento constitucional mis
del principio de igualdad,® también estd la que lo conceptia y analiza como un
criterio hermenéutico en la distribucién de competencias,?” o como limire al ejerci-
cio de competencias por parte de las comunidades auténomas.” Obviamente tam-
bién se reconoce su naturaleza como titulo competencial del Estado.”

En la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, la valoracidn del art. 149.1.1
como proyeccion singular del principio constitucional de igualdad es una constan-
te.® No obstante, también en algunas sentencias se conceptia como limite a las

26. Véase, compartiendo esta configuracién del art. 149.1.1, ].L. Carro Fernéndez, op. cit., pig.
134, «[...] el art. 142.1.1 constituye una garantia més del principio de igualdad vista esta vez desde la
perspectiva de la nueva organizacién territorial del Estado que ha establecido la Constitucién de
1978», L. Loper Guerra, Consideraciones sobre la regulacidn..., ap. cit., pag. 85, donde concepriia el art,
149.1 como una garantia constitucional mis de las condiciones basicas de igualdad.

27. Se puede ver, entre otros, J. M. Bano Ledn, Las autonomias tervitoriales, op. oit., pig, 266 y
ss.;; L. Lopez Guerra, Consideraciones sobre la regulacion..., op. cit., pag. B8 y ss; ]. Pemin Gavin,
Igualdad de los ciudadanos, op. cir., pag. 238-239.

28. Este ha sido uno de los pocos puntos en que ha habido acuerdo cuando se ha analizado este
precepto. En este sentido, se puede ver |. M. Bafio Lebn, Lar autonomias territoriales, op. cit., pig, 268
y ss.; J. Pemin Gavin, fgualdad de los ciudadanos, op. eft., pdg. 230 y ss.; A. Bayona i Rocamora, La
potestad legislasiva, op. ci,, pag. 142. No abstante, el profesor Aja no esti de acuerdo con esta conside-
racién como limite del articulo 149.1.1 (E. Aja, «El articulo 149.1.1 de la CE como clausula de cierre
del principio de igualdad social», en {2 funcidn del articulo 149.1.1 de la CE en el sistema de distribucidn
de competencias, IEA, Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1992, ap. cit., pig. 39-40).

29. A pesar de todo, hay parte de la doctrina que se opone a esta consideracién, La resistencia a
considerar ¢l art. 149.1.1 como titulo competencial especifico det Estado proviene fundamentalmen-
te de J. M. Bafo Leén (véase . M. Bafio Ledn, Las autonomias territoriales..., op. dit., pig. 265),
También M. Barcel6 niega que el Tribunal Constitucional haya atribuido competencias al Estado en
alguna ocasién sobre la base del art. 149.1.1, en Derechos y deberes constisucionales, cop. eir., pag. 111).
Pero el resto de la doctrina no comparte esta opinién. En este sentido véase ). Pemin Gavin, [gua
de los csudadanos..., op. cix, pig. 231 y ss.); L. Lépez Guerra, Consideraciones sobre la regulacion..., op.
cir,, pig. 85; M. Corretja i Torrens, La conflictivitar competencial, op. cit., pag. 13 y ss.).

30. En la STC 32/1981, de 28 de julio, sobre las diputaciones catalanas, ¢l Tribunal tiene oca-
sién de sefialar en su FJ 5 lo siguiente: «Otras razones complementarias que no procede desarrollar
ahora se encuentran en el principio de igualdad de rodos los espafioles a que alude el ardculo
149.1.1». Igualdad que el Tribunal Constitucional caracreriza en otras sentencias poniendo de refieve
la interpreracién que se ha de dar a ésta, excluyendo considerarla como sinénimo de uniformidad de
ordenamientos. Asf sucede enla STC 37/1981, de 16 de noviembre, sobre centros de conrraracién de
cargas, en ¢l F} 2; pero también en la reciente STC de 23 de enero de 1995, en su F) 16, se reconoce €l
art, 149.1.1 como garantia de igualdad.
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competencias autondémicas® —ya que es un hecho inapelable que muchas de las
competencias de las comunidades auténomas afectan, de una manera u otra, al
ejercicio de los derechos y deberes constitucionales—, o como criterio interpretati-
vo del reparto competencial, como elemento hermenéutico que deviene clave para
delimitar el contenido de las competencias estarales sobre las materias incluidas en
la lista del art. 149.1 CE.2 Y también se ha hecho ampliamente eco de su posible
caracrerizacién como titulo competencial del Estado; en este dmbito son muchas
las sentencias que muestran el art. 149.1.1 como norma habilitadora de competen-
cia estatal,” destacando el caricter normativo de esta competencia,® y concreta-
mente como titulo complementario para reforzar una competencia estatal mds es-
pecifica (STC 152/1988, de 20 de julio, F] 2 y 4 y STC 118/1996, de 27 de junio,
F] 43).

Asf pues, el art. 149.1.1 de la Constitucién espafola ha sido objeto de interpre-
tacién doctrinal y jurisprudencial desde multiples perspectivas: como un reconoci-
miento constitucional més del principio de igualdad, como un principio o cldusula
hermenéurica en la distribucién de competencias, como limite al ejercicio de com-
petencias por parte de las comunidades auténomas y como titulo competencial
del Estado que, algunas veces, es utilizado para reforzar una competencia estatal
mds especifica. De hecho, cada una de estas perspectivas configurativas parciales
del art. 149.1.1 son necesarias para poder caracterizar plena y globalmente

31. Enel F] 5 de la STC 25/1981, sobre supucstos previstos en el art. 55.2 de la CE. A partir de
este F] se establece que el art. 149.1.1, al atribuir al Estado la competencia exclusiva en relacién con
las «condiciones basicas del ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes constituciona-
less, se levanta como una barrera infranqueable para todas las competencias auronémicas que afecten
a su dmbiro material. En este sentido también la STC 71/1982, de 30 de noviembre (F] 5), la STC
85/1985, de 16 de julio (F] 8}, 102/1999, de 26 de junio (Fj 32), STC 156/1995, de 26 de octubre.

32. Se puede apreciar esta concepcién del arr. 149.1.1 en sentencias como lz 32/1983, de 28 de
abril, en su FJ 2, la 152/1988, de 20 de julio, sobre decretos estatales en materia de vivienda y la
22771988, de 29 de noviembre, sobre la Ley de aguas.

33. Aslsucede en la STC de 23 de enero de 1995, que sencencia sabre la cuestién de inconstitu-
cionalidad que planted la Sala Tercera del Tribunal Supremo, en relacién con determinados precep-
tos de la Ley 7/1983, de 18 de abril, sobre normalizacién lingiifstica del Parlamento de Caralufia:
«Para el Tribunal cuestionante, el art. 15, inciso primero, de la Ley podria incurrir en inconstitucio-
nalidad pues, mediante el mismo, la Generalidad habria invadido las competencias reservadas al
Estado por los titulos comperenciales reservados al Estado por los art. 149.1.30 y 149.1.1 CE». En la
reciente STC de 25 de abril de 1995, también se emplea ¢ interprera el art. 149.1.1 como rtitulo
competencial del Estado, en su FJ 1. En las STC 6/1982, de 26 de febrero, de alea inspeccién en
materia de ensefianza no universitaria; STC 3271983, de 28 de abril, de registro saniwario de alimen-
twos; STC 49/1984, de 5 de abril, de salas especiales de exhibicién; STC 227/1988, de 29 de noviem-
bre y STC 13/1992, de 6 de febrero, de presupuestos generales del Estado para 1988 y 1989, el art.
149.1.1 opera como titulo atributivo de competencias en materias como derechos y deberes lingitisti-
cos, sanidad, clasificacién de peliculas X, aguas piblicas y asistencia social.

Monreal (A. Monreal i Ferrer, «Potestad esratal de gasto y distribucién de competenciass, en
RVAP, nim. 33, mayo-agosto 1992, pg. 124), en el estudio que realiza sobre la potestad ¢statal de
gasto, en la STC 154/1988 que comenta, indica que el art. 149.1.1 ampara un ttulo competencial
del Estado, utilizando en ¢] F] 3 los siguientes términos: «el ejercicio expreso de la competencia
arribuida al Estado en el art. 149.1.1 impone a este Tribunal [...]».

34. Enia STC 6/1982, de 22 de febrero, de alta inspeccion en materia de ensefianza no universi-
taria, el Tribunal Constitucional subrayé el caricter normativo de la competencia prevista en el art.
149.1.1 en su FJ 2,



218 AUTONOMIES - 22

esta competencia estatal, porque reflejan las diferentes funciones que cumple este
precepto, funciones que, entre ellas, no son excluyentes sino més bien plenamente
compatibles.

En el apartado siguiente se analiza el tipo de competencia que el art. 149.1.1
enuncia, atendiendo particularmente a su caracterizacién como principio o cliusu-
la interpretativa hermenéurica en la distribucién de competencias, como limite al
ejercicio de competencias por parte de las comunidades auténomas y, sobre todo,
como precepto que enuncia un titulo concreto de competencia estatal, prescin-
diendo de su configuracién como proyeccién singular del principio constitucional
de igualdad, caracterizacién que sera objeto de anilisis cuando estudiemos deralla-
damente el contenido literal de esta competencia.

3.1. Elarticulo 149.1.1 como titulo competencial: tipo de competencia que configura
el constituyente al emplear la expresion «competencia exclusiva estatal

3.1.1. El art. 149.1.1 CE como competencia exclusiva. Interpretacién doctrinal

El nimero 1 del apartado 1 del art. 149 CE estd en el nucleo de los articulos
que sirven para delimitar y determinar la distribucién competencial entre el Estado
y las comunidades auténomas, enunciando —concreramente— una competencia
exclusiva del Estado.

No obstante, a nivel doctrinal se emplean diferentes criterios para establecer
cudles son los rasgos definitorios de una competencia exclusiva:

@) Primer criterio. Si se toma como punto de referencia la valoracién de la
exclusividad entendiendo por comperencia exclusiva la regulacién de una materia y
el ejercicio de rodo el conjunto de funciones sobre ella (potestades legislativas y/o
ejecurivas),” se deberia concluir que el calificativo de competencia exclusiva, que el
constituyente atribuyd al Estado en el art. 149.1.1, no fue correctamente empleado.

Un titulo competencial que atribuye competencia exclusiva no se corresponde
con el art. 149.1.1, si atendemos al contenido de este precepro.

Desde una perspectiva constitucional, se podria considerar que el calificativo
exclusiva adoptado inicialmente en el enunciado del art. 149 porque la funcién que
tiene asignada el Estado en relacidn con la materia de los «derechos y deberes cons-
titucionales» s6lo es la de «regular las condiciones bdsicas». De manera que, de las
otras funciones (legislativas y ejecutivas mds alld de la regulacién de condiciones
bésicas) que tedricamente se pueden ejercer sobre la materia de este tirulo compe-
tencial, se podrian hacer cargo las comunidades auténomas (arr. 149.3. CE, cldu-
sula de residualidad).

Desde una perspectiva estaturaria, tampoco es coherente con el art. 149.1.1 la
redaccién que han adoprado muchos estatutos de autonomia en ejercicio del prin-
cipio dispositivo que el art. 147.2.4 CE prevé. Los estatutos reconocen a las comu-

35. Este es el supuesto de comperencia que el Estada ejerce sobre materias come relaciones
internacionales, defensa y fuerzas armadas, Administracién de justicia, hacienda general y deuda del
Estado. El Estade goza de reserva comperencial sobre toda la mareria y sobre todas las potestades
concretas o funciones, tnto legislativas como ejecutivas, a ejercer on estas materias.
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nidades auténomas competencias en materias que el Estado tiene atribuidas como
competencias exclusivas si se atiende al contenido del art. 149.1 CE. Muiioz Ma-
chado nos recuerda que las competencias que asume el Estado sobre las materias
que el arc. 149.1 CE relaciona se pueden calificar come exclusivas pero «no son
excluyentes de una accién de las Comunidades Auténomas sobre las mismas ma-
terias».® Las comunidades auténomas han considerado esta posibilidad y la han
ejercitado, como se refleja, por ejemplo, en el art. 9, pirrafos 5,7, 8,10, 11, 15, 16,
19-23, 25,27, 28 y 30 del Estatuto de Autonomia de Caralufia, o bien en el art. 10,
parrafos 4, 8, 9, 11, 14-17, 19, 21-23, 25 y 27 del Estaruto de Auronomia vasco.

Sin embargo, este supuesto de distribucion y atribucién de funciones concretas
sobre una misma materia a los diferentes poderes (el poder central y el autonémi-
co) se ha configurado como la técnica por la que opté el constituyente al idear y
concretar el sistema de distribucién de competencias que la CE 1978 incluye, ya
sea configurando competencias concurrentes o bien compartidas.” Asi pues, por
un lado, la CE prevé algunas competencias «exclusivas» del Estado en sentido es-
tricto aunque pocas, y junto a éstas, en el art. 149.1, persisten otras de naturaleza
concutrente o compartida.

# Otro criterio que se ha utilizado para calificar una competencia como exclu-
siva supone entender que hay exclusividad «cuando el ente que la tiene atribuida
puede urilizar sobre ella todas las potestades de una determinada calidad (o la legis-
lacién exclusiva o bien la ejecucién exclusiva)».3®

Desde esta perspectiva tampoco podemos calificar el titulo competencial del
art. 149.1.1 como exclusivo estatal; el hecho de no poder suponer lo que la Consti-
tucidn espafiola no dice expresamente no nos lo permite hacer.

¢ Parte de la doctrina defiende que, aunque se comparta una misma funcién,
puede existir «exclusividad» en aquellos casos en que la distribucién comperencial
presuponga una diferencia nitida de niveles, como sucede cuando el Estado es
competente para la fijacién de las bases y la comunidad auténoma para el desarro-
llo de éstas, pero ambos disponen de competencia exclusiva en el ambiro funcional
propio. Es decir, se refiere al poder que tiene un ente (¢l Estado, las comunidades
autbénomas) para llevar 2 cabo enteramente todas aquellas funciones determinadas
y concretas que le son atribuidas sobre la materia previamente delimirada.®

36. Mufioz Machado, Santiago, Las potestades legislativas de las comunidades anténomas, ed. Civi-
tas, Madrid, 1981, pig. 149,

37. De hecho, como nos recuerda Carles Viver i Pi-Sunyer, «desdr el punto de vista dei repario de
[fanciones, nugstro ordenamiento no ha partido normalmente de la distribucidn por bloques [maseriaj, sino
del reparto de funciones sobre una misma materia, {de modo quej un mismo secor de In vealidad social sucle
ser objeto, al mismo tiempo, de competencias estasales y antondmicas. (Viver i Pi-Sunyer, Carles, Las
Autonomias Politicas, Punto de vista, Institute de Esrudios Econdmicos, Madrid, 1994, pag. 34-35).

En el mismo sentido se puede consultar ¢l manual de Jorge de Esteban y Luis Lopez Guerra (£/
régimen constitucional espaital, 2, ed. Publicaciones de la Facultad de Derecho, Universidad Complutense,
Madrid, 1992, pig. 87), que se refiere 2 esta opcién por la que se decantaron nuestros constituyentes.

38. Muiioz Machado, Santiago, Las potestades legislativas de las comunidades awténomas, ed. Civi-
tas, Madrid, 1981, pig. 166.

39. Mufioz Machado, Bayona y Salas adoptan este criterio definidor de 1a «exclusividads, (Véase
A. Bayona i Rocamora, «Compecéncies exclusivess, en Comentaris sobre l'Estatut d'Autonomia de Ca-
talunya, volumen I, Instituio de Estudios Autonémicos, Barcelona, 1988, pag. 374-375.)
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De hecho, es esta concepcién de «exclusividad» la que adopté el constituyente
al redactar en el art. 149.1 CE la lista de materias sobre las que el Estado tiene
«competencia exclusivar.

3.1.2. Interpreracién jurisprudencial y doctrinal del articuio 149.1.1
como competencia concurtente

Parte de la doctrina, sin embargo, pretende considerar la competencia estatal
que define el arr. 149.1.1 como una competencia concurrente. (sélo literalmente
wexclusivan) ¥

Ser una competencia concurrente implica que se produce el concurso sobre una
misma materia en el ejercicio de la potestad normativa, concurrencia que se articu-
la a través de la reserva para el Esrado de las bases o legislacion bisica®? y la atribu-
cién a las comunidades auténomas de la potestad de desarrollo legislativo y de
ejecucion.

Seglin la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, la competencia concurren-
te supone reconocet al Estado la capacidad de establecer, en relacién con una deter-
minada materia, «una regulacién normariva uniforme vigente en toda la Nacién,
con la que se pueda asegurar, en razén de intereses generales superiores a los de
cada comunidad auténoma, un comiin denominador normativo 2 partir del cual
cada comunidad podra establecer las peculiaridades que le convenga en defensa de
su propio interés general.?

Este parece ser una especie de limite negativo, que en ninglin caso supone
imponer a los poderes legislativos autondmicos ningiin mandato ni directriz més
extensa de aquella que las bases indican, dado que el desarrollo de lo que es basico
petmite opciones politicas diversas.

40. En relacién con esta cuestion, Aja sentencia perfectamente que, la competencia exclusiva que
el art. 149.1.1 CE enuncia solamente se convierte —en sentido propio— en exclusiva por su ferali-
dady por su ubicacién. (Aja, Eliseo, «El articulo 149.1.1 de la Constirucién como cliusula de cierre
del principio de igualdad socials, op. cir., pdg. 37).

41. En este articulo se adopta como definicién de competencia concurrente Iz que se ofrece en
Manual de Drec Piiblic de Catalunya, 1EA, Barcelona, 1992, pig, 211.

42. Dado que hay discrepancias en la doctrina al concrerar las caracteristicas que definen las
competencias exclusivas compartidas y concurrentes se debe matizar que esta definicién de compe-
tencia concurrente, adoptada como punto de referencia por un sector de la doctrina, seria considerada
una relacién de las caracteristicas que definen las competencias compartidas. En este sentido Bayona
Anvoni, Comenzaris sobre I'Estatnt d'Autonomia de Catalunya, op. cit., pig. 376-377.

De ahora en adelante wdilizaremos indistintamente bases y legislacién bisica, dade que en ambos
casos ¢l nacimiento de la competencia estaral de definir unas «bases» o una «legislacién bisica» supone
0 comporta otorgar a las asambleas de las comunidades auténomas la posibilidad de desarrollarlas,
esto es, supone desde la vertiente autonémica la atribucién tmiplicita de una facultad: la de establecer
«normas para el desarrollo y adecuacién a las circunstancias concretasy, expresién que fue urilizada
por los diputados cuando reclamaban que para la redaccién de uno de los conceptos comprendidos en
el art. 149, las comperencias exclusivas del Estade, se adoptara la férmula de «basess o «egislacién
bisican, Ademds, en los diarios de sesiones hay péginas que aparecen Henas de expresiones que mues-
tran esta equivalencia. (Diario de Sesiones, Congreso, pag. 3320-3328 y 3353.) No estamos ante dos
fenémenos juridicos diversos, sino mds bien ante una pura preocupacién estilistica sin trascendencia
juridica,

43. STC 171982, de 28 de enero, F] 1, y también las sencencias 49/1988, F) 2 v 147/1991, F] 3,
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De hecho, el tinico limite juridico que puede operar sobre la libertad que tiene
el Estado para delimitar lo que es «bdsicon es la necesidad de dejar un 2mbito de
libre determinacién para las comunidades auténomas. Es decir, la normativa basica
(o contenido normativo bésico) ha de permitir que las comunidades puedan oprar
y configurar unas determinadas politicas diversas en ejercicio de sus competencias
concretas y delimitadas. En este mismo sentido se ha manifestado expresa y clara-
mente el Tribunal Constitucional,* como también la doctrina.*

Para dar por acabada esta caracterizacién de las competencias concurrentes sélo
mencionaremos que ésta es diferente de la que se presenta en la Repiiblica Federal
Alemana (RFA) si atendemos al sistema de distribucién competencial allf existen-
te.%

Expuesta esta caracterizacién doctrinal y jurisprudencial de las competencias
concurrentes, para poder sostener que el art. 149.1.1 es un supuesto de «competen-
cia concurrente» se tendria que partir de la premisa de que es correcea y real la
equiparacién entre: la tarea de elaborar las bases o la legislacién bésica y la funcién
estatal de «regular las condiciones basicas».

Pero no roda la doctrina ni toda la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
estd de acuerdo. De hecho, cierta parte de la doctrina ha considerado que no es
baladi cuestionar esta equiparacién.

Asi, contra la tesis de que el art. 149.1.1 es una competencia concutrente hay:

a) Aquellos que defienden la tesis ya mencionada de que, aunque se comparta
la funcién, en cada concreto 4mbito funcional la competencia es exclusiva.

b) Los autores que argumentan que «condiciones bésicas» no significa que el
Estado tenga una competencia sobre las bases o la legislacién bésica.¥?

44. STC 32/1981 y 1/1982, STC 95/1986, de 10 de julio, y STC 158/1986, de 11 de diciem-
bre.

45. De Ouo y Pardo, Ignacio, Esrudios sobre derecho estatal y autondmico, pig. 115.

46. Bafio Leén hace un anilisis de derecho comparade entre los rasgos/caracteres que definen
nuestra legislacion concurrente y los rasgos que ésta presenta en la RFA atendiendo al sistema de
distribucién competencial alli existente, y expone las siguientes diferencias fundamentales: «1, Este
tltimo permite al poder federal excluir toralmente a los Lander de la intervencidn normativa en una
materia, cuando hace uso de su legislacién, en cambio en nuestro sistema una competencia bésica
estaral no autoriza ¢l desplazamiento de las CCAA respecto al titulo competencial.» {Bafio Leén, José
M., Las autonomias territoriales y el principio de uniformidad de las condiciones de vida, Coleccién
«Estudiosws, Instituto Nacional de Administracién Piblica, Madrid, 1988, pig- 235.) Ademds, es-
tablece otra diferencia: «mientras en la Alemania Occidenral el Land puede regular sin limitacién una
materia hasta tanro no lo haga ¢l Bund, entre nosotros [a CCAA siempre estd obligada a respetaren la
matetia un contenido uniforme o bisico aunque no exista propiamente una legislacién basica estacaly.
(Bano, gp. cit., pig. 236.) Este segundo rasgo ha tenido ya un reflejo en la jurisprudencia constitucio-
nal: wid. STC 96/1984 (Asunto Petronor 1} y 24/1985 {Petronor 11).

47. De esta opinién es J. M. Bafio Ledn, Las autonomias territoriales ..., op. cit., pig. 253: «[...]
para que una competencia del Estado pueda ser calificada de basica, es necesario que la mareria se
comparta entre ¢l Estado y las CCAA [...] y en este sentido, [...] cuando el Estado regula una condi-
ci6n bésica en el sentido del art. 149.1.1 CE, no utiliza una competencia bdsica, porque el gjercicio de
la comperencia se agota con la regulacién de las condiciones {...}». También J. L. Carro Fernindez-
Valmayor en «Contenido y alcance de la competencia...», REDC, nam 1, 1985, pig. 151, menciona
que «me parece inexacro rratar de encontrar en dicha norma una competencia concurrente tomando
como base la expresién “condiciones basicas” que la misma utilizas. En este sentido, también
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¢) El propio Tribunal Constitucional no ha hecho equiparables, en determina-
das sentencias, las condiciones bésicas y las bases.®

d) Incluso puede servir como argumento para defender que no hay una equi-
paracién entre bases y condiciones bésicas fijarnos bien en el tipo de norma que las
puede establecer.”

Ante todas estas argumentaciones en contra de la equiparacién entre condicio-
nes bésicas y bases, no podemos pasar por alto [a que se fundamenta en la acepta-
cién de un sentido amplio para interpretar las condiciones basicas.*

También la primera jurisprudencia constirucional defendia la equiparacién en-
tre «condiciones bisicas» y «bases» o «legislacién bésica», haciendo entroncar «la
regulacién de las condiciones bdsicas» con el concepro més general de «legislacién
bisica».*!

La posibilidad de asimilar la determinacién de las bases a la regulacién de las
condictones bésicas es cuestionable.

@) Independientemente de cuil sea la tesis que optemos por defender, estd
claro que la finalidad de las bases y la de las condiciones bisicas no es idénrica. Si
mediante las bases se quiere garantizar una normativa uniforme vigente en rodo el
Estade, con la que se puede asegurar —en razén de intereses generales superiores a
los de cada comunidad auténoma— un comin denominador normativo a partir

). Tudela Aranda, «El articulo 149.1.1 de la CE: su caracterizacion jurisprudencials, en gp. cit., pdg.
3503, menciona la diferencia entre las dos expresiones fijindose en los dmbitos materiales respectivos
a que se refleren.

48. Ver STC 118/1996, de 27 de junio. F] 23, y STC 61/1997, de 20 de marzo, F] 72y 10.

49. Mientras la regulacidn de las condiciones bésicas se puede llevar a cabo mediante cualquier
tipo de norma {rambién mediante reglamentos) —siempre que no vacie de comperencias a las comu-
nidades auténomas en materias sobre las que no existe competencia exclusiva del Estado—, las bases o
legislacién bisica han de cumplir ¢l requisito formal de que se amparen formalmente en una ley.

Aja nos recuerda la primera posibilidad mencionada, «"la regulacién”, que es la funcién que se
encomienda al Estado, posee aqui un sentido propie, equivalente a normacién, que evidentemente no
exige la ley (pero rampoce puede equipararse a ejecucion ni a fomente, que son términos utilizados
profusamente en ¢l resto de los niimeros del 149.1». (E. Aja, «El articulo 149.1.1 de la Constitucion
como cliusula de cierre del principio de igualdad socials, en La fincidn del art. 149.1.1 de la CE en el
sistema de distribucién de competencias, Institur d’Escudis Aurondmics, Barcelona, 1992, pag. 38.)

Respecto a la segunda posibilidad hay que formular, sin embargoe, un matiz. En casos excepciona-
les, es posible que se sefialen las bases mediante un reglamento. La STC 13111996, de 11 de julio, F]
2, especifica cudles son los casos excepcionales en que es posible. En este supuesto, sin embargo, el
Estado no esed haciendo ejercicio de su comperencia v si una acruacién més completiva, como sefiala
la STC 32/1983, de 28 de abril. F] 3. Sinchez Agesta, Luis, op. ¢ie., pig. 364, rambién se hace eco de
este argumento. En lineas generales equipara, por una parte, bases y legislacién bisica, y, por otra,
normas biasicas y condiciones basicas.

50. Tanto Aja como Lépez Guerra se hacen eco de esto: «el términa de condiciones bdsicas es muy
diferente al de “bases” y “normas basicas” de otros nimeros del 149.1 CE, porque éstos delimitan la
funcién normativa del Estado y. en cambio, las condiciones basicas ne determinan la posible inter-
vencién normativa estatal, sino las circunstancias tanto mareriales como juridicas que pueden derer-
minar la igualdad [...] como si de una “expresién multcomprensiva” se tratase, que cubriese ranto las
condiciones juridicas como las ficticass. (Véase, E. Aja, «El art. 149.1.1 ...», op. ¢, pag. 40.)

51. Enla STC 42/1981, de 22 de diciembre, FJ 5, se refleja explicitamente esta docwring, y en la
STC 15471988, de 21 de julio, F] 3, también.
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del que cada comunidad podri establecer las peculiaridades que le convenga en
defensa de su propio interés general,” las condiciones basicas tienen por finalidad
garantizar la igualdad en el ¢jercicio de derechos y en el cumplimiento de los debe-
res constitucionales, siendo aquellas condiciones sin las que no es posible cumplir
adecuadamente el elemento finalistico del art. 149.1.1 CE. No se trata de salva-
guardar unos intereses generales sino de garantizar la igualdad que enuncia el art.
149.1.1. Como ejemplo de «condiciones bdsicasy, la STC 61/1997, de 20 de mar-
20, FJ 8, senala: «[...] facultades elementales, [imites esenciales, ciertas premisas o

presupuestos previos, [...] el marco organizativo que posibilita el ¢jercicio mismo
del derecho [...}».

&) También sirve para sostener diferencias entre bases y condiciones basicas
considerar las normas que se urilizan para enunciar unas y otras.

Asi, mientras las «condiciones basicas» se pueden regular no necesariamente
mediante una ley, las bases exigen el cumplimiento de un requisito formal: lo «bdsi-
cor se establece en una ley, a pesar de que, excepcionalmente, también se permite
que se fije mediante reglamentos. De todas maneras, sin embargo, en este altimo
caso hay que dejar claro que la funcién que hace el Gobierno es complementaria.

¢} El dmbito material también parece ser diferente entre las bases y las condi-
ciones bésicas. T'udela lo concluye diciendo que «la diferenciacién (entre las bases y
las condiciones bdsicas) no va a encontrarse en los conceptos en s{ mismos conside-
rados, sino en relacidn con el 4mbito material al que respectivamente irfan referi-
dos. Asf las bases corresponderfan a las grandes competencias de los campos de
actuacién sectorial del Estado y las condiciones basicas se referirian a los presupues-
tos que garanticen |2 igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales».>

3.1.3. El articulo 149.1.1 CE como competencia transversal

Si se tiene en cuenra que la reserva competencial en favor del Estado en el art.
149.1.1 no constituye un sector separado e identificable nitidamente dado que se
refiere a un sector de la realidad en el que concurren titulos competenciales diver-
sos, pretendiendo «garantizar la igualdad de todos los espaioles en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales», se podria ca-
lificar la competencia del art. 149.1.1 como competencia transversal.

3.2. El contenido de la competencia

Est4 claro que estamos ante un titulo cuyo alcance es dificil de precisar y que
est4 dotado de una norable capacidad de expansién. Por eso se tiene que acotar sus

52. §TC 1/1982, de 28 de enero, F) 1; 49/1988, F] 2 y 147/1991, F] 3.

53. Tudela Aranda, José, ep. i, pag. 3504

54. Véase Viver i Pi-Sunyer, Carles, Materias competenciales y Tribunal constitucional, op. dit.,
pdg. 37 y ss: y L. Lopez Guerra, «El modelo autonémico como modelo variabler en Monreal, A.
{editor). El Estado de las AutonamiasTecnos, Madrid, 1991, pig. 79.
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limites ya que, si no, el art. 149.1.1 podria concebirse como una cliusula general
sin un contenido especifico predeterminado mediante el cual se podria penetrar en
el 4mbito material propio de las competencias autondmicas y llegar a ser dificil-
mente compatible con el principio de autonomia.

1. El primer paso ha sido tratar las facultades que el art. 149.1.1 atribuye al
Estado (para garantizar cierta igualdad en el ejercicio de los derechos y deberes
constitucionales a todos los esparioles) y analizar los efectos de una interpretacién
extensiva y restrictiva de la calificacién de exclusiva de la competencia que precep-

tia el art. 149.1.1 CE.

2. El otro aspecto que a continuacién se analizard y precisard es el contenido
de la competencia, esto es, se debe delimitar el alcance de la competencia estatal del
art, 149.1.1 CE, haciéndose «imprescindible e ineludible» dada la panorimica de
indeterminacién e inconcrecidn que se dibuja en torno a la lista competencial del

art. 149.1 CE.

En este sentido, en este apartado, dejando aparte 4 quién corresponde la com-
petencia enunciada en el art. 149.1.1 CE, es necesario delimitar sobre qué se tiene la
competencia. En definitiva, sobre qué materia se es competente.

Se establece una proporcién directa entre fa amplitud del contenido que deli-
mira el titulo competencial y la relevancia que —en términos absolutos exclusivos
o bien relativos y parciales— puede alcanzar la politica que el poder piblico puede
desarrollar ejerciendo la competencia que tiene atribuida. Viver refleja esta relacién
con las siguientes palabras: «No debe olvidarse que el guantum de poder politice de
un ente (la expresién es del propio Tribunal, STC 143/1985, de 24 de octubre)
depende en gran medida de la amplitud de su dmbito material de competencias.
De ahi precisamente la notable carga de politica que encierran todos los conflictos
de competencias».”

Asi pues, la configuracién y la delimitacién concreta de las materias determi-
nan y condicionan el alcance del poder politico que cada ente (el Estado y las
comunidades auténomas) tienen.

No obstante, al hacetlo, la apreciacién que en torno a esta cuestién hace Viver i
Pi-Sunyer: «Cuando afirmo que el contenido de las materias competenciales debe
ser preciso y previsible, no quiero decir que ese contenido pueda determinarse de
modo exhaustivo y definitivo estableciendo de antemano todos los actos concretos
de ¢jercicio que forman parte de cada una de las materias. Seria una pretensién
absoluramente vana, y por tanto absurda».’ Pero lo que si se pretende es delimitar
el nicleo fundamental del 4mbito material que permanece bajo la redaccién impre-
cisa del art. 149.1.1 para evitar una interpretacién extensiva de la competencia
exclusiva estatal que este precepto enuncia.

Para conseguir este objetivo se analizard segmentariamente el contenido del arr.
149.1.1. En primer lugar se hard mencién de la interpretacién que se debe atribuir

5. Viver i Pi-Sunyer, Carles, Materias compesenciales y Tribunal Constitucional, op. cit., pig. 17.
56. Viver i Pi-Sunyer, Carles, op. cir., pig. 19.
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a la competencia sobre «la regulacién de las condiciones bésicas»; a continuacién,
en torno a la igualdad que garantiza a todos los ciudadanos, serin expuestos una
serie de razonamientos que nos permitan -determinar qué tipo de igualdad tiene
que garantizar el Estado —por medio de su competencia— a todos los espaiioles; y
finalmente cudles son (qué tipos de derechos y deberes son) los derechos y deberes a
los que el art. 149.1.1 in fine hace referencia.

El tratamiento de todas estas cuestiones se hard tanto desde la vertiente doctri-
nal como desde la vertiente jurisprudencial.

3.2.1. «La regulacién de las condiciones basicas»

Dado que la interpretacién de esta expresién ya se ha analizado al calificar el
tipo de competencia que incluye el art. 149.1.1, se mencionarin las conclusiones
que se han obtenido al respecto, afiadiendo algunas consideraciones sobre la cues-
tén.

1a) Sise considera que el art. 149.1.1 enuncia una competencia exclusiva del
Estado, éste tiene competencia para regular dicha materia y para ejercer todo ¢l
conjunto de funciones sobre ella, es decir, todas las potestades legislartivas y ejecuti-
vas para hacer posible la finalidad de garantizar a todos los espafioles el ejercicio de
los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales. Por tanto, la inter-
preraci6n de la competencia del art. 149.1.1 en estos términos no es la mas adecua-
da para respetar el principio de autonomia que el constituyente convirti6 en eje
vertebrador del Estado compuesto descentralizado y autonémico vigente.

14) Si se califica la competencia exclusiva del Estado que enuncia el art.
149.1.1 CE como aquella competencia en virtud de la cual el Estado ejerce rodas
las potestades legislativas que de este tipo pueda ejercer y las comunidades auténo-
mas la funcién exclusiva de ejecucién, también hemos de concluir que esta posibili-
dad de incerpretar la exclusividad de la competencia no es posible adoptarla si se
pretende que la atribucién a las comunidades auténomas de determinadas compe-
tencias (incluso exclusivas) relativas a derechos y deberes constitucionales no se
vean variadas de contenido.

2) Sise consideran que el art. 149.1.1 CE reconoce al Estado una competencia
concurrente, se deberia concluir que «regular las condiciones basicas» serfa sinéni-
mo de otorgar al Estado la competencia exclusiva para establecer las bases que
garanticen el objetivo que pretende el art. 149.1.1 CE. Podria ser cuestionable la
idoneidad de esta opcién por las diferencias existentes entre ambas expresiones
juridicas (finalidad, 4mbito material, posible regulacién mediante diferentes tipos
de normas).

3) Pero si sc analiza la jurisprudencia del Tribunal Constitucional relativa a
esta cuestién del art. 149.1.1, el alto Tribunal, por medio de sus sentencias, apunta
otra solucién: interpretar las «condiciones basicas» como la capacidad (poder) que
tiene el Estado no de intervenir normativamente en toda regulacién de los dérechos
y deberes consticucionales, sino mds bien como una habilitacién que tiene el Es-
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tado para garantizar la igualdad en los términos que establece el art. 149.1.1, ejer-
ciendo el titulo competencial que enuncia;*” de modo que tanto las circunstancias
mareriales como las juridicas puedan determinar qué igualdad seria posible. v %

Es decir, si atendemos a los recursos, cuestiones de inconstitucionalidad y con-
flictos de competencias en los que el art.149.1.1 se ha alegado, se puede concluir
que:

4) En el desarrollo que el Estado hace de los derechos y deberes constituciona-
les sobre los que tiene una competencia determinada no enuncia expresamente qué
precepros incluyen aspectos que para el mencionado derecho o deber constitucio-
nal son «condiciones bisicas» para garantizar la igualdad en el ejercicio de éstos;
sino que se limita a citar el art. 149.1.1 como criterio hermenéutico crientador de
los preceptos de la ley, y fundamentador de la atribucién de compertencias al Es-
tado, enuncidndolo asi en los predmbulos de las leyes® o bien no cita expresamente

57. En la STC de 22 de julio de 1993, como resultado de un recurso de inconsritucionalidad
promovido por ¢l presidente del Gobierno de la Nacién en relacién con determinados articulos de la
Ley 9/1989, de 5 de ocrubre, de las Cortes de Aragén, de ordenacién de la accividad cometcial, el
Tribunal Constitucional, en el F] 3, haciendo referencia a las condiciones bdsicas menciona que el
comin denominador normativo que encierran, se dirige a asegurar de manera unitaria y en condicio-
nes de igualdad los intereses generales, aunque no puede llegar a tal grado de desarrollo que deje vacias
de contenido las correlativas competencias de la Comunidads. En esta misma Sentencia, en ef F] 6, se
alude al arc. 149.1.1 con la finalidad de evitar una restriccion en el imbico de un derecho, restriccién
que no existe en el resto del territorio nacional.

58. Véase L. Lopez Guerra, op. cit., pag. 81. Nos recuerda que la expresién constitucional es
claramente multicomprensiva: «"las condiciones bisicas” pueden referirse tanto a condiciones juridi-
cas (esto es, especificaciones normarivas del gjercicio de los derechos), como a condiciones ficticas
(esto es, requisitos materiales para la igualdad en el ejercicio de derechas).»

59. Pero es evidente que no roda diversidad que en las legislaciones pueda surgir comporta un
ataque a estas «condiciones basicass pensadas para garancizar cierta uniformidad en todo el Estado
espafiol. Asi pues, si observamos la STC de 23 de enero de 1995, como respuesta a la cuestién de
inconstitucionalidad nam. 710/1994 planteada por la Seccién Tercera de Ia Sala Tercera del Tribu-
nal Suprema en relacién con los articulos 14.2 y 4, 15 (inciso primero) y 20 de la Ley 7/1983, de 18
de abril, del Parlamento de Caraluiia, sobre normalizacién lingilistica, en el antecedente 6 D pode-
mos ver como «[...] si la ensefianza del catalan resulta obligada por disposicién del art. 1.3.3 C, forma
parte de la diversidad legitima derivada de la estructura compuesta del Estado o, en otros términos, no
produce menoscabo alguno de las «condiciones bisicas» aludidas en el art. 149.1.1 por ¢l principio de
coherencia constitucional. El legislador ha admitido, por ello, ral diversidad al desarrollar el arr,
149.1.30 mediante la LOGSE». En el F] 18 el Tribunal Constitucional resuelve la cuestidn,

60. El Estado ha elaboradoe disposiciones normativas con valor de ley, reales decretos de trans-
ferencias y otras disposiciones de rango inferior para regular derechos y deberes constitucionales. En
los predmbulos de algunas de estas leyes ¢l legislador estatal ha hecho referencia al arr. 149.1.1 CE.
Este es ¢l caso de la Ley organica 1/1990, de 3 de octubre, de ordenacion general del sistema educati-
vo (en relacién con la regulacion del derecho fundamental a la educacién, art, 27 CE), que hace
referencia expresa en su predmbulo a este titulo comperencial como fundamento de la Ley y como
una de las bases constitucionales de la Ley examinada (). Tudela Aranda, gp. cit, pég. 93). Lo mismo
sucede con la Ley orginica 5/1985, de 19 de junio, del régimen elecroral general (en relacién con la
regulaci6n del derecho fundamental a la participacién politica comprendido en el arr, 23 CE), en su
preimbulo, donde se caracreriza expresamente el art. 149.1.1 como competencia del Estado, confir-
mando la naruraleza competencial de este articulo (Tudela Aranda, ap. ¢ir., pag. 98). Esta mencién y
wrilizacién del art. 149.1.1 también se ha producido en leyes relativas a derechos subjetivos regulados
en la CE, en la seccién 2, del capitulo 2, titule [ Por ejemplo, en relacién con el derecho de propiedad
(are. 33 CE), en el predmbulo de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico
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el art. 149.1.1, pero preceptos de la ley estatal —tales como disposiciones adiciona-
les—, tienen implicitamente en el art. 149.1.1 el fundamento de su contenido.®

#) Cuando las comunidades auténomas ejercen sus competencias se pueden
promover recursos de inconstitucionalidad contra leyes, disposiciones normativas
o0 actos con fuerza de ley, cuestiones de inconstitucionalidad contra normas au-
tonémicas con rango de ley y conflictos de competencias contra disposiciones,
resoluciones y actos emanados de los érganos de las comunidades auténomas que
se consideren que vulneran el articulo 149.1.1. Es decir, las comunidades auténo-
mas actiian en el gjercicio de las competencias y el Estado acrda cuando considera
que la regulacién autonémica podria afectar a la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de ciertos derechos y deberes constitucionales sobre los que el Estado
riene competencia exclusiva—.% El art. 149.1.1 CE acta colocando un cierto
limite indirecto al ejercicio que las comunidades pueden hacer de las comperencias
que tengan atribuidas.

Finalmente, por lo que se refiere a la urilizacion del adjetivo bdsicas que el
constituyente empled como calificativo del sustantivo condiciones, se podria criticar
su utilizacién en el art. 149.1.1 CE, puesto que no queda nada claro qué tipo de
condiciones se amparan bajo la terminologia adjetiva condiciones bésicas® (condi-
ciones culturales, jurfdicas, sociales y econémicas).

Pero a pesar de la imprecisién del adjetivo se podria concluir afirmando que el
constituyente, al referirse en la redaccién del art. 149.1.1 a las condiciones bdsicas,
era consciente de que el tnico tipo de condiciones que el Estado podia regular, para
garantizar la igualdad en los 4mbitos reiteradamente mencionados, eran las condi-
ciones juridicas; ya que desde esta vertiente juridica los poderes piiblicos si pueden
actuar, para garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos y/o cumplimiento
de los deberes constitucionales.

3.2.2. «[...] que garanricen la igualdad de todos los espafioles»

Cuando el constituyente indica que la finalidad de la regulacién de las condi-
ciones bésicas es «garantizar la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los

y valoraciones del suelo {Tudela Aranda, ap. cit., pag. 104). Y la utilizacién del art. 149.1.1 tampoco
ha estado ausente de las leyes que el Estado ha desarrollado refativas a principios rectores de la politica
social y econémica (cap. 111, titulo I); asf sucede en ef predimbulo de la Ley del medicamento de 20 de
diciembre de 1990,

61. LaSTC 14%/91, de 4 de julio, establece que el art. 149.1.1 CE justifica la disposicién transi-
toria tercera de la Ley de costas como garantfa de que las limitaciones y servidumbres que en ella se
establecen no rengan una proyeccién desigual sobre propietarios can la misma situacién urbanistica.»

62. Este es el caso de la STC de 23 de enero de 1995, que resuelve la cuestién de inconstituciona-
lidad que plantea la Seccién Tercera de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, en relacién con los
articulos 14.2 y 4, 15 (inciso primero) y 20 de la Ley 7/1983, de 18 de abril, del Parlamento de
Catalufia, sobre normalizacién fingiifstica. Ley que el Parlamento de Caealufia habia redactado en
ejercicio de la comperencia que atribuye a ta Generalidad el art. 3.3 de fa EAC y que el Tribunal
Supremo, como érgano del Esrade, consideraba que atentaba, entre otros precepros, contra el art.
149.1.1 CE.

63. El propio Tribunal Constitucional a veces hace mencién de la expresion condiciones esenciales
en lugar de urilizar 1a terminologia condiciones bdsieas. Asl sucede en la STC de 18 de enero de 1995.
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derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales», observamos que de
la misma manera que era imprecisa la terminologia empleada en el inicio del art,
149.1.1 («regular las condiciones bdsicas») también lo es la que sigue, ya que no
queda claro:

-— qué tipo de igualdad se tiene que garantizar.

—si el Estado tiene competencia para «garantizar la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de todos los derechos y en el cumplimiento de
todos los deberes constitucionales», o bien si su competencia sélo incluye
poder garantizar esta igualdad de todos los espaioles en el ejercicio de cier-
tos derechos y en el cumplimiento de ciertos deberes constitucionales.

La primera cuestién sera tratada, desde la perspectiva doctrinal y teniendo en
cuenta la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, analizando:

4) a quién se refiere esta igualdad (a los ciudadanos o a las comunidades auté-
nomas) y

&) a qué tipo de igualdad {formal/material) se est4 refiriendo el constituyente

en el art. 149.1.1 CE.

) En primer lugar es necesario precisar a quién se garantiza la igualdad que el
art. 149.1.1 menciona. Es decir, quién es el sujero destinatario de la igualdad que
quiere garantizar el constituyente, en el art. 149.1.1 mediante {a competencia que
atribuye al Estado.

Esta es la cuestién menos controvertida que presenta la redaccién del art.

149.1.1 CE.

a,) Individuos: Arendiendo al tenor literal del art. 149.1.1 CE, tanto la doctri-
na como la jurisprudencia del Tribunal Constitucional se han manifestado en el
sentido de que son los individuos ciudadanos los sujetos de la igualdad a la que se
refiere el art, 149.1.1 CE. No obstante, el Tribunal tuvo que pronunciarse expresa-
mente sobre este particular a consecuencia de las alegaciones del abogado del Es-
tado 2 los recursos previos de inconstitucionalidad interpuestos contra el Proyecto
de ley orgdnica de armonizacién del proceso autonémico. El representante del Es-
tado defiende la idea de que la Constitucién consagraba la igualdad de derechos de
las comunidades auténomas, lo que justificaria el caricter organico de la disposi-
cién impugnada. El Tribunal rechazé categ6ricamente esta interpretacién indican-
do que el art. 149.1.1 consagré la igualdad de los individuos y de los grupos socia-
les, pero no la de las comunidades auténomas.®

En orras sentencias, el Tribunal Constitucional se ha manifestado en el mismo
sentido; asi sucede en la Sentencia 102/1985, de 4 de octubre, potestad sanciona-

64. Véase la STC 76/1983, de 5 de agosto, «Asunto LOAPAs, F] 2. Y en relacién con esta
Sentencia, de $. Mufioz Machado, «La interpretacién de fa Constitucion, la armonizacién legislativa
y otras cuestioness, REDC, 9, 1983; L. Parejo Alfonso, «Algunas reflexiones sobre la STC de 5 de
agosto de 1983, relativa al Proyecto de Ley organica de armonizacién del procese autonémicon,
REDC, 9, 1983; A, Cerrolaza Gémez, El principio de igualdad, op. cit., pig. 66; M. Correrja i To-
erens, La conflictividad competencial..., op. cit., pag. 6-7.
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dora de Canarias en materia de trabajo y sanidad, en referencia al art. 149.1.1,enla
que el Tribunal también manifiesta que son sujetos del art. 149.1.1 los individuos
y los grupos sociales.

Esta igualdad de los individuos ciudadanos en el ejercicio de sus derechos no se
garantiza mediante la igualdad —en derechos y deberes— de las comunidades
auténomas, sino mediante la fijacién de unas condiciones minimas basicas que
imponen un limite a la diversidad de posiciones juridicas que pueden crear las
comunidades en ejercicio de sus compertencias.

Ademis el are. 149.1.1 ha sido cuestionado como garante de la igualdad a la
que alude, dado que un sector de la doctrina considera que el Estado actia como
promotor de la igualdad a que refiere el art. 149.1.1 mediante cualquier otro tirulo
competencial incluido en el art. 149.1 CE. Es decir, parte de la doctrina considera
que todos los apartados del art. 149.1.1 son fuente de igualdad.®

a,) Comunidades auténomas: No podemos extrapolar la igualdad de todos los
espafioles en el gjercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes consti-
tucionales que garantiza el are. 149.1.1 con garantizar la competencia de las comu-
nidades auténomas, las cuales, en vircud del principio dispositivo que informa el
reparto competencial, pueden presentarse sustanciales diferencias en la amplitud
de sus competencias.®

En este sentido la igualdad a la que se refiere el art. 149.1.1 no se puede identi-
ficar en ningun caso ni con identidad ni con uniformidad de derechos y deberes
entre las comunidades auténomas, ya que se harfa incomparible con la consagra-
cién constitucional de la autonomia de nacionalidades y regiones (art. 2 CE).

De hecho, el art. 149.1.1 conceptuado como titulo competencial garantizador
de la igualdad de todos los ciudadanos esparioles en el ambito concreto que derer-
mina el articulo no supone que del ejercicio de la autonomia por parte de las
comunidades auténomas se puedan derivar desigualdades en las posiciones juridi- .
cas de los ciudadanos residentes en cada una de las comunidades auténomas. Asf lo
ha expresado en varias sentencias el Tribunal Constitucional &

GS. Véase, en este sentido, |, Tudela Aranda, Derechos constitucionales y autonomia politica, op.
cit., pag. 428 y la STC 69/1988, de 19 de abril.

GG. La Sentencia 76/1983 efectiia en el F] 2 una reflexién sobre Ia diversidad propia de todo
Estado compuesto, mencienando que carece de base constitucional la pretendida igualdad de dere-
chos de las comunidades auténamas: «Precisamente, el régimen autonémico se caracteriza por un
equilibrio entre la homogeneidad y la diversidad del starus juridico piblico de las entidades territoria-
les que lo integran [...} sin la segunda no existitfa verdadera pluralidad ni capacidad de autogobierno,
notas que caracterizan al Estado de las autonomiass, Ademds, diferencia, en primer lugar, entre ¢l
principio de igualdad en funcién de su destinatario {ciudadanos o comunidades auténomas), para
después afirmar de manera categorica que no hay igualdad de derechos entre las comunidades, excep-
tuando aspectos muy concretos; ¥ también, en el F] 2, sentencia que la igualdad de los ciudadanos no
se puede entender de forma monolitica.

67. La Sentencia 37/1981, la 32/1983, de 28 de abril, y la 37/1987, de 26 de marzo, se hacen eco
de esta necesaria diferenciacién. Concreramente la STC 37/1987, de 26 de marzo, de reforma agraria
de Andalucta, en el F] 2 menciona que «si del ejercicio de la autonomia por nacionalidades y regiones,
se derivaban desigualdades en las posiciones jur{dicas de las ciudadanos residentes en cada una de las
diferentes comunidades auténomas, no por ello resultaban necesariamente infringidos los articulos 1,

9.2, 14, 139.1 y 149.1.1 de la CEn».
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La STC 37/1987, dictada en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
contra la Ley del Parlamento de Andalucia 8/1984, de reforma agraria, refleja este
planteamiento en el FJ 10: «El principio constitucional de igualdad no impone que
todas las Comunidades Auténomas ostenten las mismas competencias, ni, menos
aun, que tengan que ejercerlas de una manera o con un contenido y unos resulta-
dos idénticos o semejantes. La autonomia significa precisamente la capacidad de
cada nacionalidad o region para decidir cudndo y cémo ejercer sus propias compe-
tencias, en el marco de la Constitucion y del Estatuto. Y si, como es l6gico, de
dicho ejercicio derivan desigualdades en la posicidn juridica de los ciudadanos resi-
dentes en cada una de las distintas Comunidades Auténomas, no por ello resultan
necesariamente infringidos los arc. 1, 9.2, 139.1 y 149.1.1 de la Constitucién, ya
que estos preceptos no exigen un tratamiento juridico uniforme de los derechos y
deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el territorio del
Estado, lo que seria frontalmente incompatible con la autonomia, sino, a lo sumo,
y por lo que al gjercicio de los derechos y al cumplimiento de los deberes constitu-
cionales se refiere, una igualdad de las posiciones juridicas fundamentales».

De esta Sentencia cabe destacar, por una parte, la autonomia como capacidad
de cada nacién o regién de decidir como ejercer las comperencias que tiene, y, por
otra, que el art. 149.1.1 no exige un tratamiento juridico uniforme de los derechos
y deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el territotio, sino
s6lo una igualdad de las posiciones juridicas fundamentales en el ambito del ejerci-
cio de los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales. La STC
61/1997, de 20 de marzo, F] 7, 8, 9, se reafirma en esta opinién.

Finalmenre, es numerosa la jurisprudencia y la doctrina que, al hacer referencia
a la igualdad —a la que hace alusién el art. 149.1.1-—, la relaciona con la que se
exige en preceptos como los articulos 139.1. y 138.2 CE, aunque enel F] 7ade la
STC61/1977, de 20 marzo, se diferencian los articulos 149.1.1, 138.2y 139.1 CE
porque estos tltimos son presupuestos o limites pero no titulos competenciales.

6) ;A qué tipo de igualdad se refiere el are. 149.1.1 CE?

Partiendo de la base de que los sujetos beneficiarios de la igualdad que predica
el art. 149.1.1 son los ciudadanos, se analizard qué tipo de igualdad garantiza este
arc. 149.1.1: una igualdad formal (art. 14 CE), o bien una igualdad marerial (art.
9.2) en el ejercicio de los derechos y deberes constitucionales.

La Constitucién espafiola recoge la tradicién de los estados compuestos es-
tableciendo el punto de equilibrio entre la igualdad y la autonomia, no sélo en la
igualdad formal sino también en [a aspiracién a una cierta igualdad social.®
La igualdad formal se puede ver en el art. 14, mientras que la aspiracién a una
igualdad material se recoge en el principio social del art. 1.1 y la cldusula de trans-
formacién del art. 9.2 CE.® Pero es necesario concretar a qué tipo de igualdad
especifica hace referencia el art. 149.1.1.

G8. Véase, al respecto, Aja, Eliseo, op. cir., [EA, 1991, pig. 31-32.

69. Carro Fernindez pone de manifiesto el rango central que el principio de igualdad tiene en
nuestro ordenamiento constitucional. Pero la preeminencia de este principio también se manifiesta
en la doctrina alemana y en la iwaliana. El propio Tribunal Cansricucional alemédn ha afirmado el
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Ante esta perspectiva, cuando el art. 149.1.1 CE hace referencia a «garantizar la
igualdad», un determinado sector de la doctrina cree que el constituyente concep-
tda el art. 149.1.1 como una manifestacién del art. 9.2 CE (igualdad real y efecti-
va), y otros, que lo es del art. 14 CE (igualdad en y ante la ley, igualdad formal).
No hay acuerdo en la doctrina sobre si estamos ante una indicacién-garantia de
una igualdad formal o bien ante una competencia estatal que garantiza la igual-
dad material de todos los espanoles en los dos niveles que el art. 149.1.1 men-
ciona.

Para tratar la cuestién hay que tener presente que la igualdad aparece en la
Constitucién espafiola vigente desde tres vertiences diversas: como valor superior
del ordenamiento juridico (art. 1.1 CE), como principio de no discriminacién o
igualdad ante la ley —igualdad formal— (arc. 14 CE) y comeo principio o limite
dirigido al legislador o igualdad marerial (art. 9.2 CE).”®

Hay quien considera el articulo 9.3 CE (publicidad de arbitrariedad) como
manifestacién del principio de igualdad.”

Por lo que respecta a la igualdad formal, si bien es cierto que parte de la doceri-
na considera que el art. 149.1.1 es una manifestacién del art. 14 CE,” otro sector
doctrinal se muestra contrario a defender esta interrelacién entre la igualdad que
garantiza el art. 149.1.1 CE y la igualdad (juridica) que el art. 14 CE postula como
un derecho subjetivo que prohibe la introduccién de diferencias en la ley sin nin-
guna justificacién objetiva y razonable.

Entre los que consideran que el art. 149.1.1 es una manifestacién constitucio-
nal del articulo 14 CE entienden que el are. 149.1.1 es expresién de un minimo
garantizado de igualdad formal referido al ejercicio de los derechos y al cumpli-
miento de los deberes constitucionales y que no admite excepciones fuera de las
constitucionalmente previstas, basadas en razones de persecucién de finalidades de
igualdad sustancial, cuyo campo de eficacia se despliega en el marco de los princi-

caricter suprapositivo del principio de igualdad y su calidad de parte integranie y fundamental del
ordenamiento consritucional. Sin embargo, la doctrina italiana, a pesar de reconocer el papel preemi-
nente del principio de igualdad (si bien aqul, al amparo del 1exro constirucional, esta concepeién ya
nos ha valido para considerarlo como un verdadero derecho piiblico subjetivo del individuo frente al
Estado} en su 4mbito no ha aceprado, como norma general, que el principio de igualdad ampare un
verdadero derecho publico subjetivo (Carro Ferndndez-Valmayor, José Luis, op. ci., pig. 135-136).

70. Corretja i Torrens, Merce, op. cir., pig. 11 (sobre la igualdad antela ley y enla ley, véanse las
STC de 10 de noviembre de 1981, 103/1983, de 22 de noviembre, 4/1991, de 14 de enero, y
34/1981, de 10 de noviembre (F] 3); sobre la igualdad en la aplicacién de 1a ley, véanse las STC
2/1983, de 24 de enero, 49/1982, de 14 de julio, 140/1992, de 3 de octubre (F] 3}, y 100/1988, de 7
de junio (F] 2, 3).

71. Esta diferencia la encontramos en Carro Fernandez-Valmajor, José Luis, op. cit., pig. 137.

72. Carro lo defiende en los siguientes términos: «El sentido primaric y mis general de la norma
contenida en el arc. 149.1.1 de la Constitucién restde inicialmente en su cualidad de ser una expre-
sién més de esa obligacién constitucional general de garantia de la igualdad que la Constitucién ha
impuesto a rodos los poderes pablicos; mis concretamente, sin embargo, es expresion de ese mini-
mum garantizado de igualdad formal referido exclusivamente al ¢jercicto de los derechos y al cumpli-
miento de los deberes constitucionales {...]» {Carro Fernindez-Valmayor, José Luis, ap. cit., pig.
154). Los deberes constitucionales, se tendrin que ejercer mediante un instrumento normativo espe-
cifico: la ley orginica, en virtud de lo que dispone el art. 81.1 CE; es decir, la concepcion que dene
presence Corretja cuando expone la necesidad de la regulacién mediance ley orginica es la de conside-
rar la iguatdad como derecho fundamental subjetivo incluido en el art. 14 CE.
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pios rectores de la politica social y econémica y en las leyes que los desarrollan.”

Lépez Guerra trata la cuestion de la igualdad a que se refiere el art. 149.1.1 CE
como la garantia de una uniformidad minima en el gjercicio de derechos y deberes que
también se garantiza por otras técnicas o medios diferentes que menciona la Constitu-
cién; y analiza qué garantia concreta afiade el art. 149.1.1 CE a estas técnicas.™

Pemin se manifiesta contrario a la idea de creer que la igualdad que se garantiza
en el art. 149.1.1 sea una igualdad formal, manifestacién del are. 14 CE. El princi-
pio de igualdad del art. 14 CE no se puede interpretar como un mandato de unifor-
midad y homogeneidad del derecho aplicable en todo el territorio espaiiol que se
oponga a la diversidad resultante del ¢jercicio, por parte de las comunidades auté-
nomas, de las competencias normativas. De hecho, el art. 14 no entra en la postula-
cion de esta cuestién, mds concretamente no la prohibe, pero tampoco la funda-
menta ni sirve de argumento para poder sostener esta diversidad (que se mueve en
el dmbico de las diferencias motivadas por el ejercicio de la autonomta y no en el
ambito de las diferencias que se puedan establecer sobre la base del criterio de la
razonabilidad). Peman, en relacién con esta cuestién, indica como, desde el punto
de vista juridico-constitucional, las diferencias de trato entre espafioles que derivan
del ejercicio de opciones propias de las comunidades auténomas no se tienen que
juzgar desde la 6ptica del art. 14 de la Constitucion, sino desde la éptica de los
preceptos que la Constitucién dedica a perfilar la estructura autonémica del Es-
tado, y en particular, sobre la base del arr. 149.1.1 de a Constitucién, que proyecta
la igualdad de todos los espafoles sobre la articulacién competencial entre el Es-
tado y las comunidades auténomas.”

En este sentido, Aja no se manifiesta partidario de considerar el art. 149.1.1
como manifestacién constitucional del principio de igualdad formal, y argumenta
que, cuando el constituyente incluyé el concepto de igualdad en el art. 149.1.1 de
la Constitucion, su intencién no fue que este término se interprete como lo es la
igualdad a la que alude el art. 14 CE, esto es, como limite al legislador, en tanto
que, en la aplicacién del principio de igualdad, debe tener siempre presente el
criterio de [a razonabilidad de las diferencias que quiera introducir.™

73. Vease ). L. Carro, op. cit.,, pag. 144.

74, Véase al respecto L. Lépez Guerra, gp. cit. En las pag, 84-85 hace referencia a la Ley orgdnica
{art. 81 CE) (seccidn 1, cap. 2, tirulo I} come garantia constitucional de las condiciones basicas de la
igualdad en el 4mbito de los derechos fundamentales, a la reserva de ley que postula el are. 53.1 CE
{aplicable a la seccién 1 y 2, cap. 2, dtulo I), a las reservas comperenciales al Estado para que, mediante
la fijacion de bases normativas, establezea un minimo comun para wdo el territorio nacional (medida
que afecta no sélo a los derechos y libertades de la seccién 1y 2, del capitule 2, sino también a los
derechos sociales y econamicos del capiruto I11) como garantia de uniformidad e igualdad. La respuesta
a la pregunta de qué anade el arc. 149.1.1 a este conjunto de garantias existentes ha sido objeto de una
doble consideracién no necesariamente contradictoria: por una parte se afirma que el art. 149.1.1 viene
a instituir una «reserva competencial especifican de manera que materias que quedarian fuera de la
comperencia estatal a causa de la correspondiente asuncién estaruaria podrian ser objecto de una
normacién estatal «garantizadorar de la igualdad, pero, por otra parte, también se puede considerar la
garantia de igualdad del art. 149.1.1 como una especificacién de la forma en que el Estado rendria
que ejercer sus competencias (sobre todo de normacion bisica) que incluye el mencionado precepro.

75. Peman Gavin, Juan, ep. iz, pig. 188, y F] 7a de [a STC 61/1997, de 20 de marzo.

76. A pesar de que éste sea el criterio que hemos de rener en cuenta cuando interpreremos la
igualdad a la que hace referencia el are. 149.1.1, el Tribunal Constitucional en algiin caso ha traado
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Por el contrario, la voluntad del constituyente al introducir el concepto de
igualdad en el art. 149.1.1 de la Constitucién fue mas bien que el legislador estatal
y/o autonémico, en el ejercicio de sus competencias, tenga en cuenta unas condi-
ciones bisicas que garantizan la igualdad a todos los espafioles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales; unas condiciones
b4sicas como garantia de igualdad en el ejercicio de los derechos, que permiten a las
comunidades auténomas ejercer sus respectivas competencias introduciendo dife-
rencias en base al principio autonémico (y no en base al criterio de la justificacién
objetiva y razonable de las diferencias).

La doctrina que se muestra partidaria de considerar que es una igualdad real la
que el art. 149.1.1 CE garantiza a los ciudadanos, argumenta que si fuese un reflejo
de la igualdad formal en el 4mbito del ¢jercicio de los derechos y deberes funda-
mentales seria un precepto superfluo, ya que el derecho fundamental a la igualdad
(art. 14) tiene vigencia en cada uno de los ordenamientos juridicos autondmicos
sin que eso signifique existencia de uniformidad. En cambio, la igualdad que el art.
149.1.1 garantiza es una igualdad efectiva o real, que se manifiesta en la uniformi-
dad en el ejercicio de derecho y deberes consticucionales.”

No obstante parece dificil poder vincular la igualdad del are. 149.1.1 con la
configuracién del Estado como Estado social (art. 9.2 CE), porque si bien es cierto
que la norma del art. 9.2 no se puede interpretar como una mera norma programé-
tica dado que tiene un valor normativo (como también lo tienen los principios
recrores de la polirica social y econémica, capitulo I1I, titulo I CE), el mandato de
igualdad contenido en estas férmulas constitucionales es un imperarivo dirigido a
todos los poderes ptblicos —no sélo en el Estado— que se debe concretar y desa-
rrollar en cada ordenamiento. Desde esta perspectiva, al Estado le corresponde su
desarrollo en el 4mbito competencial que le atribuye el art. 149.1 y a cada una de
las comunidades auténomas en el 4mbito que resulte de las competencias recogidas
en los correspondientes estatutos de autonomia.

En este sentido, es obvio pensar que el desarrollo del principio de autonomia
puede originar que el grado de desarrollo del Estado social sea diferente en cada
comunidad auténoma, dado que la autonomia ampara la divergencia politica, de la

el arr, 149.1.1 como si fuese una prolongacién del art. 14, entendido como la proclamacitn de un
principio general de igualdad que se configura como un derecho subjetivo a la igualdad en esencia.
Aja indica dos casos en que esta concepcién ha servido para el argumento del Tribunal: la $STC
87/1985, de 16 de julio, «recaida en la Ley cawlana sobre higiene y control alimentario, admite
normas sancionadoras de las CCAA cuando no introduzcan divergencias irrazonables y desproporcio-
nadas al fin perscguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio (art.
149.1.1)». Exactamente el mismo argumento se repite en la STC 136/1991, de 20 de junio (E. Aja,
ap. cit., pag. 33).

77. Veéase ]. M. Bafio Leon, gp. cit., pag. 259: «[...] |a igualdad a la que se reficre el art. 149.1.1
no es la igualdad que como derecho fundamental reconoce el art. 14 de la CE, pues si asi fuera aquel
precepro, en si mismo, serfa superflue {...] ya que el derecho fundamenral a la igualdad (art. 14) tiene
vigencia en cada uno de los ordenamientos juridicos auconémicos, sin que eso signifique existencia de
uniformidad. M3s alli de ese aspecto formal 1a igualdad que el art. 149.1.1 garantiza es una igualdad
efectiva o real, es decir, una uniformidad en el ejercicio de derechos y deberes constitucionales. Con
ello quicre decirse que la Constitucién otorga al Estado la posibilidad de establecer todas aquellas
condiciones que redunden, efectivamente, en una posibilidad “real” de ejercer los espafioles los mis-
mos derechos y deberes constitucionales en todo el territario nacionals.
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que puede derivar el desarrollo de una politica mas o menos intervencionista. Se
trara de diferencias constitucionalmente aceptables mientras no creen divergencias
desproporcionadas en las condiciones basicas de igualdad del art. 149.1.1, tenien-
do en cuenta que el nivel de homogeneidad que el constituyente quiso asegurar a
todos los espafioles se encuentra ya fijado en las propias comperencias atribuidas al
Estado.

A continuacion, se analizard qué manifiesta el Tribunal Constitucional, me-
diante su jurisprudencia, respecto a esta cuestién:

Estamos ante un tema de los més problemdrico que plantea fa redaccién del art.
149.1.1, en relacién con el cual la Sentencia 76/1983, de 5 de agosto, aporta la
primera tentativa de definicién, en su F] 2: «No es la igualdad de derechos de las
Comunidades lo que garantiza el principio de igualdad de derechos de los ciudada-
nos (como pretende el Abogado del Estado), sino que es la necesidad de garantizar
la igualdad en el ¢jercicio de tales derechos lo que, mediante la configuracién de
unas comunes condiciones basicas, impone un limite a la diversidad de las posicio-
nes juridicas de las Comunidades Auténomasn.

Esta idea es constante en la jurisprudencia constitucional.”®

Parece ser que la finalidad es que todos los espafioles gocen de una minima
igualdad u homogeneidad en el ¢jercicio de los derechos y en el cumplimiento de
los deberes, con independencia de la comunidad auténoma donde residan, y para
conseguirlo hay que fijar unas condiciones bésicas.™

En alguna sentencia el Tribunal Consitucional se ha planteado el posible cardc-
ter sustancial de la igualdad. Asi sucede en la STC 227/1988, de 29 de noviembre,
sobre la Ley de aguas, en que se alude de forma expresa al caricter sustancial de la
igualdad que garantiza el art. 149.1.1 CE.®

La STC 150/1990, de 4 de noviembre, sobre el Fondo de Solidaridad Munici-
pal de Madrid, se refiere a la igualdad que incluye el art. 149.1.1, ranto desde la
vertiente formal como material; y la STC 13/1992, de 6 de febrero, sobre presu-
puestos generales del Estado 1988 y 1989, vuelve a insistir en el alcance material de
la igualdad prevista en el are. 149.1.1.9

78. La misma idea se refleja en la STC 189/1989, de 16 de noviembre, que resuelve un conflicto
positivo de comperencias promovido por la Junta de Galicia en relacién con el Decreto 20891984,
de 14 de noviembre, por la que se desarrolla la Ley 29/1984, de 2 de agosto, de ayudas a empresas
periodisticas y agencias informarivas (FJ 2 v 3).

79. Esta idea se refleja en la STC 190/1989, de 16 de noviembre.

BO. En el F] 4, el Tribunal Constitucional expone «|...} porque atafie a las condiciones bisicas o
posiciones juridicas fundamentales de rodos los espadioles en el ejercicio de los derechos constitucio-
nales, respecto de los que ¢! Estado debe garanrizar ka igualdad sustancial mediante su propia regula-
cién, de acuerde con el art. 149.1.1 de la Constitucién».

81. Menciona lo siguiente: «Asi, también las subvenciones estatales pueden tender a asegurar las
condiciones basicas de igualdad cuya regulacion reserva al Estado el are. 149.1.1 CE, poniéndose de
este modo el spending porwer estatal al servicio de una politica de equilibrio social en sectores que lo
necesiten en ejecucién de mandatos o cliusulas constitucionales genéricas (art. 1.1 0 9.2 CE) que,
aunque obligan a todos los poderes piitblicos, corresponde prioritariamente realizar a quien mayor
capacidad de gasto tiene. De hecho, esta doctrina se reitera en el FJ 14, para acribuir al Estado una
competencia determinada en mareria de asistencia social.
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Concluyendo,

1. Parece ser que lz igualdad formal (art. 14 CE) como limite al legislador en
base al cual si éste quiere introducir diferencias debe atender al criterio de la razo-
nabilidad, no debe ser fundamento de la igualdad que introduce el art. 149.1.1,
dado que este articulo permite que el legislador introduzca diferencias en base al
principio de auronomia.

2. Lograr el objetivo de la igualdad sustancial material para todos los ciudada-
nos y para todos los colectivos en que éstos se integran (art. 9.2 CE) est4 condicio-
nado no sélo por la regulacién que se haga de las «condiciones basicas que garanci-
zan la igualdad de todos los espafioles en el ¢jercicio de los derechos y en el
cumplimiente de los deberes constitucionaless, sino sobre todo por las politicas
sociales que los respectivos poderes piblicos competentes hagan en el marco de los
principios rectores de la politica social y econémica (cap. I11, titulo 1), esto es, por
la legislacién positiva, la prictica judicial y la actuacién de los poderes ptiblicos
informados por estos principios —art. 53.3 CE.

En este 4mbito de los principios rectores de la politica social y econdémica no
podemos olvidar que la mayorta de estos principios también aparecen en la Consti-
tucién como posibles materias sobre las que las comunidades auténomas (art. 148,
art. 149) podrin asumir competencias y en los estatutos de autonomia como con-
tenido de competencias autonémicas concretas, con lo que el principio de au-
tonomia como fundamento de las diferencias vuelve a relucir,

Si se parte del diferente estatus juridico posible entre los ciudadanos de diferen-
tes comunidades auténomas, siendo este motivado por las diferentes comperencias
que las comunidades tengan y por el gjercicio diferente que de éstas hagan en
ejercicio de su autonomia, dificilmente se puede garantizar que el constituyente
pretende introducir en el art. 149.1.1 una garantia expresa de la igualdad marerial
que la Constitucién formula en el art. 9.2, La amplitud de la igualdad marerial
proclamada en el art. 9.2 es mucho més amplia. Se refiere a todos los poderes
ptblicos (estatales y auronémicos) y tiene un sentido ms globalizador que el que
presenta el art. 149.1.1, porque supone la proclamacién de que los poderes piibli-
cos han de trabajar promoviendo las condiciones para que la libertad y la igualdad
del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas, removiendo
los obstéculos que impiden o dificulran su plenitud, y facilitando la parricipacién
de todos los ciudadanes en la vida politica, econémica, cultural y social. Para lograr
el primer objetivo el art. 149.1.1 es un instrumento juridico.

3.2.3. «[...] en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales»

En este apartado se analiza si el Estado tiene competencia para «garantizar la
igualdad de todos los espafioles en el cjercicio de todos los derechos y en el cumpli-
miento de todos los deberes constitucionales», o bien si su competencia sélo in-
cluye poder garantizar esta igualdad (de todos los espafioles) en el ejercicio de algu-
nos derechos y en el cumplimiento de ciertos deberes constitucionales.
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El mortivo del planteamiento de esta cuestién se circunscribe a analizar cémo
incide el art. 149.1.1 CE en el ejercicio, por parte de las comunidades auténomas,
de las competencias que, de acuerdo con la Constitucién v los estatutos de au-
tonomfa respectivos, tienen atribuidas.

Una interpretacién expansiva del art. 149.1.1 en relacién con esta cuestién
podria conducir al peligro al que se refiere Orro: «[...] Podria conducir a extender
sin limites y por conexiones amplias las competencias exclusivas del Estado».3 Pero
no sélo la doctrina mayoritaria ha avisado de este peligro, sino que también lo ha
hecho el Tribunal Constitucional.

Para evitarlo se tiene que analizar a qué derechos constitucionales se refiere el
art. 149.1.1, esto e, si es competencia exclusiva del Estado garantizar la igualdad
en el gjercicio de todos los derechos y en el cumplimiento de todos los deberes, o
bien si la competencia estatal s6lo se refiere a ciertos derechos y ciertos deberes
constitucionales.

Esta cuestién también requicre el planteamiento paralelo de otros temas tales
como el tipo de ley que se requiere para regular ciertos derechos, asi como la refe-
rencia a los principios rectores de la politica social y econémica.

) La docrrina se ha mostrado muy dividida en esta cuestién. Hay quien reduce
el 4mbito de los derechos y deberes constitucionales aludidos en el art., 149.1.1, a
aquellos que integran la seccién primera del capitulo 11 del titulo I, pero también hay
quien hace extensiva esta referencia a todos los derechos y deberes constitucionales.™

Entre estas dos posturas doctrinales hay quien considera incluidos en los dere-
chos y deberes constitucionales aludidos en el art. 149.1.1 los de la seccién 2 del
capitulo II del titulo L* y hasta hay también quien defiende la inclusién de los
principios rectores de la politica social y econémica® en «derechos constituciona-

less del art. 149.1.1 CE.

82, Véase De Ouo, Ignacio, op. cit,, pig. 71; ). Pemdn Gavin, [gualdad de los cindadanos ..., op. cit.,
pdg. 345; Baho Ledn, J. M., Las autonomias territoriales ..., ap. cit.; Carro Fernindez, ]. L., Acerva de bz
uniformidad..., op. cit., pig. 98. El Tribunal Constitucional, en la STC de 23 de enero de 1995, mencio-
na: «De acuerdo con la interpretacién que el Tribunal Constitucional ha hecho de &, el art. 149.1.1 no
impide la diversidad de regulacién entre las Comunidades Auténomas y el Estado o de aquellas entre si,
pues ello conduciria a privar de sentido al esquema de distribucién competencial que se deriva de los
restantes apartados del art. 19 y det arr. 148, diversidad esencial al Estado autonémico...».

83. En este sentido se manifiesta |, Tudela Aranda, Derechos constitucionales y aurononiia politica,
op. cit, pdg. 342; Viver Pi i Sunyer, op. eit., pig. 32.

84. De esta opinion es ]. L. Carro Fernindez, ap. cit., pag. 98. Ademds, Tudela Aranda, después
de analizar la cuestién, afirma que esta interpretacion, realizada siguiendo el cenor literal del precepto,
ha sido ampliamente seguida. También L. Ldpez Guerra, en su obra Regulacién de las condiciones
bdsicas..., op. cit., pig. 83 y 84, se hace eco de esta ingerpretacion y la comparte Bafio Leén, J. M., que
también defiende la necesidad de esta interpretacidn (Bafio Leén, J. M., Las antonomias territoriales,
op. cit., pag. 224 y 225).

85. Véase, en esta linea argumental, entre otros, J. L. Carro Fernindez-Valmayor, Centenido y
alcance de lo competencial..., op. cit., pig. 147; ]. A. Alonso de Antonio, Comentario al articuls
149.1.1, op. cit., pig. 153; F. Sainz Moreno, «El principio de unidad del orden econémico y su
aplicacién por la jurisprudencia constitucional», en Pasadb, presente y futuro de las autonomias, obra
dirigida por S. Martin-Retortillo Baquer, [EC, Madrid, 1989, pag, 56.

86. En este sentido, véase Tudela Aranda, Los derechos constitucionales..., op. cit, pig. 315, donde
nos ofrece una lista de fa doctrina que es partidaria de este planteamiento.
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#) Tampoco es undnime la jurisprudencia del Tribunal Constitucional cuan-
do se trata de determinar cudles son los «derechos constitucionales» a los que se
refiere el art. 149.1.1 CE.

A. Asi pues, desde el punto de vista doctrinal:

— La tesis mas aceptada es la que se ha denominado emnicomprensiva, a pesar
de no ser uninime.

Argumentos a favor de esta tesis pueden ser, por una parte, la interpre-
racién literal de la expresién utilizada por el constituyente y por otra que
«esta es la tinica férmula que posee el Estado para garantizar el cumplimien-
to de los principios rectores de la politica social y econémica, ya que el art.
149.1.1 puede ser alegado por el Estado para actuar en aquellos sectores
politico-sociales en que su presencia es necesaria sin despreciar la légica del
Estado autonémico».”

Pero esta linea argumental no es uninimemente admitida, siendo obs-
taculo fundamental para su acepracién y defensa el debate doctrinal que
existe en torno a la consideracién de los principios rectores de la politica
social y econémica como generadores de derechos.®

— Hay quien defiende que la competencia estatal contenida en el art. 149.1.1
CE sélo se refiere a la totalidad de los derechos y deberes consagrados en el
capitulo I del titulo primero de la Constitucién® (es decir, a todos los
incluidos en la seccién 1 y en la seccién 2).

Los argumentos que a favor de esta opcidn ha ido configurando la doc-
trina son diferentes.® Pero también los razonamientos que se han empleado
para defender esta opcién han sido objeto de criricas.”

— Pero también hay quien, optando por una interpretacién mucho mds res-
trictiva, considera que la expresién «derechos y deberes constitucionales»
s6lo ampara los derechos fundamentales que recoge la seccién 1 del capitulo
IT del titulo 1. Los que critican esta interpretacién, consideran que compor-
taria defender que en la Constitucién espafiola existe un precepto innecesa-
rio (el art. 149.1.1 CE) que garantiza la igualdad de todos los espafioles en
el gjercicio de los derechos fundamentales cuando, en realidad, garantizar la
igualdad en el ejercicio de los derechos fundamentales para todos los espa-
fioles es inherente a la propia naturaleza de los derechos fundamentales.

87. Asi lo defiende M. Medina Guerrero, Lz incidencia del poder de gasto estanal..., op. cic,

pig..88.
g8!3. Véase ). Tudela Aranda, op. cit., pig. 344,

89. Carro Ferndndez-Valmayor, José Luis, gp. cit., pag. 147, «El arc. 149.1.1 se refiere al gjercicio
de todos los derechos y al cumplimiento de todos los deberes constirucionales sin distincién, por lo
que parece légico entender que dicha garantia sc extiende a la rotalidad de los consagrades en el
Capfrulo II del ticulo primero de la Constirucién sin hacer diferenciacién alguna entre las dos seccio- -
nes en que estd dividido ¢l mismo, actuando la norma del arc. 149.1.1 como garantia de la igualdad
en el dmbito de la seccién 2 del capitulo 11 [...]s y Aragén Reyes, Manuel, Libertades econdmicas y
Estado Social, Estudios de Ciencias Juridicas, 1995, pig. 108.

90, Algunos de los argumentos son fos siguientes, pig. 347 y ss. de Tudela Aranda.

9. [bidem.
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Ademis, que el desarrollo de estos derechos fundamentales se deba llevar a cabo
mediante una ley orgdnica (arc. 81.1 CE), esto es, mediante un tipo de ley que por
su forma de aprobacién, modificacién y derogacion se configura como comperen-
cia exclusiva del Estado (art. 81.2 CE),” conlleva que ¢l desarrollo legislativo es-
tatal de estos derechos garantice la igualdad de todos los espaiioles en el 4mbito de
los derechos fundamentales.

También es competencia exclusiva del Estado la potestad de dictar leyes de
regulacion del ejercicio de los derechos fundamentales en la medida en que con esto se
proceda a la regulacién de las condiciones basicas indicadas.”

Sin embargo, también las comunidades auténomas pueden regular derechos
fundamentales.

En este sentido, Corretja* ha analizado la jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional al respecto y concluye que, si bien inicialmente aquélla se caraceerizé por
negar la posibilidad de que las comunidades auténomas pudiesen desarrollar not-
mativamente derechos fundamentales, en sentencias posteriores no se reitera este
criterio.

Como ejemplo de las sentencias que podemos incluir en la primera tendencia,
podemos hacer mencién de la STC 57/1982, de 27 de julio, citada en el conflicto
positivo de competencias interpuesto contra el Decreto del Gobierno vasco
83/1981, sobre regulacién colectiva de las condiciones de trabajo de la Administra-
cién local. En esta Sentencia se declara la exclusividad de la compertencia estatal
para regular o desarrollar un derecho fundamencal (art. 53.2 y 81.1 CE), es decir,
se niega que las comunidades auténomas puedan desarrollar normativamente dere-
chos fundamentales.

En cambio, como ejemplo de sentencias posteriores en que el Ttibunal Consti-
tucional ha optado por la segunda tendencia menctonada, tenemos la STC
102/1988, de 8 de junio,” dictada en el conflicto positivo de competencia
77/1984.

Si consideramos la comperencia exclusiva que tiene el Estado respecto a los
derechos fundamentales y, por otra parte, si atendemos a la posibilidad de que las

92. Ignacio de Ouo se refiere a este caricter de los derechos fundamentales en los siguientes
tétminos: «Los derechos fundamentales limitan la diversificacién de posiciones juridicas, pera no en
virtud de ninguna caracter(stica esencial de los mismos, sino por su configuracion juridico-positiva,
en concreto por estar reconocidos en la Constitucién, norma superior a los ordenamientas autonémi-
cos, ¥ por estar sujeta su regulacién a un régimen especial que pretende precisamente asegurar la
homogeneidad de las posiciones Juridico-constitucionales» (De Orro, lgnacio, op. iz, pig, 71-72).

93. Véase al respecto De Ouo, Ignacio, op. cit., pig. 73 y la STC 25/1984, de 23 de febrero,
donde Ia regulacion del ejercicio de los derechos fundamentales queda incluida en el desarrollo de
estos derechos mediante la reserva de ley organica.

94. Corretja i Torrens, Merce, ap. ci,, pig. 61.

95. Este conflicro positive de competencia 77/1984 fue promovido por el Gobierno central
contra la acruacién material de convocaroria e inrervencién del Gobierno vasco o de otros brganos de
esta comunidad auténoma en las elecciones sindicales de sus funcionaries piiblicos. El Tribunal
Constitucional declara que la titularidad de la competencia para regular las bases de los érganos de
representacién colectiva del personal funcienario de la Comunidad Auténoma vasca pertenece al
Estado central en vireud de la competencia estatal del are. 149.1.18 CE, pero indica que esto no cierra
€l paso a las comunidades auténomas que, como la vasca, hayan asumide competencias normativas en
csta materia, las cuales, sin embargo, tendrin que seguir la regulacién estatal de cardcrer bisico.
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comunidades auténomas puedan regular normativamente los derechos fundamenta-
les, se podria concluir que la operatividad del art. 149.1.1 CE queda reservada a
asegurar un nicleo esencial comtn en la regulacién de los derechos fundamentales.”

En lo que respecta a aquellos otros derechos ubicados en el capitulo 1T del ttulo
I, que no son derechos fundamentales (por ejemplo, el derecho a la negociacién
colectiva laboral, art. 37.1 CE), las comunidades auténomas pueden ser titulares de
competencias concurrentes o compartidas sobre aquéllos (art. 148.1 y 149.1 CE),
de modo que el tinico limite que afectard a la posible regulacién autondmica que se
derive del ejercicio de las competencias concurrentes es el de las bases estarales que
pueda dictar el Estado al respecto {en ¢l ¢jemplo mencionado, la regulacién au-
tonémica en materia de negociacién colectiva de los funcionarios piblicos se vera
limitada por las bases estatales dictadas al amparo del art. 149.1.18 CE). Sin em-
bargo no actiian como limite a la competencia autonémica las condiciones bisicas
a las que el art. 149.1.1 CE se refiere.”

B. En lo que respecta al tratamiento que el Tribunal Constitucional confiere a
la cuestién del alcance que se tiene que otorgar a la expresién del art. 149.1.1
«derechos y deberes constitucionales», del andlisis de la jurisprudencia constitucio-
nal se podria deducir que el Tribunal Constitucional riende a relacionar el art.
149.1.1 con toda clase de derechos y deberes, independientemente de la ubicacién
sistemAtica de estos en el texto constitucional, aunque el Tribunal Constitucional
no ha formulado ninguna declaracién expresa sobre esta cuestién.

No obstante, parece ser que el Tribunal es reticente a incluir entre tos derechos
a los que se refiere el arc. 149.1.1 CE los posibles derechos derivados de los princi-
pios rectores.”

4. Recapitulacién final: aplicabilidad del articulo 149.1.1 CE
Realizado el anilisis del art. 149.1.1 CE se puede concluir que:

1. Elart. 149.1.1 CE no garantiza una uniformidad de los ordenamientos juri-
dicos autondmicos de la que resulte que, en igualdad de circunstancias en cualquier
parte del territorio espafiol, se tienen los mismos derechos y obligaciones, dado que
el art. 149.1.1 CE acriia no sélo como elemento de integracién, no de supresién, de
la diversidad que nace de la autonomia sino también a través de, y no a pesar de, los
sistemas de reparto de competencias articulados en la Constitucién espafiola.

2. Elart. 149.1.1 es un precepto que se ha utilizado como criterio interpretati-
vo de las competencias estatales, como limite al gjercicio de competencias por parte
de las comunidades auténomas, y desde su consideracién como titulo competen-
cial del Estado ha sido aplicado como téenica que garantiza una uniformidad mini-

96. Corretja i| Torrens, Merce, ap. cit., pig. 63.
97. Corretja i Torrens, Merc, op. ciz., pig. 62 y 63.
98, Asi se puede deducir de una serie de sentencias del Tribunal Constitucional, entre ellas la

STC 17/1991, de 31 de enero, y la STC 152/1988, de 20 de julio.



240 AUTONOMIES - 22

ma en el ejercicio de los derechos y deberes, como titulo complementario para
reforzar fa competencia estatal, como titulo competencial genérico que cede ante
un titelo competencial estatal mds especifico.

3. En cuanto a la calificacién del titulo comperencial 149.1.1 como «compe-
tencia exclusiva» del Estado, se utiliza el adjetivo «exclusiva» para designar la com-
petencia del Estado plena en un «imbito funcional especificon: la regulacién de las
condiciones basicas para garantizar la igualdad de los espaioles en el ejercicio de los
derechos, y «condiciones bdsicas» que no pueden considerarse como sinénimo de
una competencia estatal en la determinacién de las bases o legistacién bdsica sobre
los derechos y deberes constitucionales. Bajo ningtin concepro se puede interpretar
que el art. 149.1.1 enuncia una competencia concurrente en los términos en que
hemos definido dicha competencia. Cabe concluir que el art. 149.1.1 CE se utiliza
como garantia (z posteriori} de una uniformidad minima en las condiciones basicas
de ¢jercicio de los derechos constitucionales.

4. «La igualdad» a la que sc refiere el art. 149.1.1 CE no puede considerarse
que es una proyeccién de la igualdad formal (del art. 14 CE), ya que en base a la
igualdad formal (art. 14) sélo se admite la introduccién de diferencias en la ley si
existe una justificacién objetiva y razonada. Y en cambio, el art. 149.1.1 admite
diferencias en los ordenamientos juridicos autonémicos, en base al principio de
autonomia. La igualdad del art. 149.1.1 se refiere 2 una igualdad sustancial en el
ejercicio de los derechos y deberes para todos los ciudadanos.





