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1. Introduccié

La Senténcia del Tribunal Constitucional 173/1998, de 23 de juliol,' suposa la
primera ocasi6 en qué aquest té oportunitac d’aplicar amb detall la doctrina formu-
lada 2 propdsit de la interpretacié de l'are.149.1.1 CE en la Senténcia 61/1997, de
20 de marg, tot intentant superar les dificultats que va produir en aquesta Senténcia
una certa pressa en la posada en prictica dels postulats tedrics construits per a la re-
solucié dels problemes comperencials plantejats. Al mateix temps, s'afegeix un ele-
ment que no concorria a la Senténcia del 1997: la necessitat d'establir la relacié en-
tre reserva de llei organica i titols competencials estatals i autondmics projecrats
sobre drets afectats per aquella, ja que estava en giiesti6 la competéncia per a la re-
gulacié d'un d’ells (el dret d’associaci6), a diferéncia d’allo que succeia a la
61/1997, construida entorn del dret de propierat.

La Senténcia 173/1998 és problematica en alguns aspectes, i al marteix temps
obscura. Alld que s’hi omet és a vegades tan rellevant com alld que s'hi exposa, i es
manifesten de manera especialment clara els efectes del procés de construccié com-
plex d'una decisié jurisprudencial al si d’'un drgan col-legiat i la incidéncia que so-
bre la coheréncia del raonament intern pot tenir el conjunt d’addicions i sostrac-
cions successives sobre el text inicial que exigeix la consecucié d’un text final que
aconsegueixi el consens minim necessari dins de I'drgan —consens que en aquesta

1. De la qual va ser ponent el magistrar Carles Viver i Pi-Sunyer.
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Senténcia no arriba a impedir la preséncia d’un vor particular, af qual s'adhereixen
quatre magistrats mes.

Per les raons indicades, que s'afegeixen a la complexitat del tema i a la dificultac
d’interpretar preceptes d’un contingut tan obert i implicacions tan evidents per al
desenvolupament competencial, algunes de les premisses que la Senténcia accepta no
es corresponen amb les conclusions que finalment se n'extreuen. Aixd ocorre, en par-
ticular, amb [a qiiesti6 relariva al valor i la funcié de 'art. 81.1 i la seva relacié amb els
tirols estatals (especialment els de I'arc. 149.1.1), en queé la premissa inicial avancada
pel Tribunal ('abséncia de valor competencial de Part. 81.1) es matisa amb posteriori-
tat d’una manera per moments criptica i desemboca en un resultat que, si s'ha d’aten-
dre a alld que s'exposa al text de la Senréncia, tinic objecte possible de la interpretacié,
poc es compadeix de la premissa inicial, com per altra banda ha mostrat la doctrina
que fins al moment s’ha dedicat a 'exegesi de la Senténcia, en uns casos manifestant la
seva preferéncia pel resultat al qual s'arriba’ i en d’altres, per contra, criticant-lo.

No obsrant aixd, abans d'iniciar el comentari de les qiiestions enunciades, pot resul-
tar d'interés exposar breument ['objecte d’aquesta Senténcia i efectuar un breu recorre-
gut per com ha tractat fins ara el Tribunal els problemes als quals ens hem d’enfrontar.

2. Lobjecte de la Senténcia

Aquest pronunciament jurisprudencial resol el recurs d’inconstitucionalitat
que va plantejar el president del Govern contra gairebé tots els precepres de la Llei
del Parlament Basc 3/1998, de 12 de febrer, d'associacions. $’hi manté que la Co-
munitat Autbnema va excedir el marc de la seva competencia exclusiva exart. 10.13
EAPB (en materia d’«associacions de caricter docent, cultural, artistic, benefic, as-
sistencial i similars») en dur a terme en la Llei un desplegament general del dret
d'associacié que vulnera, d’aquesta manera, la reserva de llei organica de l'art. 81.1,
que l'advocat de I'Estat entén que ha d’interprerar-se conjuntament amb els art.
149.1.1 i 139.1 CE, que fonamentarien, juntament amb els articles 149.1.6 i
149.1.8, la comperéncia estatal. Més enlla d'aixd, i quant a les associacions compre-
ses en els tipus especifics citats per 'art. 10.13, quedaria al legislador basc un marge
d’actuacié que, segons I'opinié de I'advocat de I'Estat, hauria de cenyir-se a:

wregular tipos concreros de asociaciones [...), a establecer potestades administrativas
sobre ellas [...] y a regular aspectos materialmente conexos con la materia reservada a la
ley orgdnica. Pero nunca a la conformacion misma del derecho, la delimitacién de su
niicleo a través de la definicion de sus elementos esenciales, y todo aquello que sea mate-
rialmente bdsico para asegurar la igualdad |...]» (antecedents, 2.4).

2. Vegeu Lucas Murillo de la Cueva, E., lgualdad y autonamia. Las competencias sobre asociaciones
en la jurisprudencia constitucional, Cuadernos Civitas, Civitas/IVAP, Madrid, 1999, esp. pig. 56-G1.

3. Vegeu Pascual Medrano, A., «La Sentencia del Tribunal Constitucional 173/1998, sobre la Ley
vasca de Asociacioness, a Repertorio Aranzad: del Tribunal Constirucional, 1999, volum I, pag. 1845-
1864, esp. pag. 1860-1861. Vegeu, aixi mateix, De Pablo Contreras, P, «La legislacién civil y la compe-
tencia autonémica en materia de asociaciones (a propésito de la STC 17371998, de 23 de julio)w, 2 Re-
pertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, 1999, volum 1, pag. 1843, que assenyala la manca de
coheréncia entre punt de partida i conclusié.
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Es per aixd que impugna una llarga série d’articles de la Llei, als quals imputa el
fet de tractar qiiestions centrals del contingur del drer, a les quals no pot arribar la
competéncia autondmica,” i que serien, en opinié de 'advocat de I'Estat, nuls.

Com veiem, la base de la impugnacié parteix de I'acumulacié de titols compe-
tencials 2mb preceptes que no ho sén i en que el paper de cada un resulea dificil de
precisar, En canvi, Fadvocat del Govern basc nega cap vulneracié de la reserva de llei
organica® i refusa que aquesrta atorgui a 'Estac cap comperéncia. La clau es troba, se-
gons el seu parer, en els titols competencials que enumera la Constitucié (en aquest
cas, I'art. 149.1.1) al costat dels corresponents de 'Estatuc. A partir d'una interpreta-
ci6 d’aquell que sembla considerar-lo, d’'una banda, atributiu a I'Estat solament de la
part basica del desenvolupament directe i, de laltra, limit a tota normativa autond-
mica que s'aparti de manera sense fonament de I'estatal,” conclou la inexisténcia d'u-
na compet&ncia estatal sobre associacions (antecedents 5.¢.2) i afirma la competéncia
autondmica per al desplegament legislatiu del dret d’associacié amb I'tnica subjeccié
a les condicions basiques de I'art. 149.1.1.% A aquest plantejament, que certament en
alguns punts s'adiu poc al tenor literal de I'art. 10.13 EAPB, també es pot reconduir
grosso modo I'essencial de les al-legacions de I'advocat del Parlament basc.

El Tribunal, per rant, ha d’enfrontar-se amb la (in)adequacié a la Constitucié
dels preceptes impugnats. I, per aixd, ha de definir préviament 'abast i I'aplicabili-
tat en aquest litigi dels arc. 81.1 1 149.1.1, i la relacié que calgui establir entre ells.
Per aquest mortiu, abans d’entrar en Panilisi de com resoldre aquesta disjuntiva do-
ble, potser caldria reflectir breument com ho ha tractat en el passar, amb la finalitat
de poder comprovar posteriorment fins a quin punt completa, matisa o, si és el cas,
s'aparta en aquesta Senténcia dels seus pronunciaments anteriors.

4. Passa aixi amb ['arc. 2, que enumera un seguit de principis generals (llibertat i voluntarietat en
la constitucié d'associacions; constitucid d’aquestes en relacié amb el pluralisme 1 els principis de-
mocratics; Hibertat negativa d’associacié; prohibicié de discriminacié per part dels poders publics per
raé de la condicié de membre; organirzacié i funcionament democritics) relatius a la consticucié de
P'associacid, el seu funcionament | organitzacié, ta condicié de membre i [a llibertar de ser-ho o deixar
de ser-ho. El representant citat també creu que incorren en el mateix vici 'art. 4 (normativa aplicable a
les associacions incloses en 'ambit de la Llei), el 5 (requisits per a la constitucié, nombre minim de
persones, capacitat dels membres, acord associatiu i estatuts, etc.), els art. 61 7 (estaturs: definicié i
contingur}, 8 i 2 (inscripcié regiscral i efectes), 11 (responsabilitat per no-inscripeié), 12 {organitacié
i funcionamenc interns}, 13 i 14 (drets i deures del soci), 18 (modificacié d'estatuts), 19 {extincié), 20
{separacié voluntaria del soci) i 23 (unions i federacions d'associacions).

5.1 no serien els tnics: també s'impugnen elsart. 12.3.3, 13.4.1 in fine i 21 per possible vulneracié
de la comperéncia estaral continguda en I'art. 149.1.6 CE, qiestié que no s tractar €n aquestes pagines.

6. Segons el seu paret, ni tots els drets necessiren desenvolupament en la llei orginica ni, és clar,
aguesta ¢s pot interpretar en el seu abast d’alera manera que no sigui rescrictivament,

7. Incerpretacié, d'altra banda, summament problemirica, que constitueix un reflex d’una linia
jurisprudencial iniciada per la STC 87/1985, que interpretava les possibilitats normatives autondmi-
ques enfront de Iart. 149.1.1 des del punt de vista de la raonabilitac de les diferéncies introduides per
les normes autondmiques respecte a les estarals i el fet de nio apartar-se’n arbitrariament.

8. Reconeix, d’altra banda, que, en abstncia de llei orgnica prévia, el legislador autondmic s'ha
vist obligat, per raons de complecié i coheréncia, a incorporar preseripcions provinents de normes es-
tatals diverses, per estimar que aquesta ¢ircumstincia, en contravenir la Constitucié, i mentre una llei
orginica posterior no desplaci aquestes disposicions, es traduiria, en dltima instancia, en una mera
sinconstitucionalitar formaly, que no mereix 'anul-lacié perque esta justificada per la garantia de la se-
guretac jurfdica (are. 5),



90 AUTONOMIES - 25

3. El problema de la relacié entre Part. 81.1 i els titols competencials
relatius a drets

La reserva a la llei orginica del desenvolupament dels drets fonamentals i les
libertats pabliques va plantejar, ja en la Senténcia 5/1981, de 13 de febrer, la incog-
nita de la seva relacié amb els titols competencials estatals i autondmics. Des d’a-
questa, com veurem, el Tribunal ha canviac el seu punt de vista, perd, en qualsevol
moment, en ¢l fons pot detectar-se un element comii: mai no ha arribat a negar la
possible consideracié de I'art. 81.1 com a font de competéncies per a 'Estat, Afir-
mada en la Senténcia 5/1981, dristicament retallada en fa 137/1986, perd de fet
encara acceptada, i novament afirmada en la Senténcia que analiczem, per molt que
es parreixi del contrari, el cert és que aquesta faceta competencial de Part. 81.1 ha
acompanyat d’'una manera o altra tora la jurisprudéncia constitucional sobre el
tema.

Ala primera de les senténcies citades el Tribunal va establir aquesta relacié en rer-
mes que van trobar resposta critica en la doctrina, més inclinada cap a les tesis del vor
particular que van formular-hi els magistrats Rubio i Arozamena. En la Senténcia, els
art, 81.1, 149.1.1 i 149.1.30 eren utilitzats en termes d'iguaitat per determinar la
zona en que les comunitats autdnomes no podrien, en matéria d’educacié, dictar
normes.” Aquest vis conjunt, qualificat per Chofre Sirvent d'error conceprual,' per-
metia, amb paraules del mateix autor, «afirmar o negar simultdneamente el cardcter or-
génico de un precepio, y la competencia exclustva del Estadp en relacion con el mismo»."!
Aquest punt de partida porta, com apunten els firmants del vot, al fet que, en ser «/as
normas que se refieren al desarrollo de un derecho [...] un género del que forman parte “las
que establecen las condiciones bdsicas para su ejercicio”y “las normas bdsicas para su desa-
rrolle™s, aixd «conduce inevitablemente a una ampliacion de ese dmbito mucho mds alld
de lo querido por la Constitucidn, y|...] a una reduccidn constitucionalmente insostenible
del campo dentro del que pueden adquirir las comunidades auténomas competencias pro-
pias». Per al vor, en definitiva, 'ambic del desenvolupament de la llei org2nica en
mareria educativa no s'estendria més enllx del dels art. 149.1.1 1 149.1.30, que defi-
nrien aixi I'abast del desenvolupamenc al-ludit per l'art. 81.1, de manera que s'evira-
ria aixi que aquest adquiris un caracrer obertament competencial.

9. O, en rermes negatius i com indiquen els firmants del vot, «La premisa gue sivve de base a todo
el razonamiento es la de que en ¢l campo educativo son materias conexas, y no pertenecientes, por tanto, al
dmbito reservado a la ley orgdnica, s6lo agquellas que nose refieren al desarrolle de algin derecho fundamen-
tal, 0 a las condiciones bdsicas para su ejercicio. o a las novmas bdsicas dictadas para el desarrollo del arr. 27
de la Constitucidns. Solament sobre aquestes matdties connexes podrien dictar normes les comunirars
aurdnomes competencs.

10. Chofre Sicvent, [. B, Significade y funcidn de las leyes orgénicas, Tecnos, Madrid, 1994, pag.
149. D’werror ldgic» parla el vot particular. DValera banda, Pemdn Gavin qualifica d'cinsostenibles, a la
vista de la mareixa jurisprudéncia constitucional posterior, aquesta interpreracié del Tribunal Consti-
tucional, Vegeu lgualdad de los ciudadanos y auronomias territoriales, Civitas, Madrid, 1992, pag. 215.

11, Alhora, per a Pemdn, la tesi del Tribunal implica atribuir, a determinades previsions de I'art,
149.1, rellevincia per decidir 'imbir marerial de la llei orginica i —inversament— a l'are. 81.1 re-
lleviincia en P'ambir de la distribucié competencial. Vegeu Pemin Gavin, J., «Leyes orginicas: concep-
to y posicidn en ¢l sistema de fuentes», a S. Martin Retortillo {coord.), Estudios sobre la Constirtucion
Espariola. Homenaje al profesor Garcia de Enterria, |, Civitas, Madrid, 1991, pag. 163,
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Per la seva banda, la Senténcia 137/1986, de 6 de novembre, va tractar el tema
d’una manera una mica més prdxima a la linia proposada pel vot particular i acolli-
da en la doctrina per De Otto,'? perd no identica. De fet, es troba en equilibri entre
la solucié del vot (definicié de 'Ambit de la llei orginica per remissié als titols com-
petencials) i la que consisteix a definir aquest Ambit des del concepte de «desenvolu-
pament» de I'art. 81.1, i inclou, per aconseguir un punt mig entre les dues possibili-
tats, una intervencié parcial dels titols competencials i el joc de la clausula de
supletorietat.”?

D’una banda, per a les comunicats autdonomes que hagin adoptar competéncies
ex art. 149.1.30, aquest és el que, projectar sobre la llei orginica, indicara qué és
vinculant per a les comunitats autdnomes i qué és merament supletori:

«La Ley orgdnica puede, ciertamente, disponer una regulacidn plena [...] pero, aun
en tal caso, una parte de esa normacién habrd de tener cardcter meramente supletorio
respecto de las comunidades autdnomas que, al amparo de lo prevenido en el art.
149.1.30 de la Constitucidn, hayan recabado para si [...] competencias (...). El concep-
to del que la Constitucidn se vale en el citado art. 149.1.30 |...]) no posee el mismo al-
cance que el que genéricamente enuncia el art, 81.1. El enunciado de aquel precepto
impone al intérprete considerar que, respecto de las comunidades que ostenten compe-
tencias en su virtud, las instituciones generales del Estado no retienen, como competen-
cia exclusiva, la normacion de todo aquello que, en lo relativo al art. 27 de la Constiru-
cién, pueda considerarse ‘desarrollo” (art. 81.1) de los derechos fundamentales allf
reconocidos» (F] 4).

Perd, com veiem, sembla que es parteix del fet que, d’altra banda, 'art. 81.1
que es p q

permet fonamentar una regulacié plena del desenvolupament dels drets, els efectes

de la qual es modulen segons la comunitat de que es tracti. Aixd no sembla compa-

ginar-se gaire amb el que s'indica a continuacié:

«Ni la unidad de la Constitucidn toleraria que una de sus disposiciones (are.
149.1.30) se desvirtuase integramente por lo establecido en otra (art. 81.1) ni, de otra
parte, un precepto ordenador del sistema de fuentes en el ordenamiento integral del Estado
(art. 81.1) puede sobreponerse a la norma que, en un plano del todo diverso, busca arti-
cular los dmbitos materiales que corresponden a ordenamientos diversos, por mds que 0b-
viamente unidos (art. 149.1.30). El criterio general de que, en el Estado de autonomias
territoriales, las normas entronizadoras de reservas a determinadas fuentes no son,
s6lo por ello, atributivas de competencia a un cierto ente (STC 37/1981, fundamen-
to juridico 2°) parece habria aqui de tenerse en cuenta [...)» (F] 4, la rodona és meva).

12. De Oute, 1., «Los derechos fundamentales y la potestad normativa de las comunidades auté-
nomas en la jurisprudencia de! Tribunal Consritucionals, RVAP, niim. 10, 1984, pag. 66-67.

13. Aquesta entrada de Ja suplerorietat per salvar aixi la possibilitat que les lleis organiques exce-
deixin ¢l que com a desenvolupament els correspon es deu, segons Aja, a la fase inicial de construccid
de I'Estar autondmic en qué es produeix la Senténcia. Vegeu Aja Ferndndez, E., «Comentario a la STC
13711986y, Boletin de Jurisprudencia Constitucional, nim. 67, 1986, pag. 1195.

14. De fet, com es desprén de la jurisprudéncia mareixa des de la STC 6/1982, de 22 de febrer,
tot el que pugui considerar-se «desenvolupament» en cap cas no ho hauria de retenir la llei organica,
perqu ha de cenyir-se al desenvolupament direcee,
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Si aixd era aixi, resulcava probablement més correcte definir 'abast d’alld
organic per referéncia als titols competencials estatals en joc (de manera que no
pogués sobrepassar 'ambirt d'aquests)'® i entendre que, quant al que excedis I'an-
terior (excés que hauria de revestir caricter de matéria connexa i ser qualificat per
la llei organica com a ordinari),'® el fonament de la regulacié estatal es trobaria
simplement en el fet que, respecte a les comunitats autdonomes que no haguessin
assumit competéncia, aquesta hauria tornat a UEstat (art. 149.3 CE). Lefecte de
supletorierat respecte a les altres s’hauria mantingut, d’alera banda, igual.” Natu-
ralment, d’aquesta doctrina jurisprudencial es podria derivar la impossibilitat fu-
tura per a I'Estat de dictar lleis organiques amb aquesta extensié major quan to-
tes les comunirats autdnomes haguessin assumic competéncies sobre la regulacié
del dret del qual es tracti; aleshores el limit marcat per I'art. 149.1.1 (i eventual-
ment d’alcres, segons el drer en joc) li seria infranquejable, renint en compte a
més la impossibilitat de I'Estac de dictar normes amb I'tinica vocacié de ser su-
pletories, fins i tot en ¢l cas de les competencies compartides.'® No obstant aixd,
la configuracié de Ceuta i Melilla com a ciurats autdnomes amb les seves com-
peténcies actuals pot permetre actualment a I'Estat, com ha indicac un sector
doctrinal, evitar aquell efecre, i desactivar aquesta impossibilitat d’anar més enlla
dels seus titols,'

Aixi, doncs, en la Senténcia 137/1986 es dilueix I’hipoteétic caricter competen-
cial de I'art. 81.1, perd no es nega,” ja que en no recérrer al binomi titol competen-
cial estatal més clausula residual respecte a les comunitats autdnomes no compe-
tents en la matéria, aquell precepre manté, malgrar les afirmacions del Tribunal,?

15. Cosa que no vol dir que no pogués ocupar un espai menor, com veurem més enda-
vant.

16. Per contra, si com fa la STC 137/1986, s'accepta lexisténcia de normes amb rang organic
que valen només enfront de determinades comunirats autdbnomes, es plantegen problemes de diffcil
solucié: per exemple, com és possible que la llei aurondmica pugui regular mattries abans regulades
en llei orginica prescinding en aquesta mesura d'aquesta, o per qué la llei orginica pot tenir un
abast diferenr depenent de la comunicac autdnoma davant la qual ens trobem. Vegeu, sobre aquests
aspectes, en sentit critic, Tudela Avanda, J., Derechos constitucionales y autonomia politica, Civitas/
IVADR Madrid, 1994, pag. 255-256; Lasagabaster Herrarte, 1, “Sobre las leyes orgdnicas”, RVAP,
niém. 17, 1987, pag. 66, i Pascual Medrano, A., “La Sentencia...”, op. cit., pag. 1853,

17. Vegeu STC 149/1991, F] 8.

18, Com indica la STC 118/1996, en desenvolupar la 147/1991: «[..] tampoco en las materias en
las que el Estado ostenta competencius compartidas puede, excediends el tenor de los titulos que se lns atri-
buyen y penetrando en el dmbito reservady por la Constitucion y los estaruios a lus comunidades autdnomas,
producir normas juridicas meramente supletorias, pues tales normas, al invocar el amparo de una cliusula
come la de supletoriedad que, por no ser tirulo competencial, no puede ddrsels, conststuyen una vulneracién
del orden constitucional de comperencias (F) 6),

19. Tanmateix, aquesta opinié no & pacifica en la doetrina. Vegeu per rots Leguina Villa, «El
principio de competencia y la supletoriedad del derecho estatals, Cuadernos de Derecho Peiblico, niim.
2, setembre-desembre, 1997, pag. 20-21.

20. Cosa que fa, com indica Chofre, que el vor particular a la STC 5/1981 i la STC 137/1986
transitin per vies diverses. Per a aquest autor, mentre en aquell els ritols competencials limitaven
Fabast de I'art. 81.1, en aquesta cada un es mantenia en un pla independent i la cliusula de supletorie-
at tancava, POS[C[’iO”UCnf, Cl sistema. :

21 «[...] las mormas entronizadoras de reservas a determinadas fuentes no son, solo por ello, atributi-
vas de competencia a un cierto ence [ ]» (F] 4). '
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aquesta possibilitat de fonamentar competéncies estatals per ell mareix. Com veu-
rem, després de la Sentencia 173/1998, ¢l problema descrit breument fins aqui so-
bre la relacié entre reserva de llei orginica i titols compertencials no queda aclarit
siné que, ans al contrari, les incognites es mantenen i finsi tot augmenten en alguns
aspectes.

4. El problema de la interpretacié jurisprudencial de Part. 149.1.1.
.En particular, la Senténcia 61/1997

La jurisprudeéncia constitucional,” fins a la Senténcia 61/1997, shavia aproxi-
mar en nombroses ocasions a I'art. 149.1.1 CE, amb resultats melt diversos i sense
portar a terme una construcci6 completa sobre el seu significat, atorgant-li alhora els
usos més diversos. Lopez Guerra ha reflectit aquesta multiplicitat d'usos del precep-
te, que ha estat utiliczat com a titol competencial genéric que cedeix davant d’altres
més especifics, titol que estd unit a d'altres sense que se’n pugui endevinar la signifi-
cacié o utilitat, titol dirigit a preservar la igualtat, sense que quedi clar en aquests ca-
sos la seva relacié amb preceptes com l'art. 81.1 o el 53.1 CE, titol especific que, aI'-
hora de decidir és eludit i, finalment, limit negatiu per a les comunirats autdonomes.”

Quant a les condicions basiques, els pronunciaments jurisprudencials els han
atorgat no poques vegades un abast ampli. Amb aixd, la competéncia de Estar s'es-
tén als més diversos Ambits sense cap criteri clar de delimitacié de les seves possibili-
tats d'aplicacié (o amb algun de summament complex d’uriliczar en matéria com-
petencial, com el de la raonabilitat)** que aparegui eficag.” Per contra, en altres

22. Se’n pot consulrar, fins al 1993, lexhaustiva monografia de Tudela Aranda, Derechos constivu-
cionales y autonomia politica, IVAP, 1994, pig. 138 iss. També fins al 1988, Corretja, M., La conflicti-
virat competencial, Article 149.1.1, IEA, Barcelona, 1989,

23. Vegeu Lépez Guerra, L., «La doctrina del Tribunal Consritucional en relacién con el articulo
149.1.1 CEn, a La funcidn del articule 149.1.1 de la CE en el sistema de disribucion de competencias, se-
minari celebrac a Barcelona el 7 de juny de 1991, 1EA, Barcelona, 1992, pag. 13-24.

24. Vegeu STC 87/1985, de 4 d’octubre, 1 STC 102/1985, de 4 d'octubre, 48/1988, de 22 de
marg, 227/1988, de 29 de novembre, 100/1991, de 13 de maig, 136/1991, de 20 de juny, i
108/1993, de 25 de marg.

25. Aixi, el Tribunal ha fer entendre que aquesta nocié comprendria qualssevol limicacions a I'e-
xercici dels drets (STC 49/1984, de 5 d'abril) o que la competéncia estatal ex art. 149.1.1 es traduiria
també en ¢l desenvolupament reglamentari fins a extrems de detall (STC 64/1989, de 6 d'abril), cosa
que ja s'havia considerat correcta a la STC 77/1985, de 27 de juny, per tal devitar «divergencias en el
desarrollp normativo de la ley que puedan vulnerar las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de
todes los esparioless (F] 18). Un altre cas en qué I'arc. 149.1.1 ha pres una amplia virtualitat per mita de
la interpreraci6 jurisprudencial és el d'aquelles senténcies en les quals el Tribunal ha donat suport a
Uspending potwer estatal, com quan en la STC 64/1989 (i en altres que la van seguir: 189/1989,
190/1989, 191/1990) es va justificar la concessié d'un seguit d’ajuts a la premsa per parcde I'Estac en
qué aixd resultava indispensable per garantir la igualtat en I'exercici del dret a comunicar i rebre lliure-
ment informacié verag. Més endavanc, la STC 13/1992, de 6 de febrer, en el F] 7, va reafirmar aquesta
connexid amb V'spending power estatal estimant que «las subvenciones estatales pueden tender a asegurar
las condiciones bdsicas de igualdad cuya regulacidn reserva al Estado ef articulo 149.1.1 CE, poniéndose de
este modp el spending power estatal al servicio de una polivica de equilibrio social en sectores que lo necesi-
ten, en ejecucidn de mandato o cldusulas genéricas (are. 1.1 o art. 9.2 CE) ..
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casos s'al-ludeix a la «fonamentalitar» o essencialitat» del que han de cobrir les con-
dicions basiques.” 1, fins i tor, amb menor freqiiéncia, s'identifiquen condicions
concretes que responen a aquests caracters.®’

Aquest no és I'inic problema que no ha resolt la jurisprudéncia: el caracrer de la
Jigualtat perseguida {(merament formal, o bé real) o I"ambir de drets afectat, amb
dubtes relatius als inclosos entre els principis rectors, en sén d'altres. Com es por
veure, pot concloure’s que el cami jurisprudencial entorn d’aquest precepte consti-
tucional no ha estat ni lineal ni harmanic, i ha respost sovint més a les exigéncies de
solucié del cas concret que a la volunrar d’establir una teoria general aplicable als Ii-
tigis que successivament es vagin plantejant. Aixd s, algunes conclusions es poden
extreure d'aquesta fase jurisprudencial: d'una banda, el Tribunal gairebé mai no ha
connectat expressament aquestes condicions basiques amb la técnica bases-desen-
volupament,” cosa que no és aliena a I'abséncia de criteris clars sobre el contingut
de I'art. 149.1.1; d’altra banda, han estar enteses en la majoria dels casos com a refe-
rides a les de caracter juridic i, finalment, el Tribunal sempre ha estar reaci a connec-
tar de manera clara I'art. 149.1.1 amb els principis rectors, i quan ho ha fec ha aca-
bat prevalent, generalment, algun altre titol competencial.??

Va ser en la Senténcia 61/1997, de 20 de marg,’® on el Tribunal, enfrontat a
haver de decidir sobre la base gairebé dnica de I'art. 149.1.1, va haver d’oferir una
interpretacié d’aquest precepte que desverllés, almenys, algunes de les incognites
que, al seu entorn, es plantejaven. Cal mencionar que hi estudiava la connexié en-
tre aquell titol i un drer de la secci6 2a del capitol 2n del titol 1r, mentre queen la
Sentencia 173/1998 ens trobem davant d’un dret de la seccié 1a. Aixd obliga el

26. Parla aixi el Tribunal de «posiciones juridicas fundamensaless (STC 37/1981, de 16 de novem-
bre. F] 2) o d’una igualtat de tracte que recaigui solamenr sobre «o esencials (STC 37/1987, de 26
de marg, F) 9) o de regular uns «principios bdsicoss {(STC 87/1985, de 16 de juliol, FJ 8). Amb aquest
anim restrictiu es formulen les STC 82/1986, de 26 de juny, 52/1988, de 24 de marg, 1 225/1993, de
8 de jukiol. T¢ un inters especial la STC 156/1995, de 28 de novembre, per la qual correspon a 'Es-
tat, mitjangant Vare. 149.1.1, «establecer la regulacidn del contenidp bdsico y primarto del devecho de pro-
piedad, en la medida en gue afecte a las condiciones bisicas de su efercicio, pere [...] ne [..] rualquzer cir-
cunstancia que, de forma mds o menos directa, pueda incidir sobre la igualdad en el gjercicio del derechon
(F] 5). Aplica, aixl, a les condicions basiques. la distincié entre contingut o desenvolupament primari i
exercici que, al concepte més general de bases, aplicava la STC 102/1995, de 26 de juny, que li atri-
buia I'establiment d'un régim juridic basic, com a pressupost de la garantiz a tots d'un «gaudis (=exer-
cici) del drer (F} 17).

27. Aixi, s'identifiquen com a condicions basiques qiiestions relartives als caricrers fonamentals
del dret o del deure (vegeu STC 87/1987, de 2 de juny); a la regulacié no del dret o deure en si
sing d’aspectes organitzatius que en facin possible Uexercici posterior (STC 5/1981, de 13 de febrer,
FJ 27 &; 137/1986, de 6 de novembre, F} 4; 154/1988, de 21 de juliol, F) 5), o a la definicié i or-
denaci6 de I'objecte del dret. en general o, en certs supbdsits en qué aquest objecte es resol en una
prestacié, la determinacié dels requisits minims de qualitar d’'aquesta prestacié {STC 5/1981, de 13
de febrer, F] 27 ; 32/1983, de 28 d'abril, F] 2§ 3, i 13/1992, de 6 de febrer, F] 14).

28. En s6n excepcions les STC 32/1981, de 28 de juliol, 37/1987, de 16 de novembre, 69/1988,
de 19 d’abril, i 102/1993, de 26 de juny, tot i que estableixen aquesta vinculacid sense raonaments ex-
cessius, quan no la donen per certa sense cap raonament.

29. Amb la possible excepcid de la STC 32/1983, de 28 d'abril, en ta qual 'are, 149,11 ¢s posa
en relacié amb l'art. 43 CE i es fonamenten competéncies estatals encara que també podria conside-
rar-se que actua amb caricter hermenéutic de are. 149.1.16.

30. En van ser ponents els magistrats Ruiz Vadillo | Garcia Manzano.
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Tribunal a atendre problemes que no sempre coincideixen i I'estudi conjunt de les
dues senténcies permetrd, per tant, una aproximacié a la doctrina jurisprudencial
sobre aquell titol que, com veurem, no es troba exempra d’elements polémics i,
sens dubte, d’opinions diverses en el si del Tribunal, plasmades en sengles vots par-
ticulars.

No efectuarem una exposicié completa del contingut de la Senténcia pel que fa
a I'art. 149.1.1, que excediria ¢l propdsit d’aquest apartat. Solament subratliarem
les linies mestres de la caracteritzacié que en fa el Tribunal per tal de poder compro-
var després fins a quin punt varien en la Senténcia 173/1998. Aixi es pot dir que el
Tribunal nega la pertinenga de les condicions basiques al génere de les bases,” i hi
construeix a sobre una competéncia exclusiva estatal. > Les maréries del titol sén, en
concret, els drets 1 deures constitucionals, perd solament aquests, i no els sectors
materials en els quals s'insereixen.” Aquesta distincié entre dret i sector és un dels
pilars del raonament de la Senténcia i també un dels més polémics.34 D’altra banda,
la igualrar a la qual es refereix el precepte no és, per a la Senténcia, res més que el seu
element teleoldgic, que, amb el funcional i el material descrits abans, el configura-
rien de manera que aixi 'art. 149.1.1 no seria una copia del 14 ni un precepre que
constitueix per al legislador autondmic una prohibicié d’un tractament divergent i
desproporcionat respecte a la legislacié estatal (F] 7.2).%

31. Cosa que critica Menéndez Rexach, per a qui «la arriculacién [de les condicions basiques] con
las competencias autondmicas corresponde al mismo esquema que en el binomio legislacién bdsica-desarro-
llo [...) La regulacién que el Estado podrd dictar en virtud del art. 149.1.1 serd de menor alcance que la de-
rivada de sus competencias sobre las bases o legislacidn bdsica, pero, desde el punio de vista de la articulacidn
competencial, el resultado es el mismo en ambos casos, porque el legislador autondmico debe atenerse a la
normativa estatab. Vegeu Las competencias del Estado y de las comunidades autnomas sobre el régi-
men del suelo. Comentario critico de la STC de 20 de marzo de 19975, Revirea de Derecho Urbanistico
y Medio Ambiente, nim. 153, abril-maig de 1997, pag. 50.

32. «[...] “condiciones bdsicas" no es sindnima de “legislacidn bdsica”, “bases” o “normas bdsicas”. El
art. 149.1.1 no ba arvibuido 2l Estady la fijacidn de las condiciones bdsicas para garantizar la igualdad en
el ejercicio de los derechos y libertades constitucionales, sino sélo el essablecimiento —eso si, entero— de
agquellas condiciones bdsicas que tiendan a garantizar la igualdad, Y si bien es cierto que su regulacién no
puede suponer una normacidn completay acabads del derecho y deber de que se srase [...] no lo es menos, sin
embarge, que la competencia ex art. 149.1.1 no se mucve en la ldgica de las bases estatales-legislacidn auto-
némica de desarvollo [...]» (F} 7.4). Tanmareix, el Tribunal afegeix més endavant que les normes estarals
emanades sota la cobertura de 'art. 149.1.1 CE «pueden encontrar su mejor expresidn a través de princi-
pios o reglas generales que |...) sirvan para garantizar la igualdad en los posiciones juridicas fundamentaless
(FJ 10), amb la qual cosa, en definitiva, per descriure una comperéncia pretesament exclusiva s'urilit-
zen termes habirualment usats per determinar 'abast de les normes basiques.

33. §i o fos aixf, diu la Sencéncia, «deda la fuerza expansiva de los devechos |...) quedaria desborda-
do el dmbito y sentido del art. 149.1.1 CE, que no puede operar como una especie de vitulo horizontal, ca-
paz de introducirse en cualguier materia o sector del ordenamiento [..]» (F] 7.6).

34. A favor, tot i que critica la manera d’aplicar-ho, vegeu Menéndez Rexach, ap. cit., pag. 451-
452. En el mateix sentir, vaig tractar la qilesti6 a «Distribucién competencial y regulacién de los dere-
chos y deberes constitucionales. Posibilidades y limites de Estado y Comunidades Autdnomass,
RVAP, nam. 49, 1997, pig. 30 i seg. Contra la tesi jurisprudencial, vegeu Lasagabaster, I, «El derecho
de propiedad urbana y el arr. 149.1.1 CE», RVAP, niim. 50, 1998, pag. 311. Lautor qualifica la distin-
cid entre precepres que regulen f dret i els que regulen ¢t sector marerial d'«indiscernibles.

35. En contra, caldria dir, d’alld que expressament propugnaven les STC 87/1983, 102/1585,
48/1988, 227/1988, 100/1991, 136/1991 i 108/1993, com s'ha vist.
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En rot cas, el que més ens interessa és comprovar on situa el Tribunal Constitu-
cional, dins de les diverses zones regulables d'un dret o deure, i amb quin contin-
gut, la competéncia estaral ex arr. 149.1.1 (i més en concret sobre quin objecte es
projectaria el seu aspecte funcional). A aixo es refereix el F] 8, quan indica que:

«Una comprensidn sistemdtica del entero orden competencial Hleva a concluir, de
acuerdo con nuestra jurisprudencia, que las “condiciones bdsicas” hacen referencia al
contenido primario (STC 154/1988) del derecho, a las posiciones juridicas fundamen-
sales (facultades elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones bd-
SICAs, CIEYLAS PYENISAs 0 Presupuestos previos... ).

Sembla que aixi s’aposta clarament per situar les condicions basiques en la zona
del desenvolupmmnt primari o directe del dret, més que en la de la regulaciéd de le-
xercici.* | continua concrerant que aquestes condicions basiques hauran de ser «/as
imprescindibles o necesarias» per garantir la igualrar, que d’altra banda no és una
igualtat formal absoluta que atenyi qualsevol condicié material, cosa que portaria a
envair la competéncia autondmica (F} 8).

Té gran interés el fer que el Tribunal consideri que hi ha un seguit de qgiiestions
que, excedint el que s’ha qualificac abans com a condicions basiques, s’hi troben ran
connectades que cal entendre-les, també, incloses en aquell concepte. Amb aixo es
volen integrar dins d'aitals condicions giiestions pertanyents al contingue del drec o
deure i que no van ser citades abans ('objecte d’aquest, fins i tor determinars requi-
sits organitzatius imprescindibles per a I'exercici o compliment posterior) al mateix
temps que es fa alguna referencia poc necessiria, i fins i tot tauroldgica, com quan el
Tribunal indica que dins de les condicions basiques cal entendre-hi incloses també
«los {...] requisitos minimos o condiciones bdsicas en gue ha de ejercerse un derechon.
En definitiva, estableix la Senténcia que:

«Dentro de esas “condiciones bdsicas” cabe entender incluidos asimismo aguellos crite-
rios que guardan una relacion necesaria e inmediata con aguéllas, tales como el objeto o
dmbito material sobre el que recaen las facultades que integran el derecho [...) los deberes,
requisitos minimos o condiciones bdsicas en gque ha de cjerrerse un derecho [...] los requisitos
indispensables o el marco organizativo que posibilitan el ejercicio mismo del devecho [ .17

Malgrat aixd, es pot concloure que el nucli de la competencia esraral ex arr.
149.1.1 consisteix en la regulacié del «contenido bdsico y primario del devecho |[...] en

36. En la linia postulada expressament per Tudela Aranda a Derechos..., op. cir., pag. 309 i ss.. i
podria considerar-se que fins | tor abans, de manera implicica pels autors que vincularen les condi-
cions basiques a les bases, que abastarien, abans de res, el fonamental de la regulacié. Vegeu-ne, per
exemple, Alvarez Conde, Las Comunidades Anténomas, Edivora Nacional, Madrid, 1980, pag. 175,1
Gonzdlez Encinar, a £/ Fstado unitario-federal, Tecnos, Madrid, 1985, pag. 134. Sobre el tema, i en
termes semblants, perd atorganc un abast menor a les condicions basiques que 2 les bases i afirmant la
comperéncia estatal com a prévia a exercici d’aleres competéncies estarals més implies i de les autons-
miques, vaig tractar-ho a «Distribucidn..», ap. cit., pig. 25-26.

37. El'Tribunal invoca la seva jurisprudencia en suporr d'aquesta tesi d’'una manera que algun au-
tor ha cridicat. Aixi, Lasagabaster entén que practicament totes les senténcies que el Tribunal cita en
aquest paragraf a favor de les seves tesis estan fora de context o interpretades d’una manera si més no
discurible. Vegeu «El derecho de propicdad....s, ep. cir., pag. 313-317,
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la medida en que afecte a las condiciones bdsicas de su ejercicio, pero |...] no [...] cual-
quier circunstancia [...). La igualdad que se persigue no es la identidad de las situacio-
nes juridicas [...) sino la que queda garantizada con el essablecimiento de las condicio-
nes bisicas, que, por tanto, establecen un minimo comin denominadors (F] 8).*
A partir d’aquesta zona prévia, els titols estarals | autondmics restants s'ocuparien
d’acabar de tragar la resta de la regulacié del dret.

La Senténcia, com sha dit, desvincula les condicions basiques del concepte de
“bases”. Aixd no 'impedeix d’afirmar que mitjangant I'art.149.1.1, com s’acaba
de veure, es regulara aquest contingut basic i Sestablird un minim comi denomi-
nador. Davant d’aixd, només és possible concloure que, o bé el Tribunal acaba a
la practica afirmant alld que abans ha negat, o bé que entén que mitjangant
I'art.149.1.1 el legislador estatal pot anar intervenint puntualment alli on enten-
gui que no ha de donar-se desigualtat, pero sense prerensié de conformar un régim
basic siné un conjunt d’aspectes puntuals corresponents als elements que abans es
van enumerar. La intervenci estaral, aixi, no fixaria bases, siné una pluralitat de
giiestions concretes no susceptibles de ser desenvolupades per esgortar-sc en si ma-
teixes.

D’aquesta segona interpretacié es desprenen dos problemes. El primer el posa
de manifest el resultat a qué arriba la mateixa Senténcia, que atorga caricter de con-
dicié basica a un conjunr de giiestions moltes de les quals es relacionen de manera
molt llunyana amb el dret de propietat com a tal i s6n en realitat aspectes de la regu-
lacié de Purbanisme (el sector material, si emprem els wermes de la Senténcia). T és
que aquesta intervencié puntual, de fixacié de principis o normes sempre que s'en-
tengui que s'afecta a les condicions basiques, és una intervencié de delimitacié im-
possible @ priors,”® a diferéncia del que succeiria si sacudis a la categoria de les bases
1 als criteris amb qué jurisprudéncia i doctrina I'han acotada.

Perd és que, a més, es diu que les condicions basiques no sén bases perd no es
deixen d’emprar criteris i conceptes {principis, contingut basic, minim comu de-
nominador) normalment utilirzats en parlar de les bases. Es significatiu d’aquesta
possible confusié que, al vot particular del magistrat Jiménez de Parga que acom-
panya la Senténcia, on se sosté que les condicions basiques fan referéncia a la regu-
laci6 de l'exercici del dret, es critiqui la posicié de la majoria, pel fet que, en opinié
del magistrat discrepant, larticle 149.1.1 no és ni un titol que postuli «una suerte
de comiin denominador garantizador de las condiciones bdsicas de los derechos y deberes
gue se resuelve en [...] una cierta homageneidad, en lo gue hace al contenido bdsicor, ni
una regla de repartiment de competencies quant a la regulacié dels drets i deures
constitucionals ni un titol que habiliti UEstat «para legislar sobre el contenido “pri-
mario y bdsico” del derecho de propiedad como si de un legislador bdsico se trataser
(apartac 4.2.4), frase aquesta significativa que la Senténcia es mou en un terreny
fronterer entre el que és basic i el que no ho és. Per al magistrar, en canvi, el precep-
te «nada afirma respecto de que pueda regular el contenido bdsico o primario de estos

38. Terme, aquest, que, com sha vist, ja va utilitzar en la STC 102/1995 i, especialment referit a
les condicions basiques, en la STC 156/1995, que avanga, en aquest aspecte concret, laliniade la STC
61/1997.

39. Vegeu, en aquest sentit, Tudela Aranda, J., Derechos..., op. cit., phg. 291 i seg.
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mismos deberes constitucionales. Mds bien parece referirse a las condiciones ad extra del
derecho, no a su contenido (lo que podriamos denominar como sus condiciones ad
intra,**

I considera que la seva posicié d’atribuir Part. 149.1.1 no al régim juridic siné a
la regulacié de I'exercici té el suport de dos arguments: d'una banda, si s'entengués
el contrari, es produiria una redundancia encre I'art. 149.1.1 i el §1.1, que com-
prendrien el mateix ambit. D’altra banda, opina que seria com confiar al legislador
estaral la regulaci6 del contingur essencial dels drets, al qual precisament ha de res-
pectar. Hi troba un contrasenti, que fa que qualifiqui la tesi de la Sentencia de «ds-
cutible y hasta peligrosar.

Com veurem, de les dues objeccions la primera solament ho és si s’entén que
I'art. 81.1 és (o fa funcions de) ttol competencial.” Quant a la segona, la concra-
dicci6 és aparent: en la mesura que el contingur dels drets es troba especificar en
la lletra de la Constitucid, la Llei ho recollira sense poder contradir-ho i en par-
tird, Com a molt, on la norma fonamencal no arribi a definir aquest conringut,
el legislador de les condicions basiques contribuiri a completar-ho a partir def que
es pugui deduir de la Constitucid, sempre sora el control dltim eventual del Tribu-
nal Constitucional.

Sembla dificil, en definitiva, afirmar que el vot particular aconsegueixi donar, al
titol del qual parlem, un abast concret i minimament previsible. Aixi, no s'aconse-
gueix gaire més concrecid (ans al contrari) quan shi afirma que «el arr. 149.1.1 CE
debe ser interpretado a la luz de lo dispuesto en el art. 139 CE[...]. Fn relacién con este
arttculo el are. 149.1.1 CE habilita al Estado con una competencia para que regule las
condiciones o circunsiancias bdsicas o necesarias que asegure la matersalitzacién de estos
resultados, en definitiva, garantizar la efectiva realizacion, en su dimension territorial,
del principio-derecho a la igualdad del art. 14 CE[..] [i regular] las circunstancias in-
dispensables para que se dé la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de los dere-
chos constitucionales».

5. LaSenténcia 173/1998, de 23 de juliol

5.1. Interpretacic de Lart. 81.1

Aixi doncs, la Senténcia de la qual ara tractarem és la primera des de la
STC 61/1997 en la qual el Tribunal rorna en decall directament a Iarticle

40. Ha formulat I'opinié conraria Menéndez Rexach, per a quiz «[...] para salir del atolladero en
que se encuenira la Sensencia (...| la tesis discrepante conduce 2 un embrollp ain mayor, al situarse en la
distincidn entre sconsenido del derecho y condiciones “ad extra” del mismo. ...} ;Cudl es el fundamento
para afirmar que el art. 149.1.1 se refiere a las condiciones de disfrute y no al contenido del devecho? ;No
dice el Cddigo civil que el derecho de propiedad consiste en las facultades de goce y dispasicidn? ;Como se
puede separar el disfruse del consenido del derecho? Que la competencia del art. 149.1.1 permite una regu-
lacidn del contenido del derecho en sus aspectos primarios o bdsicos parece dificilmente discutible ¥ en esto
hay que conventr con la opinidn mayoritaria reflejada en ln Sentencia, aunque agut se disienta del alcance
1an restrictive que se da a la competencia estaral [..]». Vegeu Menéndez Rexach, op. cit., pag. 467,

41. Que & precisament 'opinié del magistrat, com ho manifesta obertament en el vot particular
2la STC 173/1998.
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149.1.1, en aquest cas a més amb la preséncia addicional de I'arc. 81.1. Malgrat
que la interpretacié d’aquell feta per la Senténcia de 1997 era plenament compati-
ble i aplicable amb una lectura de I’art. 81.1 que, culminant-ne Fevolucié jurispru-
dencial, acabés per retirar-ne qualsevol matis competencial, 'orientacié adoptada
pel Tribunal, com a continuacié explicarem abans de passar a tractar el problema
relatiu a I'art. 149.1.1, parteix d’aquella intencié per acabar anant a parar a un re-
sultat molc diferent.

En concret, es pot afirmar que la linia iniciada amb Pobere caricrer competen-
cial arorgar a 'art. 81.1 en la STC 5/1981, que el considerava a més una espécie de
titol intercanviable amb els de I'art. 149.1 i el matis parcial posterior de la Senténcia
137/1986, torna en part amb aquesta Senténcia al punt inicial, en partir de la com-
petencialitat de l'article, tot i que amb l'intent d’ordenar els diversos Ambics dels ti-
tols en joc amb la finalitat de no incérrer en la tesi ja citada de la Senténcia 5/1981
d’entendre’ls referits a Ambits comuns.

Aixi, les comunirats autbnomes, en regular el régim juridic de les associacions,
no poden «entrar a regular el desarrollo directo de los elementos esenciales del derecho

fundamental de asociacidn» ja que aquest «es un dmbito reservado al Estado ex art.
81.1 CE» (F] 6). Ara bé, vol dir aixd que I'are. 81.1 té un paper autdnom com a titol
competencial? La Senténcia inicia la resoluci6 de! problema en la linia establerta per
la Sentencia 137/1986:

«como hemos reiterado desde la STC 5/1981, la reserva de ley orgdnica del art.
81.1 ne contiene, en puridad, ningiin titulo competencial habilitante a favor del Esta-
do. Ast lo destacd entre otras la STC 137/1986 |...] con cita de otras precedentes, desta-
cando que en este punto rige el “criterio general de que, en el Estado de autonomfas te-
rritoriales, las normas entronizadoras de reservas a determinadas fuentes no son, sélo
por ello, atributivas de competencia a un cierto ente” (STC 37/1981, FJ 2)» (FJ 7).

La citaci6 de les dues senténcies per afirmar que el Tribunal Constirucional ha
negat sempre la compertencialirar de I'art. 81.1 &, com hem dir, discutible. Perd
prescindint-ne, sembla clar que immediarament abandonari la linia de Iz qual afir-
ma partir. Aixf, si d’'una banda indica que «la reserva de ley orgdnica no supone atri-
bucidn de ningtin tirulo competencial, s'afegeix a continuacié que no és menys cert
que «en virtud del art. 81.1 CE, solo el Estado puede dictar esa forma de leyes en desa-
rrollo de los derechos fundamentales y libertades priblicas [...]». Per aixd: «en la prdcti-
ca, [...] lo mds relevante para lu resolucién del recurso (...] na radica tanto en la distin-
cion entre la naturaleza juridica de la reserva de ley y las reglas de competencia, cuanto
en la delimitacion del alcance material de la reserva de ley orgdnica y en la determina-
ci6n de en qué medida esta delimitacién debe hacerse o no a partir del sistema de
distribucién de competencias» (F] 7, la rodona és meva).

42. Entre ambdues, el precepte fou citat sense majors consegiiéncies a les senténcies 133/1997,
de 10 de juliol, i 65/1998, de 18 de marg, i va ser utiliczar per fonamentar la comperéncia de 'Estar
per tal d’establir un régim sancionador basic a la STC 206/1997, de 27 de novembre, i per justificar la
fixacié de limitacions a la llibertac de contractacié a la STC 19/1998, de 23 de gener. En cap d'elles ef
Tribunal no es va aturar a analirzar el precepte. Amb posterioritat, ha estat invoeat a la STC 103/1999,
de 3 de juny.
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I cerrament sembla que la resposta a la qual s’arriba sobre aquesta tlrima
qilestid és la negativa. La jurisprudéncia, reconeix el Tribunal, no ha estar recili-
nia en aquesta matéria. Amb tot, la Senténcia n'extreu dos criteris: d’una banda,
Pambit de la reserva de llei organica no és coextens amb el de les competencies
atribuides a I'Estat. De I'aitra, en fixar I'abast de la reserva de llei organica, aquest
ha de cohonestar-se amb els titols comperencials. Ambdés punts de parrida no
sén desenvolupats pel Tribunal més enlla de la seva formulacié raxariva,® que
d’altra banda és susceprible d'interpretacions molt diverses. Per exemple: que sig-
nifica que I'ambit de la llei organica no és coextens amb el de les comperténcies
atribuides a 'Estar?

Aixo pot voler dir que, primera possibilitar, no és coextens en absolur, de ma-
nera que I'extensié de 'ambit de la llei organica i el de les competéncies no se su-
perposa en cap moment i els seus dmbics materials respecrius se succeeixen, no
coincideixen; dit d’una altra manera: s'ordenen d’'una manera successiva, no si-
multania o coincident. També es pot entendre, segona possibilitat, que se super-
posen parcialment, de manera que part de la regulacié del desenvolupament di-
recte, la més nuclear, correspon a I'Estat perqué aixi ho disposa 'art.81.1, i la
resta li correspon perqué aixi ho atorguen els seus titols competencials, co-
mengant pel de I'art. 149.1.1, i per tant en aquesta segona zona l'art. 81.1 concor-
reria juntament amb aquests titols perd sense cap valor competencial. Els titols
esmentats fonamentarien llavors la resta dels precepres organics i, a més, podrien,
naturalment, fonamenrar altres giiestions no organiques, sobre les quals ja no hi
haura aplicacié conjunta amb I"art. 81.1 per excedir aquelles el desenvolupament
directe i referir-se'a la regulacié de I'exercici, Finalment, es podria entendre que la
no-coextensié obeeix al fet que els titols estarals, d'una banda, fonamentarien
competencialment tota la normativa organica (i no només una part, com en la se-
gona possibilitat, de manera que aqui I'abséncia de valor competencial de I'art.
81.1 seria total i no només parcial), perd, igual que en I'esmentada segona possi-
bilitar, també permetrien al legislador ordinari completar la regulacié del dret o
deure.

Doncs bé: la necessitat de cohonestar reserva i titols porta el Tribunal a una
conclusié problemarica, perque del text de la Senténcia {Gnic objecte possible, s’ha
d'insistir en aixo, de la interpretacié) es desprén que Part. 81.1 va per un costat i
fonamenta la regulacié d’unes qiiestions, i els titols estatals, comencant pel de
Part. 149.1.1, van per un altre costar i fonamenten la regulacié d’altres qiiestions.
Esa dir, es despren que s'escull la primera de les tres hipdtesis abans enunciades. Si
el Tribunal va voler dir una cosa distinta (i podria pensar-se que potser en algun
moment inicial de I'elaboracié i discussié de la Senténcia es va voler dir efectiva-
ment una cosa distinta, per exemple quelcom si no coincident amb la tercera hipé-

43. 1 a més es pot concloure que després son abandenars pel Tribunal. Com indica Pascual Me-
drano, “ef Tribunal, cuando procede a concretar el aleance de la hipotética ley orgdnica sobre el derecho de
asociacidn, abandona las antedichas premisas y, al menos aparentemente, determina de un mods anténomo
su consenido, lo que supone. en definitiva, convebir dicha ley orgdnica como un tirulo competencial estaral
independiente que va a limitar la competencia antonémica. [...) £l Tribunal parece interpretar {a reserva
de ley orgdnica como un tituls asribusive de comperencia estasal que debe ser respetado por las Comuntda-
des Autdnomas” Vegeu op. cit., pag, 18551 1857,
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tesi esmentada, si almenys amb la segona)44 no es troba reflectida en el text, que

acull la primera hipotesi, ja que en cap moment no es connecta lart. 81.1, i alld
que es diu que reserva a UEstat, amb lars. 149.1.1. )'aquesta manera, el Tribunal in-
dica que:

«Uno de los criterios fundamentales que, junto a los ya mencionados, ha orientado
la realizacidn de esta tarea de definicion sistemdtica ha sido el de reservar al Estado ex
art. 81.1 CE la regulacion de los aspectos esenciales, el desarrollo directo del derecho
Sfundamental considerado en abstracto 0 “en cuanto tal”, en tanto que se atribuye la re-
gulacién de la “materia” sobre la que se proyecta el derecho al legislador ordinario, esta-
tal.0 autondmico, con competencias sectoriales sobre la misma (STC 127/1994, STC
6111997 y, en relacidn concretamente con el derecho de asociacidn, SSTC 67/1985 y
157/1992)» (F] 7).

En definitiva, que si abans s'havia afirmat que la reserva de llei organica no és
un titol competencial, i ara es conclou que P'art. 81.1 reserva a I'Estar, en si i sense
cap referéncia a algun titol competencial, el desenvolupament directe, essent la res-
ta (que s'identifica seguint, com veurem, només parcialment la STC 61/1997, amb
la «materia» sobre la qual es projecta el dret) ¢l que correspon repartir entre Estat i
comunitats autdnomes segons els seus titols competencials, $hauri de concloure
que, per no ser un titol competencial, Pact. 81.1 n'adquireix un cariceer indiferen-
ciable. Per tant, I'afirmacid inicial portada de la STC 137/1986 es queda solament
en aixd, i a continuacié és substituida per una linia de raonament distinta. Lucas
Murillo de la Cueva, en la seva recent monografia sobre les competéncies en mate-
ria d’associacions a la jurisprudéncia constitucional, descriu com la Senténcia de
qué tractem no fa siné aclarir (i ell estd d’acord amb aixd) que “la funcidn de la reser-
va del articulo 81 CE y la del Titulo VIII son distintas y se mueven en planos bien dife-
renciados. Aquélla es un prius, un presupuesto de la distribucién competencial en la me-
dida que también lo es para el legislador ordinario estatal” *®

Igs per aixd que l'evolucié de la jurisprudéncia, que culmina en la STC
173/1998, porta a derivar d’aquesta, en opinié de 'autor, que “lz ley orgdnica desa-

44, Al cap ialafi, si com va dir la STC 61/1997 i recorda la 173/1998, les «condicions basiques»
“bacen referencia al contenido primario (STC 154/1988) del derecho, a las posiciones juridicas funda-
mentales (faculiades elementales, Himites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones bdsicas, ciertas pre-
misas o presupuestos previos...)” (STC 6171997, F] 8), no hi ha més remei que entendre que alid que
s'estableix en la lei organica té com a base competencial I'esmentac are. 149.1.1. Perd la Senténceia no
déna aquest pas, de manera que no aplica el seu propi punt de partida. §'ha de dir, a més, que la STC
173/1998 parla no de contingut primari, etc., del dret, com fa la 61/1997, sin6 del “contensdo prima-
rio, las facultades elementales y los limites esenciales en aquello que sea necesaric para asegurar una
igualdad de los esparioles en el ejercicio del derecho de asociactdn”. El matis pot ser volgur o inadverr;
en el primer cas seria plenament coherent amb el fet que el contingut primari del dret com a ral ha es-
tat deferiva Parr. 81.1, i alld que resta per al 149.1.1 és el contingut primari de 'objecre d’aquest drer.

45. Esjustifica, prossegueix aquest autor, “en la necesidad que ¢l constituyente sintid de que las Cor-
tes completaran s obra concretands, entre otras cosas, el contenido esencial de los derechos fundamentales
de manera directa e inmediata |...]. La reserva estaba concebida como una prolongacion imprescindible del
texto constitucional, una reencion del poder constituyente”. Vegeu Lucas Murillo de la Cueva, E., fgual-
dad y autonomia..., op. cit., pag. 52.
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rrolla directa y estrictamente el derecho fundamental de que se trate y, teniéndola en
cuenta, otras normas definen las bases a que hayan de ajustarse las comunidades autd-
nomas en el ejercicio de sus competencias y otras distintas regulan las condiciones bdsicas
que garanticen la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio de sus derechos y el cum-
plimiento de sus deberes constitucionales: ni la ley orginica puede extender su accidn
utilizando como plataforma la competencia estatal sobre las bases y las condiciones basi-
cas ni éstas pueden, tampoco, ensancharse ampardndose en el desarrollo de los derechos
fundamentales” **

D’aixo conclou Lucas que la Senténcia fixa una seqiiéncia normativa en la qual
la llei orgnica desplega ¢l dret en els seus elements essencials; a partir d’aixo la llei
ordinaria estatal pot regular el contingut primart, les posicions juridiques fonamen-
tals i les facultars basiques del dret, mentre sigui imprescindible per garantir la
igualtat en l'exercici, 1, finalment, la llei ordinaria, estatal 0 autonémica, segons cor-
respongui, regulara I'exercici del drer.

Es pot, certament, estar més o menys satisfer amb aquest estat de coses; es pot
entendre que 'ordenacié en moments successius que es dissenya planteja no pocs
problemes o, per contra, estar d’acord amb ella, perd alld que en la meva opini6 re-
sulea clar s que el que l'autor citat descriu —en el seu cas mostrant-se d’acord— és
precisament el que es pot derivar del text de la Senténcia. Certament, pel que fa al
paper competencial de lart.81.1, és molt més clar el vot particular, que s'estalvia el
punt de partida que el Tribunal diu emprar i afirma directament {a competenciali-
tat de I'art.81.1 des d’un inici:

«El titulo VIII de la Constitucidn ha de interpretarse a partir del siguiente presu-
puesto: las competencias que en ese titulo se distribuyen entre el Estade y las comunida-
des autdnomas son sélo las que no se han atribuido en otros preceptos ajenos a este titulo,
con exigencia de determinadas formas juridicas que, por definicién, solo puede utilizar
el Estadp. [...] Elart. 81.1 &5, de mancra previa a lo establecido luego en el art. 149.1 y
3 CE, y de modo indirecto, una norma arributiva de competencias al Estado |...]»
(apartat 3 del vot, la rodona és meva).

Sigui com sigui, 1 malgrat les dificultars de separacié entre «la regulacién del de-
recho de asociacion y la del régimen juridico de las asociaciones (la materia sobre la que
aguél se proyectaria)», que la Senténcia reconeix, aquest criteri és el que es fark servir
per discernir entre «lo reservado a la ley orgdnica y lo gque corresponde a los titulos com-
petenciales relacionados con la materia de asociaciones y muy especialmente lo que co-
rresponde al legislador ordinario, sea estatal o autondmico, con competencias en estas
materias» (F] 7). Sera contingut de la normativa estaral que deriva de I'art 81.1: «La
regulacidn de los elementos esenciales de la definicidn del derecho de asociacidn o, en
otras palabras, la delimitacién de los aspectos esenciales del contenido del devecho en lo
tocante a la titularidad, a las facultades elementales que lo integran en sus varias ver-
tientes (STC 101/1991, FJ 2}, al alcance del mismo en lus relaciones inter privatos, 4
las garantias fundamentales necesarias para preservarlo frente a las injerencias de los po-
deres publicos y, muy especialmente, dada su naturaleza de derecho de libertad [...] los

46. Op. cit., pag. 57.
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limites [...] en atencidn de otros derechos y libertades ...] asi como [...] en relacidn al de-

recho de asociarse de determinados grupos de personas [...] 0 [...] a la libertad de no aso-
ciarsen (F] 8).

5.2. Interpretacid de lart. 149.1.1

Després del que s’ha apuntar, es planteja el dubte de quin és 'espai que queda
per a la competéncia estatal de I'art. 149.1.1 si, atesa la Senténcia 61/1997 (F] 8),
hem d’entendre que es projecta sobre les posicions juridiques fonamentals, entre les
quals es troben giiestions com les facultaws elemencals o els limits essencials que es
reconeixen expressament, com acabem de veure, en el FJ 8 de la Senténcia
173/1998, com a derivades de I'art. 81.1.

Aquesta dltima Sentencia, a partir de la distincié dret/sector que guiava la
Senténcia 61/1997,% canviara I'ambir sobre el qual s'hagi de projecrar l'art.
149.1.1. I no pot ser d’una altra manera, ja que P'atribucié factica a I'art. 81.1 de
caricter competencial abocava bé a ometre completament I'art. 149.1.1, bé a do-
nar-li un ambit diferent. Ara bé: conéixer on situa la Senténcia aquest dmbit no és
facil. Aquesta parteix i es basa en cites de la Senténcia 61/1997 (E] 9): l'art.
149.1.1 com a referit al contingut primari, les facultats elementals i els limits es-
sencials del dret; perd aixo s'ha afirmat ja com a propi de I'art. 81.1, de manera que
no es pot atribuir ara a Uart. 149.1.1. Aquest, segons la Senténcia 173/1998, atri-
buiria a 'Estat «tante [...] la definicidn del concepto legal de asociacion como aguellos
aspectos cancretos de lo que hemos llamado régimen juridico externo de las asociaciones
(nacimiento de la personalidad, capacidad juridica de obrar, régimen de responsabili-
dad y causas y efectos de la disolucidn) que resulten “imprecindibles o necesarios” en or-
den a asegurar la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio del derecho de asocia-
cidn [...}J» (F] 9).

Per tant, es podria entendre que s'al-ludeix a les mateixes qiiestions, en cert sen-
tit, que les que la Sentencia 61/1997 enumerava quan, després de dir que correspo-
nien a l'arc. 149.1.1 les giiestions detallades més amunt i que el F] 9 de la Senténcia
173/1998 recorda, afegia que «dentro de esas “condiciones bdsicas” cabe entender in-
cluidos asimismo aquellos criterios que guardan una relacidn necesaria e inmediata con
aquéllas, tales como el objeto o dmbito material sobre el que recaen las facultades que in-
tegran el derecha [...]» (F] 8). Aix{, es pot pensar que I'art. 149.1.1 ha perdut la pri-
mera part del contingut que li atribuia la Sentencia 61/1997 a favor del 81.1, perod
manté el segon® que, en no constituir desenvolupament «directe» del dret siné pos-

47. Solament que en aquest cas la distincid servia per separar [ambit de 'are. 149.1.1 del daltres
titols competencials, sense cap mencié (no era procedent) de I'art. 81.1. En ot cas, la distincid s'aplica
almenys efectuant, abans d’enfrontar-se als precepres concrets impugnats, un intenc de discernir dera-
lNadament qué sha d'entendre per cada un d'aquells conceptes i qué dins de cada un hauria de corres-
pordre a cada ens i sobre la base de quin titol, cosa que la STC 61/1997 solament feia de manera par-
cial, fins i tot amb presses, la qual cosa va determinar una aplicacié de la teoria general als precepres
concrets en la qual es pot trobar poca o cap sistematica.

48. Precisament el que Ja doctrina criticava que tingués, per la seva indefinicié i les possibilitars
d’ingeréncia indeterminada que obria a favor de I'Estat sobre les competéncies autondmiques. Potser
per aixd la Senténcia recorda immediatament, amb una cita de la STC 61/1997, F] 7.6, que «la regu-
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terior (és a dir, encara regulacié del contingut i caricters, perd no regulacié del seu
exercici en situacions i casos concrets), no hauria de tenir caricter organic.”” Amb
tot i aixd, no deixa d'ésser discutible que la regulacié de 'objecte del dret no s’hagi
inclos a la llista de qiiestions vinculades a Uarc. 81.1.

Narturalment, podria adduir-se que en realitat I'art. 149.1.1 fonamentara com-
petencialment les normes organiques referides als aspectes anteriorment citats en
parlar d’aquesta font,™ perd ja s'ha dir que aixd no es deriva de la Senténcia, que
quan tracta I'arc. 81.1 soblida del 149.1.1, i quan analitza el 149.1.1 prescindeix de
I'altre. Per tant, llevat que fem dir a la Senténcia ¢l que ella mareixa no diu, inte-
grant en el seu raonament noves passes que la portin a noves conclusions, shaura de
concloure que, com es va dir, el problema de la relacié entre reserva de llei organica i
titols competencials continua obert, i fins i toc amb més punts obscurs que els que
mantenia després de 'aclarimenc parcial de la STC 137/1986.

D’altra banda, no s'acaben aquf les giiestions problemariques. La Senténcia
afirma que l'art. 149.1.1 no té un ambit marerial excloent de la intervencié aurons-
mica de manera que, mentre I'Estat no hagi fer ds de la comperéncia que el precepte
li atorga, sera dificil o impossible afirmar una extralimitacié competencial autond-
mica per infraccié d’aquest:

«La legislacidn que con base en este precepto constitucional puede dicrar el Estado
deberd ser sin duda respetada por el legislador autondmico titular de la competencia so-
bre determinadas asociaciones. Constituird también un prius del que deberd partir la
regulacion de las mismas. Sin embargo, en tanto gue esa legislacion estatal no se haya
dictado, resultard sumamente dificil atribuir a la legislacion autondmica una invasion
competencial, ya que €l art. 149.1.1, mas que delimitar un 4mbiro marerial exclu-
yente en toda intervencién de las comunidades auténomas, lo que contiene es una
habilitacion para que el Estado condicione —mediante, precisamente, el estableci-
miento de unas “condiciones bdsicas” uniformes— el ¢jercicio de esas competen-
cias autondémicase (F] 9, la rodona és meva).

D’aix0 sembla deduir-se que es renuncia a dotar d’un ambit material previsible
les condicions basiques i que, si se n'ha de seguir el resultat al qual porrtaria aquesta
tesi, I'Estar, per fer valer la seva competéncia derivada del tirol que rractem enfront
d'exrralimiracions competencials autondmiques, 'hauria d’exercir préviament i ex-
pressament. En aquest cas, els preceptes autonomics que conrradiguessin els nous
preceptes estatals serien desplagats (F] 9). Lare. 149.1.1 seria aix{ Gnicament un ele-
ment harmonitzador, exercible abans o després de l'existencia de les normatives au-

lacién que corresponde al Fitado cx art. [49.1.1 queda limitada a las condiciones bdsicas que garanticen la
igualdad, que no el disefio completo y acabady de su régimen juridice [...|» (F] 9).

49. Com veurem, el vot particular propugna considerar referit Pare. 149.1.1 no al desenvolupa-
ment de cap de les seves zones, sind a la regulacié de Pexercici atorgant al desenvolupament un ambit
extens i sempre emparar en ¢l titol derivar de Uart. 81.1, t per rant amb caracter organic. En incremen-
tar I"ambic de art. 81.1 i traslladar ¢l del 149.1.1 2 un moment normatiu posterior, el de les com-
peténcies aurondmiques adquireix un abast gairebé simbalic.

50. Aixi ho considera De Pablo Contreras, com I'inica manera de donar una explicacié lagica al
problema, encara que adverteix que la Senténcia no es correspon amb aquesta tesi (o millors si que ho
fa el seu punt de parrida, perd no les seves conclustons, poc coherents amb aquell), Vegeu De Pablo
Conrreras, I, “La legislacién civil...”, op, efr., pag. 1843,
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tondmiques, perd sense cap virtualitat i existéncia mentre no fos usat efectivament.
No podria actuar de manera prévia com a limit negatiu de les competéncies au-
tondmiques. Aixi, en la Senténcia, cap dels arricles impugnars sera declarat nul per
vulnerar la competéncia ex art. 149.1.1 (i si per entrar en ¢ls ambits que reserva a
I’Estat, com si es traceés d’un altre titol, Iart. 81.1). En alguns casos, fins i tot, s'in-
dica que algun precepte de la Llei basca incideix clarament en ambic de lart.
149.1.1, perd, com es diu expressament en el FJ 14.£(i es deriva sense dificuleat
d’altres, com el 14.c o el 14.g): «en tanto las Cortes Generales ex art. 149.1.1, no pre-
cisen lo que crean conveniente al respecto, ninguna tacha puede formularse [...}».
Aquesta construccié s'aparta de Popinié que, si bé controvertidaa la doctrina,” es
podia extreure fins ara de la jurisprudéncia.”” La tesi del Tribunal ens condueix a un
concepte de concurréncia normariva certament existent als Estats Units, Austrilia,
Suissa 0 Alemanya (perqué Federacié i estats membres tenen comperencia sobre la
mateixa matéria i la normativa dels estats pot arribar a ser exhaustiva mentre la Fe-
deracié no comenci, al seu torn, a legislar; moment en que les seves normes, que
prevalen sobre les dels estats, aniran ocupant el camp cobert abans per aquestes),”
perd no entre nosaltres.™

6. Analisi de les principals giiestions problematiques que planteja la Senténcia

La Senténcia que, en termes generals, acabem de descriure, planteja bastants in-
terrogants quant a les tesis sobre les quals es fonamenta. Tots giren entorn de dues
qiiestions.

a) Elcaricrer de Lare. 81.1. Llei organica i titols competencials

Com s’ha vist, Saccepta en primer lloc (malgrat Iafirmaci6 inicial que no és aixi)
la competencialitat de l'art. 81.1 sobre la base d'aquella espécie de «mutacié inevita-
ble» que sembla patir ¢l precepte pel que fa als drets fonamentals: si la llei organica
solament pot ser dictada per les Corts Generals, és inevitable, es diria, que estigui re-
servant un 2mbit comperencial a P'Estat. Aquesta operacié és la que sembla efectuar
la Sentencia: comenga dient que la llei organica no reserva cap competéncia a 'Estat,
i continua amb P'afirmacié que el més rellevant no rau tant «en la distincidn entre la

51. Vegeu, en sentit favorable a la tesi de I'art. 149.1.1 com a limit negatiu, Pemdn Gavin, feual-
dad.., op. cit., pag. 230; Bafio Leén, Autonomia..., op. cit., pig. 268 i seg.. i Tudela Aranda, Derechos...,
op. cit., phg. 333 i seg. En contra, aixd no obstant, vegeu Aja, “La funcién..”, op. cir., pag. 39 i seg.,
i Balaguer, op. cit., pig. 662-663.

52. Vegeu la STC 37/1987, de 26 de marg, FJ 9, que déna a entendre I'existéncia d’aquest limit;
més clarament, vegeu la STC 87/1983, de 16 d'agost, que al F] 8 qualifica 'art.149.1.1 de limic a les
comperéncias autondmiques, i la STC 136/1991, de 20 de juny, que parla de larc. 149.1.1 com a “fi-
mite especifico y excepcional”.

53. Sobre aixd, vegeu Alberti Rovira, E., “La nocién de ‘bases’ y el desarvolto estatutario”, a Esru-
dios sobre el Estatuto de Autonomia del Pats Vasea, 11, HAEESTVAP, Onati, 1991, pag. 320-321.

54. Afegeix el Tribunal que les normes que I'Estac dicti emparant-se en I'art. 149.1.1 “desplaza-
rdn” en aquest moment les autondmiques que fins llavors hagin ocupat aquell ambic. Llavors sorgeix
la incdgnita sobre la naturalesa juridica d’aquest desplagament i la virtualitat que després d'aquest des-
placament restar’ a les normes autonamiques desplagades, 1 és que els n’ha de quedar alguna.
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naturaleza juridica de la reserva de ley y lus reglas de competencia, cuanto en lu delimita-
cidn del alcance material de la reserva de ley orgdnica y en la determinacion de en qué
medida esta delimitacidn debe hacerse o no a partir del sistema de distribuciin de compe-
zencias (FJ 7). En afirmar aix6 ja s'esta predeterminant la conclusié a la qual s'arri-
bari, perqué si es vol evitar atorgar un caracter competencial aurdnom a l'art. 81.1,
aleshores el que sf que és rellevant és determinar la naturalesa diferent d’'un precepte
del sistema de fonts i un titol comperencial.

Sis'afirma aquesta distincid, aleshores no hi ha dubte que la pregunta segiient
(I'abast marerial de Iz llei organica, la mesura en qué el seu contingut § hagi d’integrar
a partir dels titols competencials) no es planteja, perqué és conseqiiéncia necessiria
de practicar una distincié clara entre les dues nacuraleses juridiques, entendre que
una Iz de la llei orginica) consisteix a incorporar un instrument normariu en unes
matéries™ (entre les quals, els drets fonamentals) que, quan han estat objecte d’aten-
cié de les liistes comperencials,™ es nuen a aquella forma legal en la mesura en que
I'Estar té competéncia sobre elles (i 'art. 149.1.1 assegura, precisament, que no hi
hagi cap dret sobre el qual I'Estar no tingui, almenys, una competencia d’inici, de
manera que s'integra aixi el contingurt de la llei organica en tots els casos). El «desen-
volupament» organic es mou aixi dins dels marges dels dtols comperencials estatals,
D’aquesta manera s'assegura el respecte a les comperéncies autondmiques i sevita
afirmar el caracter competencial de l'art. 81.1 de manera real, en comptes de negar-
lo, en primer lloc, i acceprar-lo després en la practica, com acostuma a passar en la ju-
risprudéncia. Que lallei a la qual es refereix el precepte pugui ser solament estaral no
evita que el principi d’autonomia exigeixi que a determinacié del seu contingur hagi
de fer-se d’acord amb el titol VIIL, i les llistes competencials, en aguefles matéries sobre
les quals els titols contenen disposicions i son, aixi, objecte de repartiment competencial. |
és que els preceptes relatius al sistema de fonts i els que pertanyen a 'ordenacié com-
petencial no es poden ignorar miituament, siné interpretar-se de manera sistematica.

Naturalment, no sén poques les ocasions en qué la llei organica es troba, en
P'are. 81.1 mareix i en alcres articles de la Constitucié, vinculada a la regulacié d’as-
pectes que en res no afecten les comunirats autdnomes i, per aixd, no sén objecte
d'aquelles llistes. En un Estar compost, sembla fora de discussié que hi ha qliestions
la regulacié de les quals, pel seu caricter general o la seva vinculacié amb IEscat
considerat globalment, correspon a les Corts Generals, ja que sobrepassen I'xmbit
de possibilitats normarives de les comunitats autdnomes. En aquests casos no es
tracta, de fet, que sigui I'art. 81.1 el que atribueixi la competéncia a I'Estat, siné

535. Com recorda De Otro, l'estruceura de 'art. 811 és semblant a la de 'arc. 19 de la Llei fona-
mencal de Bonn, ja que s'efectuen previsions per als casos en qué el legislador, pet obra d’una altra nor-
ma, tingui poder per incidir de manera determinada sobre els drets fonamentals. Es a dir, I'are. 81.1
«no dice qué dervechos podrdn ser objeo de desarrollo, sino tan sélo como habrd de ser -formalmente ésten. Ve-
geu De Ouo, 1, «La regulacién del ejercicio de los derechos y libereades. La garantia de su contenido
esencial en el art. 53.1 de la Constituciéng, a Martin Rerorrillo, De Otro, Derechos fundamentales y
Constitucign, Cuadernos Civiras, Madrid, 1988, pag. 106. Refusa també P'és de 'are. 81.1 com a ticol
E. Lucas Murillo de la Cucva, a £/ dereche de asociacion, Tecnos, Madrid, 1996, pag. 267, si bé la seva
opinid, com s'ha vist, varia en la seva obra de 1999,

56. Amb cardcter general, art. 149.1.1; i amb cardcter particular saprecia clarament en els art.
149.1.27 1 149.1.30, i es por deduir una conclusié semblane d’akres apartats de Fart. 149.1,
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que, en tracrar-se de qiiestions alienes a la dinimica del repartiment, solament pot
correspondre a I'Estat mentre una reforma constitucional no disposi expressament
el contrari. La reserva de llei organica, més que atorgar cap comperéncia, recorda en
aquests casos que 'Estat la ¢é per si mateix.”” Cal pensar en el régim electoral gene-
ral®® i en les lleis organiques que regulen institucions i drgans fonamentals de 'Estat
(Defensor del Poble, Consell d’Estat, Tribunal de Comptes, Tribunal Constitucio-
nal, Forces Armades i de Seguretat de I'Estat) i també les aprovadores d’estatuts
d’autonomia, les de I'art. 93 0 150.1 i d’altres de menor entitat.”

Quan 2ixd no és aixi, i una matéria, al-ludida per una reserva de llei organica, és
objecte de repartiment competencial, encara hi ha menys raons per convertir
P'art. 81.1 en un titol competencial autdnom al costat (i malgrar) dels titols autén-
tics.% Com ja s'ha dit, els preceptes del sistema de fonts i els del sistema de distribu-
cié competencial han d’interpretar-se sistemiticament i no ignorar-se entre ells.
I’Estat & competent sobre la martéria «drets fonamentals» perqué aquests formen
partde Ja de l'art. 149.1.1 («drets i deures constitucionals»). Lart, 81.1 es refereix ala
funcié que |'Estar exercira sobre aquests, cosa que obliga a I'ds d'una forma legislati-
va concreta. Aixi, un precepte, referit a la forma normativa, complementa el que, per
la seva banda, preveu la maréria i disciplina fins a quin punt aquesta correspon a I'Es-
rat. No ens trobem davant de dos titols competencials, siné davant d'un titol compe-
tencial i una norma del sistema de fonts que li aporta una dada quant a I'element
funcional. Aquesta dada, com que formulada en termes vagues, ha esrat acabada de
perfilar per la jurisprudéncia, pel que fa a quins, d’entre tots els drets, es veuen afec-
tats, i on arriba la nocié de «desenvolupament», que si des d’un punt de vista literal
es podria estendre fins i tor més enlla de les meres «condicions basiques, les «bases»,
etc., solament podria referir-se al desenvolupament directe, que és el que dicta 'Estac .
quan fa ts del'art. 149.1.1 St Aixi, la inclusié d'unafes materia/es en les llistes cal que
sigui una dada rellevant per a I'ineérpret, que el porti a no elevar a la categoria de ticol
competencial independent una disposicié destinada a definir la forma de la norma i

57. I no es troben els drets i deures fonamentals entre aquestes qiiestions. La STC 25/1991 vain-
tentar fanamentar el concrari, en afirmar rotundament que no es troben afectacs per I'estructura de
I'Estat (F] 5). De la incorreccié d'aquesta tesi, abandonada de fec posteriarment pel Tribunal mareix,
se wha ocupat Barcelé a Derechos y deberes constitucionales en el Estado antondmico, Civitas, Barcelona,
1991, pag. 70, qualificant-la de «mera valoracidn axioldgicas.

58. Que segons la STC 38/1983, de 16 de maig, compren les eleccions generals, locals i al Parla-
ment Europeu. En el cas dels municipis es planteja, anmateix, ¢l dubre de si Part. 140, en referir-se a
la flei que els ha de regular, conté o no la comperencia per a I'Estat fent aixd innecessari qualsevol recurs
alart. 81.1. La Senténcia citada va entendre la possibilitat negativa, L'opinié contriria es pot veure ar-
gumentada a Viver Pi-Sunyer, Materias competencinles y Trivunal Constitucional, Ariel, Barcelona,
1989, pag, 105-106.

59. Com aquella a la qual al-ludeix Part. 57.5, per exemple.

60. Viver acull aquesta tesi a op. cif., pag. 106. Indica que el principi de completesa de les Ilistes
competencials solament por ser exceptuat atorgant valor habilitant a un precepre ali& a aquestes llistes
quan una maréria no es pot emmarcar en elles.

61. Independentment del fet que les condicions bisiques puguin estendre’s més enlla del desenvo-
lupament directe, la previsié de Lart. 81.1 afectard sclament les que s'identifiquen amb aquell. Igual-
ment, si quan en algun dret concret s'enrengués que algun tftol més especific subsumeix 'art. 149.1.1
(com podria entendre’s, per exemple, en el cas de Peducacié des d’una interpretacié determinada de lart.
149.1.30), el que fins aqui s'ha dic seria igualment aplicable en referéncia ara al titol especific.
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que sera aplicada conjuntament amb el titol perd que no ha de constituir un alere de
nou. Aixo és coherent amb la naturalesa de cada un dels precepees i amb el principi
d’autonomia. .

D’alera banda, com ja es va indicar, el fet que s'estableixi I'abast dels arc. 81.1 i
149.1.1 de manera separada déna com a resultat I'existencia de dos titols per aplicar
successivament i ¢s planteja, a més, el problema de conixer per qué alld que sator-
gaalarc.149.1.1 ('objecte del dret) no s'ha atorgar a I'art. 81.1 (ja que no es veu
per qué 'objecte esmentat no ha de ser maréria organica).

Enfront de rotes aquestes consideracions concraries a I'éis de I'art. 81.1 com a ti-
tol competencial, cal indicar que la doctrina ha oposat diverses vegades arguments a
la no-accepracié d’aquest vis i a la utilitzacié dels irols competencials per mesurar el
contingut de la llei organica, que convé examinar a continuacis,®

a) Aquesta utilitzacid, acollida en el vor particular a la Senténcia 5/1981 i se-
guida en la docrrina per De Otro, va ser criticada per Pemdn per entendre, contra el
que expressava al vot, que la consideracié com a especie dins del genere «desenvolu-
pament» de les «normes basiques» no és correcta, en particular perqueé aleshores no
s'explica la possibilitat, acollida jurisprudencialment, de normes basiques relatives 2
drets fonamentals en la llei ordinaria o mer reglament.® Cerrament, sembla que
aqui existeix una contradiccié entre el vot i la possibilitat citada de normes no orga-
niques perd basiques, i la critica de Pemin €s encerrada. Ara bé: aquesta contradic-
cié es deu al fer que el vor i la Senténcia 137/1986 s'obliden d’incorporar I'element
de «directe» que qualifica, segons la jurisprudéncia, el desenvolupament organic.
No és tot el que cap dins de l'arc. 149.1.1, 149.1.30, ctc., el que constitueix aquest
desenvolupament organic, sind el que sobre la seva base es dicri | sigui emmarcable
en aquest concepie de «desenvolupament directen, ¢l que es correspondra amb
bona parrt del que comprenen les condicions basiques.% Naturalment, en el cas, per
exemple, de I'educacié, serien possibies altres normes de desenvolupament (perd ja
no directe), dins de normes basiques i amb caracter ja ordinari (o fins i tot regla-
mentari en la mesura en qué s'admeti 'tis del reglament per regular alld basic, cosa
que la jurisprud@ncia accepra tot i que de manera restrictiva), EJ que vot i Senténcia

62. Tambeé hi ha hagut aucors que han donat per cert aquesr caracier comperencial de l'are, 81.1
en relacié amb els drets | deures ror que sense entrar a fons en Uanilisi de la qiiestid, almenys com ho
ha tet Pemdn, a les tesis del qual s'al.ludira en les linies segiiencs. Vegeu-ne, entre daltres, Bafio Leén,
1. M., Las autonomias tervitoriales y el priacipio de uniformidad de las condiciones de vida, INAP, Ma-
drid, 1988, pig. 278-279. Per a aquest autor, el precepre 0o €s en teoria un titol, perd a la practica pas-
seeix aquesta comesa. També Lépez Guerra, L., a «Consideraciones sobre la regulacién de las condi-
clones bésicas en el articulo 149.1.1 CEw, a Nermativa bdsica en ef ardenarniento juridice espariol (dir:
A. Pérez Calvo), MAP, Madrid. 1990, pag. 93.

63. Vegeu fgualdad..., ap. cir., pag. 217. També a «Leyes orgdnicas: concepto...», gp. cif., pag.
167, critica per idéntica rad Lasagabaster per adoprar Ja proposta de De Otto i del vor particular de [a
STC 5/1981.

64. La caracteritzacia de les condicions basiques com a espécie del géncre bases» amb contingurt
inferior a qualsevol altre espécie d’aquest génere, vaig cractar-la a «Distribucién. . », op. cit., pag. 26.
Cal advertir, malgrac tot, que la jurisprudencia constitucional no és procliu a considerar les condicions
basiques com una de les varianes d'allo basic, A part d'aixd, i com s'ha dir, la solucié plantejada seria
possible igualmenc si s'encén que I'arc. 149.1.30 subsumeix, en virtur del principi d'especialitar, Iapli-
cacié de larv. 149.1.1.
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diuen és que l'art. 81.1 no pot portar I'Estat a anar més enlla del que li donen els
seus titols, perd no es diu que calgui (no podria, pel caracter de «directe» del desen-
volupament organic) estendre alld organic a tot el que els arc. 149.1.11, en el supd-
sit tracrat, art. 149.1.30 permetin.

5) Aquest autor entén igualment que, encara que s'acceptés la doctrina de la
Sentencia 137/1986, quan I'Estac tingués conferida la regulacié basica sobre un
dret, de manera que s’enfoqués en aquests casos el tema des de I'art. 149.1, en
aquells drets sobre els quals 'Estat no té atribucié competencial especifica la reserva
de llei organica opera com a titol competencial estatal, de manera que eventual llei
organica de desenvolupament del dret haurd de ser respectada per les comunitats
autdnomes, fins i tot en el supdsit que aquestes ringuin competéncies en la matéria
en virtu dels seus estatuts, sempre que, és clar, la llei orginica es mantingui dins del
seu ambit estricte.®® Per tant, no li sembla correcte que la solucié de la Senténcia
137/1986, per a quan coexisteix la reserva de llei organica amb una previsié compe-
tencial especifica, sigui aplicada quan no es produeix aquesta previsi6.®

Passa, tanmateix, que aixd no s'esdevé si considerem que l'art. 149.1.1, com ja
van avancar Aja i Tudela,” és un titol competencial que, com ha raonat aquest l-
tim autor, es refereix a tots els drets i deures constitucionals, i amb un contingut
funcional que, tot i que dubtés, sembla que no és impossible de desxifrar.%® No hi
ha drets sobre els quals I'Estat no tingui atribucié competencial: sempre rrobarem,
si més no, la suficientment especifica de 'arc. 149.1.1 per fonamentar-la.

¢) D’altra banda, cal recordar que la Senténcia 137/1 986, alhora que enunciava
la seva nova concepci6 sobre la llei organica, que la doctrina va rebre de manera di-
versa,®” afirmava sobre el paper la no-competencialitat de 'art. 81.1 («en &f Estado
de las autonomias territoriales, las normas entronizadoras de reservas a determinadas
fuentes no son, sélo por ello, arributivas de la competencia a un cierto ente»). Per a Pe-
man, en canvi, aixd és acceptable solament quan la font de la qual es traci pugui
procedir de manera indistinta de qualsevol dels ens que hi concorren, perd no quan
es tracta d’una font que és privativa d’un d’aquests.” I aporea dos arguments:”'

65. Pemin Gavin, |., Igualdad..., op. cit., pig. 227.

66. Pemdn Gavin, )., lpualdad..., op. cit., pag. 223.

67. Vegeu Aja, «El artfculo 149.1.1 de la Constitucién como cléusula de cierre del principio de
igualdad social», a La funcidn..., op, cit., pag. 37, Tudela, Derechos..., ap. cit., pag. 309 i seg., i 381 i seg.

G8. Vegeu, sobre aixd, Tudela, Derechos..., op. cit., pag. 309 i seg,., 1 també el meu treball «Distri-
bucién...s, gp. ¢it., pdg. 21 i seg.

69. Aja qualifica com a encertac el criteri que s'hi adopra sobre la refacié entre llei organica i llei
autondmica, si bé entén que aquest queda desvalorat en permetrc’s que el legislador estatal pugui dic-
tar preceptes na bisics que seran supletoris en algunes comunitats autbnomes. Barcel6 i Lasagabaster
subratllen les disfuncionalicats a les qual por donar lioc en relacié amb la posicié diferent en qué que-
den la llei ordiniria i 1a llei autondmica enfront de la llei organica i manifesten per aixd la seva pre-
ferencia per les tesis d’Ignacio de Otto i del vora la STC 5/1981. Vegeu, respectivament, Comenta-
Fio..., ap. cit., phg. 1195; Derechos..., op. cit., pag. 101, i «Sobre las leyes orgdnicas», RVAF, nim. 17,
1987, pag. 66.

70. Pemédn Gavin, J., Igualdad..., op. cit., pag. 221. En aquest punt coincideix també Lasagabaster,
a «Los articulos 149.1.1 y 20.4 de la CE v los derechos lingiiisticos», a La funcidn..., op. it., pag. 79.

71. Pemin Gavin, J., fgualdad..., op. cit., pag. 221.
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a) Si la reserva de llei estatal en matéria triburdria ha restringit els poders dels
ajuntaments per regular els tributs, atesa la seva manca de potestar legislativa, un
plantejament semblant s’ha de sostenir respecte de la llei orginica i les comunitars
autdnoemes.

b) Fora de les llistes competencials, han estat reconeguts preceptes amb tal na-
turalesa per part de la jurisprudéncia constitucional. En particular, examina els ca-
sos de I'art. 3.2 (llengiies 2utondmiques), 4.2 (banderes i ensenyes autondmiques)
i diversos principis generals incorporats a la Constitucié o deduibles d’ella (lliber-
tat de circulacié de persones o béns, principi de solidaritar, unitat de 'ordre
econdmic), encara que en aquest tiltim cas la seva funcié sol ésser hermenautica,
aixi com el régim electoral local, que una sentencia (38/1983) va fonamentar en
l'art, 81.1.

Quant al primer dels arguments exposars, sembla que la posicié constitucional
de comunitats auténomes i ens locals, mole diferent, i el relleu de existencia de les
llistes de repartiment competencial entre Estat i comunitars autdnomes dificulten
practicar aquest paral-lelisme.

Té més rellen el segon, relatiu a I'existéncia de preceptes amb naturalesa com-
petencial fora de les llistes comperencials. Tot i aixd, passa que es tracta o de supd-
sits en els quals, com indica Pemdn, el precepte constitucional corresponent com-
pleix més aviat una funcié hermendutica, o bé d'altres en qué la matéria no
és objecte de les llistes comperencials.”” En aquest dltim cas, abans de resoldre
no s’ha deixat generalment d’acudir a elles a la recerca d’algun rtitol, de manera
que solament en no trobar-lo en les llistes s'ha recorregut a fonamentar-lo en un al-
tre lloc (especialment expressiva sobre aixd, quant a lart. 3.2, és la Senténcia
82/1986, F] 4).”

En definitiva, es parteix en aquestes linies d’una tesi que, si es vol expressar de
manera negativa, és la contraria a la que es troba implicita en la Sentencia i de forma
expressa al vot particular quan diu que «£/ titulo VIH de la Constitucidn bha de inter-
pretarse a partir del siguiente presupuesto: las competencias que en ese titulo se distribu-
yen entre el Estado y las comunidades auténomas son sélo las que no se han atribuido en
otros precepios ajenos a este titulo con exigencia de determinadas formas juridicas que,
por definicién, sdlo puede utilizar el Estado [...]» (apartat 3). Enfront d’aix, entene
que, en ser la principal i inica, a més d’evident, funcié de les llistes del titol VIII
atribuir materies sobre les quals recauen funcions, la frase sha d’invertir i entendre
que un precepre constitucional que exigeix determinades formes juridiques (i rela-
tiu, per tanc, en dltima instancia a la funcié} no pot eximir I'interpret a recérrer en
primer lloc per trobar l'atribucié de la maréria a 'Estat i els termes d’aquesta (en de-
finitiva, el contingut de la norma la forma de la qual 'art. 81.1 defineix genérica-

72. Segurament perque de la naruralesa mateixa de 'objecte per regular es deriva que solament
a determinades comunitats autdnomes i no a les altres ni a I'Estat por correspondre’n la regulacié
—art. 3.2, llenglies autondmiques—, o a cada comunitar, perd no a 'Estat —art. 4.2, banderes i en-
senyes aurondmiques. Quant al régim elecroral, ja s'ha fer referéncia al tema abans,

73, Sobre la qliestid, es por veure Aparicio Pérez, M. A, «Lengua y modelo de Estadon, Revista de
Derecho Politico, niim. 43, 1998, especialmenc pag. 40-44. Quant a la necessiria preferéncia dels titols
competencials a 'hora de fonamentar competéncies, recordeu Topinié de Viver a Materias...,
pag. 106, citada abans.
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ment)™ a les llistes competencials, i que solament es pot entendre que una matéria és
deferida 2 un ens en un precepee diferent del titol VIII de la Constitucié quan sobre
aquesta materia aquestes llistes no disposin res, perque, en cas contrari, cal recorrer-hi
abans que a cap altre precepte i, pel que fa al drets i deures, I'existéncia de Part.
149.1.1 compleix aquesta funcié d’atribucié material expressa.”® Lexisténcia d'un ti-
tol la mareria del qual sén els «drets i deures constitucionals» no es pot buidar de sig-
nificac i desplagar-la mitjangant una norma relativa al sistema de fonts, siné que cal
interpretar-la conjuntament i sistematicament amb aquesta. Aquest raonament és el
que, al meu parer, hauria d’haver portat a terme la Sentencia per tal de poder ser cohe-
rent amb el seu punt de partida inicial, relatiu a la no-competencialitat de Fart. 81.1.

b) Dret, matéria o sectori art. 149.1.1

Una altra qilesti6 dubtosa és la distincié entre els «aspectes essencials del dret» i
la «materia». Aquells, deferits a I'Estat segons la Senténcia per Varc. 81.1 CE. Aques-
ta, la «materia sobre la que se proyecta el derechor al legislador ordinari, «estatal 0 auto-
ndmico, con competencias sectoriales sobre la misman. El vor particular critica aquesta
distincié que fa la Senténcia, i entén que es confonen la regulacié de Fexercici amb
aquesta regulacié de la matéria, de manera que un dret, sosté el vot, solament ¢s pro-
jecta sobre ambits (civil, penal, etc.), perd no sobre «matéries», i solament pot projec-
tar-se quan ha estat desenvolupat i s’han regulat les condicions del seu exercici.

La distincié efectuada per la Senténcia recorda, encara que no es correspon
exactament amb ella, la practicada a la STC 61/1997. En aquesta s'assenyalava que
wlas condiciones bdsicas que garanticen la igualdad se predican de los derechos y deberes
constitucionales en st mismos considerados, no de los sectores materiales en que éstos se
insertan» (F] 7 &). Dins dels drets i deures esmentats considerats per ells mateixos,
distingeix com a giestions que cal regular, partintde Iarr. 149.1.1, comes va indi-
cat, dos grups: d’una banda, el contingurt primari del drer i les posicions juridiques
fonamentals {facultats elementals, limits essencials, deures fonamentals, presta-
cions basiques, certes premisses o pressuposits previs) (FJ 8); de Valtra, criteris que
guarden una relacié necessaria i immediata amb les condicions basiques anteriors,
com sén P'objecte 0 ambit material sobre el qual recauen les facultats que integren el
dret; els deures, requisits minims o condicions basiques en qué ha d’exercir-se
el dret, i els requisits indispensables i el marc organitzatiu que en possibiliten 'exer-
cici (E] 8). Fora de tot aixd, que és l'objecte que cal regular sobre la base de
P'art.149.1.1,” quedaria el sector material en qué el dret o el deure s'insereixen.

74. Alire cop cal recordar I'opini6 citada de De Orro sobre Iestructura de Part. 81.1 i el fet que
solament efectua una previsio sobre la forma, i no una atribucié sobre la matéria, per la qual cosa cal
recorrer a 'art. 149.1.

75. També Viver i Pi-Sunyer es mostra favorable al fet que en macéria de drets i deures fonamen-
tals no es parteixi de 'arc, 81.1 siné de la llista del 149 per fonamentar la competéncia estatal (ibidem
pag. 98-100).

76. | segons la Senténcia sense establir bases, sin6 en ds d’una competéncia exclusiva, qilestié que
no deixa de resultar polémica i a la qual vam fer referéncia abans, i Fanilisi detallada de Ja qual no és
possible de fer ara.
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Ditaixd, s'observa que alld que es vinculaa l'are. 149.1.1 es correspon amb bas-
tant exactitud amb ¢l que coneixem per contingut del dret o deure, i es pot enten-
dre que la noci6 de sector marerial fa referéncia a l'exercici i compliment d'uns i al-
tres | a qiiestions ulteriors externes a aquests.

Aixd és aixi ala STC 61/1997. Ara bé: ala STC 173/1998 la distincié que es
practica és la que distingeix entre, d’una banda, la regulacié dels aspectes essencials,
el desenvolupament directe del dret fonamental considerat en abstracte o «en cuanto
sab» (reservac a Estat evarr. 81.1: vid. F] 7} i, de I'alera, la regulacié de la mareria so-
bre la qual es projecta el dret (reservada al legistador ordinari, estatal o autondmic,
amb competéncies sectorials sobre aquesta: FJ 7). Davant d'aixs, cal preguntar-se si
aquesta referéncia a la matéria és equivalent a la del sector material de la STC
61/1997. Tot apunta que no equival exactament, perqué amb “matéria” s'al-ludeix a
laSTC 173/1998 al régim juridic de les associacions creades a empara del dret d’as-
sociacid, el que es correspondria també amb la idea de regulacié de I'objecte 0 ambit
material sobre ¢l qual recauen les facultats que inregren el dret, i que en el cas del drer
d'associacid és la mateixa associacié. A més, el que en la STC 61/1997 era el sector
material ('urbanisme), en la STC 173/1998 no pot ser-ho 'associacié (objecte del
drer), siné, en tot cas, el dret civil, com apunta el vor particular.

Per tant, en parlar de materia en la STC 173/1998 s’esta fent referéncia no
només a les giiestions relatives al sector material, siné també a la regulacié del ma-
teix objecte del dret. D’aquesta manera, les distincions practicades per una i altra
sentencies no sén exactament paral-leles. De les dues, [a de la STC 61/1997 o I'a-
vantatge d'adequar-se més clarament a la distincié entre contingut (o desenvolupa-
ment) i exercici.”’

Per discernir el camp d'aplicacié de I'art. 149.1.1, entenc que la distincié encre
desenvolupament d’un drer i la regulacié del seu exercici, i no una altra, ha de ser
acollida. F:[s) cert que té contorns complexos, i no falten autors que la relativiczen.”
Tanmateix, i malgrac les notables dificultats que sorgeixen en intentar definir i sepa-
rar les dues zones, sembla que, com ja va exposar De Otro, de la Constitucié matei-
xa es dedueix que wes aplicable [...] la clisica distincién de las reservas entre aquellas
que se refieren al simple ejercicio, cuya aplicacién no afiade ni guita nada al devecho
constitucionalmente reconocido [...] y [...] aguellas otras en las cuales lo que se enco-
mienda al legislador es la propia configuracion o delimitacion del derechor.” 1 és que,

77. Daltra banda, la referéncia a la maréria és un xic equivoca: el mateix drer és matéria del tirol
de lare. 149.1.1. D'igual manera, en les senténcies que cita la STC 173/1998 com a suport perala
distincié que realicza (STC 67/1985, 157/1992, 127/1994 i1a mateixa 61/1997), la distincié que pre-
val, expressament o ticitament, és la que es refereix a contingur i exercici, a més de no atorgar-se a cap
d'elles el valor que és déna en la STC 173/1998 al'art.81.1 de reservar materies a I'Esrar.

78. Aixi, per a Jiménez Campo. qualsevol desenvolupament dels drets implica regulacié del sey
exercici (o si es prefereix: regular l'exercici és rambé desenvolupar el drer), i qualsevol limit de lexercici
del dret tambe ho és del scu contingur. No ¢s possible acceptar, segons el seu parer, una separacié entre
desenvolupament i exercici pel qual les normes que regulen aguest, per no afecear el contingur, perme-
trien més llibereat al legislador. Vegeu «El legislador de los derechos fundamentalesr, a Essudios de De-
recho piiblico en homenaje a lgnacio de Otro, Universidad de Oviedo, Oviedo, 1993, pag. 502, i «Art.
53.1: proteccién de los derechos fundamentaless, a Alzaga (dir.), Comentarios a la Constitucion Espa-
#Avla, tom 1V, Edersa, Madrid, 1997, pag. 476-477.

79.De Otto, [, «La regulacién del ejercicio.,.», ap. eit., pag. 104,
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com indica el mateix autor, «reguiar el ejercicio del derecho supone a rodas luces que
éste se encuentra delimitado constitucionalmente».® Ares el caricrer abstracte de les
normes constitucionals, també relatives a drets, aixd obliga a precisar el contingut
d’aquests, cosa diferent de regular-ne I'exercici. De Ortro entén que el primer podra
fer-lo la doctrina jurisprudencial, perd sembla més adequat afirmar, seguint Cruz
Villalén,* que en primer terme correspon als legisladors constituits, cada un en el
marc de les seves competéncies, sota el control dltim eventual del Tribunal Consti-
tucional; en definitiva, com va exposar Béckenforde, en aquesta tasca el Tribunal
Constitucional té supremacia, perd el legislador conserva la preferéncia.** La
Sentencia 61/1997 acull la distincié de manera parcial, distingint dos elements,
dret i sector material en el qual se situa aquest. No parla expressament de desenvo-
lupament i exercici (probablement perqué s'estd davant d'un drer alié a la seccié pri-
mera, on la distincié pren, per raons obvies, relleu no solament tedric sind també
prictic), perd pot admetre’s I'existéncia d’una correspondeéncia entre els quatre con-
ceptes dos a dos, si bé el de «sector material» pot comprendre, 2 més de la regulacié
de I'exercici, altres qiiestions ulteriors de caricter molt més accessori.

Acceptada la utilitar de la distinci6, el pas segiient que al meu parer s’ha de do-
nar és el de referir lare. 149.1.1 a la regulacié d’aquest contingut, de manera que si-
gui el titol de I'Estat (llevat que n’hi hagi un altre de més especific en el cas concret)
per fixar el contingut del dret o deure; contlngut que, quan ens trobem davant els
drets al-ludits per la reserva de llei organica i en la mesura en qué s'estigui regulant
el desenvolupament directe,” sera contingut en liei del caracter esmentat, perd no
perqué l'art. 81.1 apoderi competencialment 'Estat o li reservi cap matéria, en con-
tra del que es deriva del text de la STC 173/1998, siné que tal cosa la fan els tivols
competencials, amb I'art. 149.1.1 en primer terme. Si no s'entengués aixi, parado-
xalment, l'art.149.1.1 tindria un objecte diferent en relacié amb els drets al-ludics
per F'art. 81.1 que amb la resta. En uns, un desenvolupament secundari; en altres,
també el primari. Es pot justificar aixd solament per 'operativitat en el primer cas
del'art. §1.17 Més logic hagués estat per parc del Tribunal aplicar la marteixa doctri-
na de la STC 61/1997 i partir de 'art. 149.1.1 com a fonamentador de la com-
petencia de |'Estat, alhora que conservant una funcié de limic negatiu, essent la Ilei
organica la forma de part de les normes dictades a la seva empara, independent-
ment del fet que, a aquestes, les acompanyessin altres qiiestions, connexes i de rang
ordinari, fonamentades en aquest o altres titols estatals o, en relacié amb les comu-
nitats aurdnomes encara no competents en la materia, en la cliusula residual, amb
valor supletori per a les altres.® En definitiva, sembla que si ha de tenir alguna di-

80. De Otto, I, «La regulacidn del ejercicio...», op. cir., pag. 155.

81. Cruz Villalén, P, «Derechos fundamentales y legislaciény, a Estudios de Derecho piiblice en
homendje a fgnacio de Owo, Universidad de Oviedo, Oviedo, 1993, pig. 421-423.

82. Bockenférde, E. W., «Sobre la situacién de ta dogmitica de los derechos fundamentales wras
40 afios de Ley Fundamentals, a Escritos sobre derechos fundamentales, Nomos Verlagsgesellschaft, Ba-
den-Baden, 1993, pag. 130.

83. Com s'ha dir, I'art.1 49.1.1 pot permetre que |’Estat reguli també qiiestions de desenvolupa-
ment no directe, prévies a la regulacid de I'exercici.

84. Penseu, a més, que si la solucié adoprada per la Senténcia present sThagués aplicat al cas de la
STC 137/1986, haurfem tingut tres preceptes atributius de competéncia: el 81.1, ¢l 149.1.1 i ¢l
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feréncia de continguc una norma de desenvolupament d’un drer respecte a la d'un
altre, no ha de venir pel joc 0 no de l'art. 81.1, sind per I'abast de les comperéncies
respectives i, en tot cas, per ka natura del dret, que demanari una menor o major in-
tervencio legislativa i de caricter divers segons es tracti d’un dret de llibertat, de par-
ticipacid o de caricter eminentment prestacional.*’

7. Conclusions

A I'hora d'extreure conclusions de les reflexions que suscira la lectura de la
Senténcia 173/1998, una sembla destacar per damunc de les aitres: continua sense
resoldre’s amb claredat en la jurisprudéncia la relacié entre reserva de llei organica
i titols competencials, i sha perdur una oportunitat de refermar clarament la
linia tragada per la STC 61/1997, compatibilitczant-la ara amb la preséncia de
l'art. 81.1. Davant d’aixd, es parteix d’'un punt de partida (la no-competencialitac
de I'art. 81.1} al qual segueixen altres dues premisses (la no-coextensié de I'abast de
la reserva de llei organica i dels titols compertencials estatals en joc i la necessitar de
cohonestar uns i altres), per concloure, d'una manera que no sense raé ha pogut qua-
lificar-se de “desconcertant”,* fent un ts dels art. 81.1 i 149.1.1 amb el qual en cap
moment els dos preceptes arriben a entrar en relacid, i del qual es desprén que cadas-
cun d’ells defereix al legislador estatal qiiestions diverses, per molt diferent que ha-
guds estat la intenci6 inicial de la Senténcia, el text de la qual, potser a causa del com-
plex procés d'elaboracié i discussié (a una Senténcia, a més, amb un vor particular de
cinc magistrats propugnants de la plena competencialitac de I'arr. 81.1, la interpreta-
cié amplia de Pabast del desenvolupament organic i el confinament de les comperén-
cies autondmiques a extrems testimonials) deixa ¢l problema analitzat molt més
obert, en qualsevol cas, del que va quedar amb la STC 137/1986, que al capialafi
havia aconseguit combinar gairebé sense elements polémics la relacié entre reserva de
llei organica i titols competencials. D'altra banda, sobre la funcié de P'art. 149.1.1
sorgeixen alguns (nous) dubres; per citar-ne dos, el primer giraria entorn del seu
caricter de titol que no delimita cap ambic material excloent i la relacié de les normes
dictades sobre la seva base amb les autondmiques, disposada a l'estil de la concurrén-
cia perfecta de sistemes com l'alemany; i el segon, entorn de I'aplicacid de la distincié
que es fa entre dret i sector, condicionada pel paper préviament atorgat a l'art. 81.1.
Sembla, en definitiva, que el desvedlament d’aquestes incognites haura d’esperar a
posteriors pronunciaments de I'alt Tribunal, que seguramenc haurien de trobar su-
port en aquests aspectes ¢n postulars quelcom diferents als de la Senténcia 173/1998.

149.1.30. En concérrer aquest (leim, i atesa la preséncia del primer, I'arc. 149.1.1 hauria esdevingut
completament imitil, rot i ser un drol competencial en sentic propi, a diferéncia de I'arc. 81.1. D'alera
banda, en concérrer aquest, Pare. 149.1.30 rindria també bastant de duplicitat innecessiria d'aguest,
trer que s'entenguds més aviar dirigic cap a la regulacié de I'exercici, malgrat que parla de normes bisi-
ques del desenvolupament.

85. Com exposa la STC 137/1986, «cuands no se estd ante derechos de libertad, sino prestacionales o de
participacion ..., el “desarroliv” de los derechos es tambin, inevitablemente, ordenacidin del dmbirg institucio-
nal o vital en el que los derechos han de existirs (F) 3). Vegeu, ambé, «Distribucion...», op. cir, pag. 38-41.

86. En aquest sentir, vegeu Mascual Medrane, gp. cit., pag. 1861,
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