L’ARTICLE 149.1.1 DE LA CONSTITUCIO
ESPANYOLA. APROXIMACIO AL CONTINGUT
I A L’APLICACIO

; M. Dolors Tella i Albareda

I?rofessora associada de dret constitucional
del Departament de Dret Public de la Universitat de Lleida

Sumari
1. L'article 149.1.1 de la Constitu¢ié espa- 3. L'article 149.1.1 CE. Impresid i indeter-
nyola. Enfocamenc de treball. minacié en la redaccié de l'enunciat de la
2. lotroduccié : competéncia i en el seu contingur.
2.1. Precedents en la histdria del consticu- 3.1. L'arcicle 149.1.1 com a titol compe-
cionalisme espanyol. :‘ tencial: tipus de competncia que
2.2. Alwres preceptes en la historia del configura el constituent en emprar
constitucionalisme comparac: article Uexpressi6 «comperdncia exclusiva es-
72.2 GG, de la Constitucié alema- tatal»,
nya, i l'ardcle 1V, seccié 2, de la 3.2. El contingut de la competéncia.

Constitucié nord-americana, . .
2.3, Larticle 149.1.1 i la seva relacié amb 4. Recapirulacié final: aplicabilitat de l'arricte

dos principis constirucionals: el princi- 149.1.1 CE.
pi d’autonomia i el principi d'igualtat.

v

1. L'article 149.1.1 de la Constitucié espanyola. Enfocament del treball

Larticle 149.1.1 de la Constitucié espanyola (CE) presenta la redacci6 se-
glient: ’

~ «L'Estar té competéncia exclusiva sobre les materies segiients: 1.* La regulaci6
de les condicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els espanyols en 'exer-
cici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals.»

Aquest article pretén ser uni estudi d’aquest precepte exposant, primerament, el
punt de vista doctrinal i jurisprudencial i posteriorment alguna consideracié sobre
giiestions problematiques quejs’han detivar de la seva redaccié.

Com a punt de partida cal recordar que les competéncies basiques estarals no
s6n en absolur rigides siné que tenen «mayor o menor amplitud, dependiendo de la
materia que se considere y la situacidn en que se aplique».!

Aixd portard, amb una introduccié prévia, a fer un estudi de la reserva compe-
tencial a favor de I'Estat que la Constitucié espanyola de 1978 enuncia en Varticle
objecte d’estudi (I'art. 149.1.1) des de dues vessants: 4) la vessant del contingut; i
b) la vessant de la funcié que compleix en I'ordenament constitucional.

1. Mufioz Machado, Derecho p:i:b[im. 1. Ed. Tecnos, Barcelona 1990, pig. 417.

Autonomies, nim. 22, juliol de 1997, Bz:lrce]ona.
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a) En l'apartat introductori, es fa esment dels precedents de I'article 149.1.1
CE que es poden trobar en la histdria del constitucionalisme espanyol, com també
d’aquells preceptes que en altres textos constitucionals —en 'ambit del dret com-
parat— disposen d’una redaccié que presenta semblances i/o divergéncies amb la
redaccié del precepte de la Constitucié espanyola de 1978 que s'analitza,

Tampoc no podem deixar de fer esment, en aquest apartat introductori, a la
relacié que presenta 'art. 149.1.1 amb dos certs principis constitucionals com s6n
el d’igualtat i d’auconomia, claus en |'Estat social democratic de dret i politicament
descentralitzat en qué es constitueix Espanya, segons I'art. 1.1 11’art. 2 de la Consti-
tucié.

#) Pel que fa a 'anilisi de la competéncia que 'art. 149.1.1 acribueix a ’Estar,
primerament, atés que les competéncies estan integrades per dos elements com sén
la maréria i les funcions exercitables en relacié amb aquests dos components, seran
objecte d’analisi, per tal de concrerar:

— El tipus de competéncia que ['article enuncia, atesa la funcié o la potestat
juridica d’actuacié de I'Estat sobre la matéria que 'apartat 1 de I'art. 149.1
defineix.

— El contingut d’aquest titol competencial per determinar essencialment l'e-
lement matéria, ja que fer-ho és d’importancia cabdal per tal de saber a qui
correspon exercir certa competéncia® sobre cada un dels diferents ambits
materials que poden quedar inclosos dins d’un mateix titol competencial.
Aquest procés esdevé necessari sobretot quan analitzem els titols competen-
cials que la Constitucié defineix en larticle 149, donada la manca de rela-
cid generalitzada que en aquest article apareix entre el contingut de les
competencies i la qualificacié que en fa el constituent.

¢) Tenint presents les conclusions obtingudes del tractament d’aquestes qiies-
tions, sanalitzar [aplicabilitat efectiva que es pot predicar de l'art. 149.1.1 CE.

2. Introduccio

La Consritucié espanyola vigent empra dos articles per a configurar la distribu-
cié competencial entre 'Estat i les comunitats autdnomes: Iart. 148 i 149 CE?2
Mentre ['art. 148 estableix la llista de mareries sobre les quals les comunitarts

2. Viver i Pi-Sunyer, Carles, Materias competenciates y Tribunal Constitucional, Ed. Ariel Dere-
cho, Barcelona, 1992, pig. 17-18.

3. Distribucié que es concretard estatutiariament en els estarucs d’antonomia, fent ts, les comuni-
tats autonomes, del principi dispositiu que Parr. 147.2.4 consagra, assumint cada comunitar les com-
peténcies concretes que pot assumis; i extraestatutdriament quan ens referim a les comperéncies que
poden ser atribuides a les comunitats antdnomes mitjancant alguna de les mesures (Ileis) que preveu
aet. 150, en els seus apartacs 11 2 {arr. 150.1 i 2). Aixi doncs, és ¢l bloc de constitucionalitar
(concepte introduit pel Tribunal Constitucional en la STC 10/1982, de 23 de marg) el que s’encarre-
ga de delimitar 'esfera de poder estatal i I'esfera de poder autonomic. A aquest bloc normatiu, i
correspon la fixacié dels ambits competencials respectius i la decerminacié de les relacions entre les
dues esferes comperencials.
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autonomes poden assumir Competenc1es, el nostre estudi tindrd per objecte I'art.
149.1 que relaciona les matéries sobres les quals IEstar té comperencia exclusiva,
En concret, analitzarem el|pr1rner titol competencial que apareix en la llista de

I'art. 149.1 CE. 1
i

.y - ! . . .
2.1. Precedents en la historia del constitucionalisme espanyol

Mentre que part de la doct]rina és partidaria de declarar la novertat del precepte,
un altre sector rebutja aquesta possibilitat assenyalant una série de precepres que
qualifiquen com a precedents 'de I'art. 149.1.1 CE.

Aixi doncs, d’una banda hi ha qui declara i defensa la novetar de I’art 149.1.1
tant en el sistema constitucional espanyol com també en el dret comparar, esmen-
tant que és dificuleds crobar articles que puguin ser considerats ancecedents d’aquest
precepte.! A fa vegada, com a possibles efectes que pot provocar la inclusié d’ aquest
precepte en el text constitucional espanyol de 1978, s'assenyala la consagracié «de
una nueva perspectiva en el tratamiento del principio de ignaldad constitucional; el
FEstado central aparece como garantizador del mismo en los términos ya conocidos, y para
ello se le dota de una competencia de regulacion (e intervencidn) normativa. En este
sentido puede decirse que el art. |149 1.1 nos muestra un Estado beligerante en materia
de defensa de la Constitucion en lo que a los derechos y deberes en ella mnmgmdas se
refiere.»” Perd si aquests poden ser els efectes que pot provocar la incorporacié d’a-
quest precepte, el fer és que silanalitzem la raé de la inclusié d’aquesta noveta, la
motivacié és quelcom que no es por deduir expressament de la discussi6 parlamen-
taria de l'art. 149 (precepte que de fet, ja apareix a 'avantprojecte de Constitucid i
es manté fins a la fi del procés parlamentan sense cap discussid).

Oposadament a aquesra op1mo, un altre sector doctrinal defensa 'existéncia de
precedents d’aquest article; és a dir, hi ha qui afirma que P'art. 149.1.1 sf pot comp-
tar amb un precedent a la Constitucié espanyola de 1931 en el seu article 14,
apartat primer, el contingut del qual és ¢l segiient:

«Articulo 14. Son de la exclusiva competencia del Estado espariol la legislacion y la
eje’cuaon directa en las m:zterms szguzmtes

w12 Adquisiciény pérdida We la nacionalidad y regulacién de los derechos y deberes
constitucionales. » 1

Aixi ho estableix Tudela Aranda, qui analirza de forma detallada com, en la

Republica federal de 1931, es va concebre la qiiestié del repartiment competencial

|

4. Dificultar que por venir detertninada en el sistema constitucional espanyol, entre alcres factors,
pel fer que sols sén dues les constitucions que en la historia del constitucionalisme han oprat per un
model de descentralitzacié politica: el projecte de Constitucié federal de 17 de juny de 1873 —quea
la i no es va aprovar i per tant la solucié al problema de Iorganitzacié rerritorial que propasava no es
va poder dur a la prictica— i la Constitucié de 1931, que si planteja la problemarica dintentar trobar
equilibri entre fa descencralitzacié politica generadora de diversitat i el valor de la igualtac que es
projecta sobre organirzacid polinca\ en aquells estats que es volen cansticuir i es proctamen com a
estats socials. |

5. Carro Fernandez-Valmayor, Jos¢ Luis, «Contenido y alcance de la competencia del Estado
definida en el art. 149.1.1 de la Constituciéns, REDC, vol. I, 1981, pig. 146.

|
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entre la Federaci6 i els estats regionals, en relacié amb els «drets i deures consticu-
cionals».®

Tanmateix, si bé és cert que no existeix cap document que permeti afirmar
categoricament la influéncia de l'art. 14.1 CE 1931 en la redaccié de I'art. 149.1.1,
també ho és que part de la doctrina ha vist aquesta relacié,” aixi com I'existéncia de
semblances entre ambdds articles, encara que tampoc es poden obviar la preséncia
de certes diferéncies.

Com a aspectes comuns als dos precepres cal esmentar: ambdés (art, 14 CE
1931 i art. 149.1.1 CE) sén normes atributives de competéncies a I'Escar formant
part de la llista del text constitucional que enuncia les matéries sobre les quals
I'Estat té comperéncia exclusiva, ambdés apartats figuren en el primer lloc de la
llista i la Constitucié de 1978 reprodueix el tenor literal de I'article 14.1 de la
Constitucié de 1931, llevat que intercala I'expressié «condicions basiques que ga-
ranteixen la igualtat en I'exercici i compliment». A més, concretament I'expressié
«derechos y deberes constitucionales» que inclou el text constitucional de 1931 sols
s'utilitza en la Constitucié de 1978 en aquesta clausula que estudiem.?

Les diferéncies que presenten ambdds articles al-ludits, sén basicament dues:
I"abast dels precepres i el catileg de drets i deures constitucionals® a qué es referei-
xen si atenem a les époques historiques de les quals sén fruit.

6. En rot cas, Tudela afirma contundent, «La conclusion es clara: los derechos constitucionales no
eran susceptibles de reparto competencial; fijados en el texte constivucional, rodes los cindadanos eran sus
stejetos paritarios sin que los diferentes entes de la federacion pudiesen incidir en los mismor (Tudela
Aranda, José, «El articulo 149.1.1 de la CE: caracterizacién jurisprudencials, Estudio sobre la CE.
Homenaje al profésor E.Gareia de Enterria, vol. IV, Ed Civitas, Madrid, 1991, pig. 43). A continuacid
esmenta que «e/ texzo del arr. 14.1 de la Constitucion de 1931 tenia como una de las primeras expresiones
de la unidad nacional la existencia de unos derechos constitucionalmente reconocidos comunes a todos los
ciudadanos y sobre los cuales los Estados regionales no podian incidirs.(Tudela Aranda, op. cit., pig. 44).

7. Sobre aquesta relacié vegeu Pemin Gavin, que en el seu llibre fgualdad de los cindadanas y
autonomius territoriales, Civitas, Saragossa, 1991, pag. 229, comparteix aquesta opinid assenyalant
que és P'iinic dels materials que van emprar els constituents amb qué es pot enllacar l'art. 149.1.1,
malgyat les diferéncies que encre ambdés preceptes hi pugui haver. Marmin-Recorrille Baquer, en el
seu article «Derechos y libertades fundamentales: estandar europeo, estindar nacional y competencia
de las CCAA», RVAP, 7, 1983, pag. 18 fou el primer de manifestar aquesta relacio.

8. Vegeu Tudela Aranda, op. ciz, pag. 45.

9. Vegeu, Pemédn Gavin, op. iz, pag. 230, on ens comenta que «Si bien por un lads la citada regla
competencial tenta en 1931 mucho mayor alcance ~-sitwada en la rbita estatal lo relativo 4 los derechos y
deberes constitucionales en blogue, incluyends, tanto la wlegislacion» como la vejecucion directar— no
puede pasarse por alto el becho de que entonces el catdlogo de derechos y deberes constitucionales tenia
mucha menor extension». Aquestes diferéncies també sén assenyalades per L. Martin-Rerorillo, a
«Dereches y libertades fundamentaless, ap. cir., pag. 26, nota 34, el qual, concretament en relacié
amb la segona diferéncia, esmenta que «la fBrmula o5 de muy amplio contenids, dejando al margen el
dato, también relevante, dz que entonces era mis corta la lista de devechos y libertades fundamentales. De
modo que unes cuantos de los aviuales derechos.y libertades fundamentales, al no tener entonces tal conside-
racién, quedaban al margen de esta cldusula de exclusiva. Pero alli donde se tratara de derechos y deberes
constitucionales se abria con plenitud lu compeiencia del Estado en detvimento, por tanto, de las regioness.
També Tudela Aranda esmenta aquestes dues i basiques diferéncies: «a) ef diférente alcance: la Consti-
tucidn de 1931 habla de “regulacion de los devechos y deberes constitucionales” y la Constitucidn de 1978
de “regulacion de las condiciones bdsicas que garanticen lu igualdud de todos los esparioles en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionale™, b) la diversidad que ofvecen los dos textos,
particularmente importantes en ol catilogo de derechos y deberes: ln Constitucidn de 1978 proclama un
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Perd si bé de la vinculacié ésmentada no és possible deduir conseqiiéncies relle-
vants per dues raons basiques: I'escassedat de dades en relacié amb I'art. 14.1 dela
Constitucié republicana i les diferéncies que mostra amb article 149.1.1 de
la Constitucié de 1978; si que es pot concloure que si I'art. 149.1.1 de la Constitu-
cié de 1978 tingués un abast tan ampli com el que l'art. 14.1 de la Constitucié de
1931 formula, quedaria buit de continguc ¢l repartiment competencial entre |'Es-
tat i les comunitats autonomes que la Constitucié espanyola actualment vigent
configura. !

Seguint aquesta linia argurilental, aquells que troben en I'art. 14.1 de la Consti-
tucié republicana de 1931 el precedent de l'art. 149.1.1 CF opinen sobre el possi-
ble motiu que dugué a la inttoduccié de 'art.149.1.1 en el text constitucional i
esmenten la possibilitat que la: intencié del constituent de 1978 fos restringir I'a-
bast de la clausula de la Constitucié de 1931 a un minim en el qual tots estiguessin
d’acord, com demostra fa mahca de debat sobre el precepte en la seva discussié
parlamentaria.® £s a dir, el constituent cregué que I'Estat central havia de garantir
certa uniformitar a tots els espanyols en I'ambit de 'exercici dels drets i deures
constitucionals, perd també, per altra banda, volgué que aquesta actuacié no im-
possibilités les comunitats autdnomes d'intervenir en qualsevol ambic relacionat
amb els drets i deures constitucionals, i per aquest motiu probablement va creure
necessari que la redaccié de l’a:rt. 149.1.1 tingués una finalitat limitadora de l'abast
que podia tenir un titol competencial tan genéricament redactat com és l'are. 14.1
de la Constitucié republicanajde 1931.

;
2.2. Alwres preceptes en la bzlrrén’a del constitucionalisme comparat: larticle 72.2
GG, de la Constitucié alémanya, i larticle IV, seccid 2, de la Constitucis
nord-americana

Exposades aquestes dues iopinions doctrinals relatives a la novetar de l'art.
149.1.1, en la historia del constitucionalisme espanyol, un sector doctrinal defensa
que tampoc hi ha precedents d’aquest article en 'ambit del drer comparat, concre-
tament que no es troba quelcom de semblant ni en la Llei fonamental de Bonn ni
tampoc en la Constitucié italiana —els dos textos constitucionals que han suposat
una influtncia més directa sobre el nostre text constitucional vigent—."' No obs-
tant aixd, hi ha qui troba relacié de l'art. 149.1.1 amb el principi d’uniformirat de
les condicions de vida de la Llei fonamental de Bonn (LEB) i la «privileges and
immunities clauser de la Constitucié nord-americana.

4) En relacié amb el primer text, malgrat les diferéncies de fons que hi puguin
haver, potser I'inic article que manté certa semblanga formal de redacci6é amb l'arr.
i
niimera de devechos bastante mds amplio, dato este importante de cara a una interpretacidn confunta de
ambos preceptoss (Tudela Aranda, op. cit., pag. 46).

10. Vegeu Tudela Aranda, op. ¢it., pag. 46, on es formula aquesta presumpcid.

11. Vegeu Alonso de Antonio,, Comentario a las leyes polfticas. Constitucién espasiola de 1978,
dirigida per Oscar Alzaga, tom V111, Editorial de Derecho Privado, Madrid, 1983. Entorn del signifi-
cat de la competéncia esmenta que ese trata de wuna cliusula desconocida en Derecho comparads, de
apoderamiento genérico al Estado que matiza el alcance de la igualdad de derechos y deberes establecida en
el art. 139 de la Constitucién» (pag. 228).
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149.1.1 és I'art. 72.2 de la Llei fonamental de Bonn, ja que en definir els suposits
en que la Federaci6 pot legislar sobre les matéries de «legislacié concurrents —sem-
pre que existeixi la necessitat de regulacié federal fonamentada en certes causes
taxades en I'art. 72.2 GG—, aquest precepte incorpora en el seu nimero 3, com a
causa que permet la regulaci6 federal, la formula «mantenimiento de la uniformidad
de las condiciones de vida mds alla del territorio de un Land».

Si bé per a un sector doctrinal aquesta cliusula fou la que va inspirar al consti-
tuent espanyol la redaccié de I'are. 149.1.1 CE,™ hi ha qui divergeix d’aquesta
opinié doctrinal i opina que les diferencies entre ambdés preceptes sén essencials i
per tant massa insalvables com per poder veure en aquest precepte la font d'inspira-
c16 immediata per al constituenr de 1978."

A més, ['aparenga, perd, en la redaccié, no ens ha de portar a confondre la
garantia d’igualtar —que l'art. 149.1.1 esmenta— amb un voler mantenir una
uniformitar en 'ambit de les condicions de vida —com defensa l'art. 72.2 de la
LFB en el seu apartac 3.

Tanmateix una altra diferéncia entre ambdés precepres pot ésser el diferent
tractament que els tribunals constitucionals respectius els han donat. Aix{, mentre
el Tribunal Constitucional Federal no ha entrat a valorar I'tis de I'habilitacié que
inclou I'art. 72.2 de la Llei fonamental de Bonn,'® afirmant —en la seva doctring—
la llibertat del legislador sobre les possibilitats de control, el Tribunal Constitucio-
nal espanyol ha actuat de manera diferent, plantejanc-se la seva aplicabilitat en cada

12, Sobre aquesta posicié-opinié doctrinal, vegen el llibre de Bafio Leén, |. M., Las anzonomias
territoriales y el principio de uniformidad de las condiciones de vida, INAP, Madrid, 1988, pag. 189, en
que I'autor argumenta al llarg de tot el text que l'art. 149.1.1 de la CE & una de les principals
manifestacions en el nostre texe constitucional del principi d'uniformirat de les condicions de vida
que reflecteix 'esmentac precepre de la Liei fonamental de Bonn.

13. Sobre les divergéncies entre ambdds precepres, vegeu Tudela Aranda, op. ciz, pag. 54, was
divergencias radican, en primer lugar, en su origen y significado histérico. El articulo 72.2 GG responde al
deseo del constituyente alemin, opuesto al de las potencias alindas, de aumentar los poderes de la Federacidn
ycon ello, siguiends una constante en los rextos constitucionales alemanes, reforzar la unidad de la Nacién.
Responde a una vocacion uniformizadora de la sociedad alemana, superior a la diversidad regional. Fl
contexto social y politico de la norma es, por tanto, muy diferente de aguel en el que hay gue interpresar el
articulo 149.1.1 de la Constitucion espanols.

»También el objeto de la norma es diferente. El articulo 72.2 GG supone una atribucién genérica de
competencias sobre cualguier maieria, siempre que se df alguno de los presupuestos en 8 citados, Ast, la
uniformidad de las condiciones de vida se presenta como wn principio general def texto Sundamental, para
cuya consecucidn se doa a la Federacion de la facultad de legislar en la clase de materias mas numerasas: lns
concurrenies.» També Pemin Gavin opina sobre aquesta qiiestié en Jgualdad de los ciudadanos y au-
tonomias territoriales, op. cit., pag. 97 i seg. i es fa ressd del fer que allé més peculiar del cas alemany &,
sens dubte, «la presencia de le mencidn @ la igualdad de los ciudadanos —bajo la Sormula de la «unifor-
midad de las condiciones de vidas —en el art. 72 GG con un efecto habilitador de I intervencién
legislativa de la Federacion en todo el amplio campo de las materias “concurrentes. s De fer, aquest és un
esquema que dificilmenc s'adiu amb la competéncia exclusiva que Iart. 149.1.1. defineix.

t4. En relacié amb la interpreracio que d'aquest precepre realitza el BGE, vegeu Barcel6, M.,
«Criterios hermenéuticos de la jurisprudencia del Tribunal Federal Aleman para la interpretacién de
las normas de reparto competencial encre el Bund'y los Linders, REDC, 26, 1989, especialment pag.
124 i seg. També es pot veure Bano Leén, ]. M., Las autonomias rerritoriales. ., ap. cit, pag. 77 i seg,;
Pemian Gavin, J., [gualdad de los ciudadanos..., op. cit., pag. 78 i seg,, | Lopez-Jurado Escribano, «La
formulacién de criterios de interpretacién de la Constitucion en la doctrina alemana: parimetros de
adminisibilidad», REDC, 34, 1992, pag. 115,
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.. A
supdsit i valorant la competéncia que en cada cas correspon a I'Estat, de manera
que el Tribunal Constitucional interpreta expressament I'art. 149.1.1 sempre amb
la finalitar de no buidar de contingurt les competéncies aurondmiques.

8) Pel que fa als termes en qué s’estableix la possible relacié entre la «privileges
and immunities clause» de la Constitucié nord-americana i l'art. 149.1.1 CE, Ia
seccié 2 de l'article IV de la Constirucié nord-americana en el seu parigraf primer
formula la previsi6 segiient: <Els ciutadans de cada estar tindran dret a tots els
privilegis 1 immunitats dels ciutadans en els diversos estats».”

Aixi es formula la privileges and immunities clause de Part. TV, seccié 2, de la
Constitucié notd-americana, [Iaerc‘) existeix una altra privileges and immunities clau-
se, introduida posteriorment per 'esmena XIV, en el contingur de la qual s’al-lu-
deix als ciutadans dels Estats Units (i no als ciutadans dels diversos estats integrants
de la Unid).

Ambdues troben el seu origen en el nimero [V dels «Arricles de la Confedera-
cié», aprovats pel Congrés el 1777, que més detalladament exposa: «Per assegurar i
perpetuar ['amistat murua i les relacions entre els pobles dels diversos estats en
aquesta Uni6, els habitants lliures de cada un d’aquests estats, exceptuant els po-
bres, rodaméns i fugitius de la justicia, gaudiran de tots els privilegis i immunitats
dels ciutadans lliures dels dive:rsos estats; i la gent de cada estat tindré lliure entrada
i sortida en qualsevol altre estar, 1 hi gaudird de tots els privilegis del comerg, soc-
mesa als mateixos deures, imposicions i restriccions que els seus propis habitants
[.]» 5

D’aquesta clausula és important destacar que la seva inclusié en la Constitucid
de 1787 respon a un propdsit unificador; proposit que com a tal ha estar destacat
tant per mitja d’explicacions doctrinals com de senténcies del Tribunal Suprem.'®
També cal assenyalar que en aguest darrer dmbit jurisprudencial, la clausula «privi-
leges and immunities> ha anat transformant el seu significat amb el transcurs dels
anys i, actualment, el Tribunal Suprem la interpreta considerant possible la dife-
réncia de tractament entre residents i no residents. No obstant aixd, aquest tracte
diferent sols és possible si es %ompleixen certs requisits.'”

15. «The Citizens of each Stare Shall be entitled 10 all Privileges and Immunities of Citizens in the
several States».

16. Sobre aquesta qiiestié, vegeu Pemdn Gavin, )., Jgualdad de los cindadanos..., op. cit., pig.
50-51 i 53-60, on el professor Pemin apunta les pautes interpretatives desenvolupades pel Tribunal
Suprem nord-america en relacié amb aquesta clausula: Fadmissibilitat de les diferéncies de tracte
entre residents i na residents, essent menester que el drer afectat sigui un dels protegits per la clausula
en primer lloc i, en segona instancial cal procedir a valorar la racnabilitat de la distincié aplicant una
série de criteris que la casuistica jurisprudencial nord-americana esmenta, De fet, no sols tots els estats
integrants de la Unié estan sotmesos al mandar que en 'esmentada cliusula s'inclou sind que rambé
vincula la Federacié, i el Congrés na pot aprovar una llei establint distincions contriries a aquella; a
més, el Tribunal Suprem ha admés expressament fa projeccié de la privilegies and tmmunities clavse en
Iimbit municipal, entenent que, als|municipis, els ha estat vedat rambé d’establir distincions basades
en la residéncia en aquests que siguin contraries a la cliusula. Pel que fa als subjectes, perd, els
protegits pet la cliusula, el Tribunal Suprem ha considerat que no hi estan inclosos ni els estrangers ni
les persones juridiques. |

17. Tudela Aranda els exposa amb els termes segiients: «[..] stempre que: a} el problema que busca
solucionar la norma tenga su origen en el colectivo de los no residenses; &) exista proporcionalidad enre el

1
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De I'analisi concreta d’aquesta interpretacié jurisprudencial, esdevé obvi afir-
mar certes semblances entre la interpreracié i aplicacié que rep aquesta cliusula
continguda i reconeguda en la Constitucié nord-americana i el tractament doctri-
nal i també jurisprudencial que rep 1 ha rebut 'are. 149.1.1 CE. En aquest ambit,
deixant de banda les diferéncies que s'apunten entre ambdés preceptes d*ambir
terminologic, la Constitucié nord-americana fa referéncia a «privilegis i immuni-
tats» referents a la viralitat de la Nacié com una entirat Ginica en relacié amb els
quals I'Estat ha de tractar tots els ciutadans igualment, residents i no residents,
tenint en compte perd que no tots els drets sén iguals, i per tant, no tots tenen igual
immunitat a 'accié dels estats. La Constitucié espanyola de 1978 en el seu article
149.1.1 empra expressié generica «drets i deures constitucionalss, perd si bé és
cert que I'abast de I'expressi6 «drets i deures constitucionalss presenta certes difi-
cultats interpretatives que més endavant tractarem, també ho és que el drets con-
tinguts en la Constitucié espanyola de 1978 tampoc no sén iguals, essent necessari
matisar, en cada cas, la competéncia de I'Estat en relacié amb el corresponent dret
o deure segon la posicié que cada un ocupi en el text constitucional en relacié amb
la unitar de la Nacié espanyola.’

2.3. Larticle 149.1.1 i la seva relacié amb dos principis constitucionals: el principi
dausonomia i el principi d'igualtat

Qualsevol interpretacié que fem de I'article 149.1.] hauri de tenir present dos
principis constitucionals: el principi d’autonomia de I'Estat i el principi digualtar
- —com a dret subjectiu (art. 14), com a valor superior del seu ordenament juridic
(art.1.1} i com a mandat als poders publics (art. 9.2)—. S6n dos dels eixos fona-
mentals de la nostra Constituci6, que es configuren com a eminents per a un Estat
social i democratic de dret (art. 1.1 CE) que s'articula sobre la base d’una estructura
de descentralitzacié politica (art. 2}, com succeeix en el cas espanyol.

Amb aix¢ es vol afirmar que s6n principis necessiriament a considerar quan
s’ha d'interpretar qualsevol article del titol VIII del nostre text constitucional vi-
gent determinant quins son, en cada interpretacié que es faci, I'abast i la incidéncia
que s’ha datorgar a un principi i a I'altre, aixd és, el camp d’accié d’un i de I'alcre.
Aquesta tasca de concrecid dels ambits d’accié respectius, en un Estar autondmic
com el que tenim, sha de configurar sempre com un fi a aconseguir per evitar una
tensié entre ambdés principis.”

objetivo buscado y la discriminacitn establecida y ) el derecho afectade no sea «esencials a la unidad del
Estados (Tudela Aranda, ap. i, pag. 51).

18. Per a I'anilisi comparada dels dos precepees vegeu Tudela Aranda, op. cir., pag. 52-53,

19. De fet Corretja concepeua Vart. 149.1.1 com un mecanisme a emprar, juncament amb lart.
139.1 CE, per a resoldre aquesta tensié entre els principis d’igualear i autonomia en relacié amb
lestatus juridic dels ciutadans. (Corretja i Torrens, Mercé, La conflicsivitar competencial. La garantia
del principt d'igualtat en larticle 149.1.1 CE, 1EA, 1991, pig. 13); encara que, com veurem en analit-
zar la jurisprudéncia que ha emés el Tribunal Constitucional per resoldre conflictes competencials,
han estat poques les vegades que a la prictica la resolucié de la tensié no shagi aconseguit malmerent
frontalment algun dels dos valors.
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Sén dos principis que no «les poden concebre independentment un de I'altre, ni
tampoc en termes absoluts.™ ;

I si bé tedricament es poden concebre per separat ometent qualsevol interre-
lacié, en dur-se a terme Pexercici de les competéncies que tant 'Estat com les co-
munitats autdbnomes tenen atribuides, sha d’aconseguir un equilibri entre aquests
dos principis, valorant i ponderant justament en els seus precisos termes la inter-
relacié que s’estableix entre élis. Tanmateix, per concretar i determinar aquesta
interrelacié, la qiiestié clau i fonamental rau en els matisos que esdevenen el fragil
fil del qual depén I'equilibri en la balanga en qué s’han de sospesar els principis
esmentars.

De fer, I'art. 149.1.1 és presidit per la dialéctica: igualtat/autonomia, com 2
termes lligats per la propia CE mitjangant aquest precepte que és objecte d’estudi

Perd no sols la doctrina h!a fer referéncia a la necessitar de trobar un equilibri
entre els dos preceptes. El Tribunal Constitucional s’ha manifestat en relacié amb
Iart. 149.1.1 al-ludint —en moltes ocasions i des de l'inici de la seva activitat com
a mixim incérpret del nostre text constitucional vigent—, al necessari equilibri
entre ambdés preceptes. Aixi ho ha fer en la STC 37/1981, de 16 de novembre, i
en ¢l FJ 2 exposa: «El principio contenido en el articulo 149.1.1 no puede ser en-
tendido en modo alguno como yna rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamien-
to de la que resulte que, en igu.s!zldad de circunstancias, en cualgquier parte del territorio
espafiol, se tienen los mismos derechos y obligaciones {...].»

En aquesta mateixa linia jlurisprudencial, en la STC 26/1983, F) 2, va declarar
que «el régimen autondmico se caracteriza por un equilibrio entre homogeneidad y
diversidad del status juridico-piiblico de las entidades territoriales que lo integran. Sin
la primera no habria unidad ni integracion en el conjunto estatal; sin la segunda no
existiria verdadera pluralidad'o capacidad de awtogobierno, notas que caracterizan al
Estado de las autonomias»,

Aquesta interrelacié tambeé la reflecreix el Tribunal Constitucional en sentén-

20. Quant al valor absolut que tlei terme ausonomia no té arribuit, cal deixar clar que aquesta és la
concepcié que en l'actualitat preval len els paisos que han optat per una forma d’estac descencraliczar
politicament, Perd aquesta concepci6 no és la que ha prevalgut en tota la historia de la civiliczacié. «La
historia ba ido dando a la vausonomian significados diversos gue hoy resultan imposibles de abarcar con un
snico concepto. En la Grecia clisica que lu «polis» griega fuese «autinomar queria decir que era absoluta y
plenamente independiente y que se regia por sus propias leyes, asi la antonomia se entendia como capacidad
para darse leyes a si misma [...). Por de pronto |...] @ partir del comienze de la Edad Moderna se restringtrd
progresivamente la wtilizacion del téimine «autonomia» a los ordenamientos no originarios (Autonomia
normative). «Autonomia normativa actualmente significa darse «normass propias en el dmbiie del orde-
namiento general del Extado, [...)de modo gue cttande la autonomia normativa de un ente no excede de la
potestad reglamentaria, esto es, ne incluye la potestad de darse «leyess prapias, no s babla de Autonomia,
sino de descentralizacién administrativa.» De fet, si ens fixem en la rerminologia emprada avui per la
nostra Constitucié, aquesta ens permet diferenciar entre Lzutonomia adminisirariva (de les provincies
i municipis) i [ ansonomia de naturalesa politica o ausonomia politica que inclou potestats legislacives i
governamentals i que és de les comunitats autdnomes.

21. Sobre aquesta dialectica Tudela assenyala que esdevé «wno de aguellos binomios de dificil
equilibrio que presiden nuestra primer sexto» op. Cir. (Tudela Aranda, José, ap. ciz. pag. 3487). Aquest
mateix autor ens recorda que precisament el régim autondmic es catacterirza per un equilibri {que
malgrat la dificultat hi ha de ser) entre: la homogencitat i la diversitat de I'estatus juridic de les entitats
rerritorials que integren. (Tudela xl‘\randa, José, op. cit., pag. 3489).
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cies com la STC 37/1987, de 26 de marg, en el F] 9,2 | de manera semblant en la
STC 87/1987, de 2 de juny, F] 5,1 enla STC 75/1990, de 26 abril, F] 5 s’estableix
que «uniformidad no es identidad y tanto menos ha de serlo cuando la primera se
afirma, en este art. 149.1.1 CE como elemento de integracion, no de supresiin, de la
diversidad que nace de la autonomiar,

Meés recentment, en la STC de 28 d’octubre de 1993, en el FJ 5, el Tribunal
Constitucional estableix que I'art. 149.1.1 assegura una determinada uniformitat
normativa, preserva una posicié comuna a tots els espanyols en certs ambits (prin-
cipi d’igualtar} tenint en compte, perd, que no es pot oblidar que hi ha d’haver
reservat un camp per a lexercici de I'autonomia (principi d’autonomia),

Concloent, tant doctrinalment com jurisprudencialment, hi poden haver dife-
réncies en els drets i deures entre ciutadans de les diferents comunitats autdbnomes,
sempre que aixd no comporti discriminacions —«privilegis» (art. 138.2 CE)—
entre comuntitats, i entre els seus ciutadans. Mentre aixd no succeeixi no tenen
perqueé haver de gaudir dels mateixos drets i dels mateixos deures tots els espanyols.
El principi d’autonomia com a principi estructural de I'Estat possibilita les diferen-
cies que en aquest camp hi pot haver.” La «igualtat de tots els espanyols en I'exerci-
ci dels drets i en el compliment dels deures constitucionals», en l'art. 149.1.1 CE,
apareix com I'inic element finalistic o teleoldgic del titol competencial que justifi-
ca i empara l'exercici de la comperténcia estatal (F] 7b de la STC 61/1997, de 20 de

marg}.

3. L'article 149.1.1 CE. Imprecisié i indeterminacié en la redaccié
de P'enunciat de la competéncia i en el seu contingut
p g

L objectiu que es pretén en analitzar la formulacié que el constituent empra per
enunciar la comperéncia de P'art. 149.1.1 &s, precisament, poder delimitar la com-
peténcia estatal que roman al «titol competencial» que analitzem, i deduir el camp
d’acci6 per a les comunitats autdnomes a 'empara del precepte esmentar, amb el
proposit de concretar-lo.

De fet, & imprescindible interpretar I'art. 149.1.1 tenint en compte el principi
d’autonomia, ja que suposa la possibilitat que les comunitats autdnomes puguin
disposar de les comperéncies que segons la CE poden assolir i en facin exercici
efectiu mitjangant la lliure determinacié de politiques propies que responguin a les

22. F] 9 de la STC 37/1987, de 26 de marg: «[...]ef are. 149.1.1 de la Constitucisn permite al
Esradlo atraer a su dmbito competencial una poiesiad normativa en relacién con la funcién social de la
propiedad sobre cualguier tipo de bienes |...], de hecho, asi ef Frtado puede regular las condiciones bdsicas
que garanticen una igualdad de trato de todos los esparioles en el ejercicio de sus derechos de propiedad, Pero
ello sin perjuicio de que las CCAA puedan dotarse, en el dmbito de sus respectivar competencias, de una
legislacion propia que respete lu requlacion bdsica estatal gue pudiera en el futuro formularse {..1».

23. Diferéncies entre les comuniars autdnomes que la CE tamb¢ permet que existeixin, en molts
alcres aspectes, per exemple en qiiestions tant decisives com s6n «s régimen organizative, el procedi-
miento de acceso a la antonomia, su concreto dmbito comperencial, cuestiones todas ellas que pueden ser
diversas, sin que por eflo tal diversidad constituya violacion alguna del principio constitucional de ignal-
dady (Diversos autors, El sistema juridice de las comunidades auténomas, Ed, Tecnos, Madrid, 1989,
pag. 86).
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diferents tipologies competendials que hagin assolit (exclusives, compartides, con-
currents).

Ates que la rerminologia que el constituent va emprar fou indeterminada («re-
gular les condicions basiques»), imprecisa (en utilitzar 'expressié «garantia d’igual-
tat en l'exercici dels drets i compliment dels deures» —sense especificar a quins
drers i deures es refereix—) i que qualifica com a «exclusiva» el tipus de comperén-
cia que té PEstar segons L'arc. |149.1.1,% primerament s cxposaran les possibilitats

interpretatives de I'art. 149.1. 1 que es podrien defensar si sols s'atengués a la litera-
litat de la terminologia juridica emprada pel constituent, tenint en compte que la
doctrina s'ha fet ressd d’aquesta indeterminaci6.?

Seguidament, s'anotaran una série d’argumentacions que ens poden permetre
rebutjar, des d’un punt de vista juridic, algunes de les poss:bllltats mterpretamves
que del tenor literal de Part. 149.1.1 sembla que es puguin deduir, i aixi poder
delimicar I'abast concret d’aquesta competéncia tant des de la vessant de la mareria
com des de la vessant de les funcions que 'Estat té atribuides.

Estudiar ['article atenent a la terminologia que el constituent va emprar, ens
porta a analitzar:

— El tipus de competéncia que s'atribueix a I'Estat: una competéncia exclusiva.
— El contingut d’aquesta competéncia: la materia, i 'element finalista que la
redaccié de I'art 149.1!.1 formula.
1

Tot tenint en compte que, segons la doctrina, l'art. 149.1.1 és un precepte que
ha estat conceptuat des de multiples vessants, cal recordar que mentre part de la
doctrina considera que esdevé un reconeixement constitucional més del principi
d’igualtat, hi ha doctrina que el conceptua i analitza com un criteri hermenéutic

24. Aquesta imprecisié —que eslfa pa[esa si analitzem el qualificariu que el constituent atorga al
tipus de competéncia enunciada «exclusivar i el contingut configurador d’aquesta— no es déna en
altres constitucions o projectes de consutucmns en la histdria del nostre constitucionalisme. Aixi, per
exemple, si prenem com a pune de referéncia el projecte de Constitucit de 1873, observem que en la
qualificacié i el consegiient repartiment de competéncies entre les dues instancies constirutives de
VEstat «se establecia con claridad cudles eran las propias del Fstado federal, dejando todas las dems en
manos de los respectivos estado miembros |...]». (De Esteban, Jorge y Lépez Guerra, Luis, £{ régimen
constitucional espafiol, 2, pag. 330). Com veurem aquesta claredac en el repariiment de competéncies
entre I'Estat | les comunitats autdnomes no es déna en la Constitucié espanyola de 1978,

25. Vegeu, entre altres, Lopez Gucrm, Luis, Consideraciones sobre la regulacion de las condiciones
bdsicas del articudo 149.1.1 CE, CEC,'Madrid, 1991, pag, 79; Lopez Guerra diferencia els 32 apartats
de la seccié primera de Part. 149, atenent el diferent grau de precisié dels seus contingurs. Aixi mencre
algunes de les reserves que es confereix a PEstat en els 32 apartats esmentacs versen, amb relativa
claredat sobre sectors o matéries ben definides quees refereixen a un sector identificable i smgulamzar
de la reatitar (la defensa, PAdministracié de justicia,...), en altres casos no succeeix aixi i la reserva
competencial a favor de 'Estat es formula en termes que és aplicable a un conjunt ampli de matéries.
Entre aguestes reserves esmenta la que inclou Fart. 149.1.1, que defineix com a exemple clar d’'una
reserva comperencial transversal. També s’han fet resso de 'ambigiiicat de l'enunciar de Part. 149.1.1
Martin-Retortillo Baquer, L., Derechos  libertadles fundamentales..., op. cit., pg. 18 i el professor
Bayona Rocamora, A., £/ dret a legislar en |'Estat antondmic, Generalitat de Catalunya-Escola d'Ad-
ministracié Pablica de Catalunya, Barcelona, 1993, pag. 221, on esmenta que asens dubte, un dels
aspectes més polémics de l'article 149 CE el constitueix la interpretacié del seu apartat 1.1», per citar
sols alguns dels molts autors que han elaborat estudis sobre aquest aspecte.

26. Vegeu, compartint aquesta configuracié de Fart. 149.1.1, Carro Ferndndez, ]. L., op. ait,
pig. 134, «[...] elars. 149.1.1 mmmuy: una garantla mds del principio de igualdad vista esta vez desde la
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de la distribucié de comperéncies” o com a limit a 'exercici de competéncies per
part de les comunitats autdnomes.?® Obviament també és reconeguda la seva naru-
ralesa com a titol competencial de I'Estat.”

En la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, la valoracié de I'are. 149.1.1
com a projecci6 singular del principi constitucional d’igualtac és una constant.®
Tanmateix en algunes senténcies es conceptua com a limit a les competéncies au-
tondmiques* —ja que és un fet inapel-lable que moltes de les competéncies de les
comunitats autdnomes afecten, d’una manera o alera, Uexercict dels drets i deures
constitucionals— o com a criteri interpretatiu del repartiment competencial, com
a element hermenéutic que esdevé clau per delimitar el contingut de les comperén-
cies estatals sobre les matéries esmentades en la llista de I'art. 149.1. CE3? [ també

perspectiva de la nueva organizacidn territarial del Estado que ha establecids la Constitucion de 1978
Lopez Guerra, L., Consideraciones sobre la reguincién..., ap. cit, phg. 85, on eonceprua 'are. 149.1 com
una garantia constirucional més de les condicions basiques d'igualeac.

27. Es pot veure, entre altres, Bafio Leén, J. M., Las autonomias territoriales, op. cft, pig. 266 i
seg-; Lopez Guerra, L., Consideraciones sobre la regulacién...., op. cit., pag. 88 i seg.; Pemin Gavin, .,
Igualdad de los cindadanos, op. at., pag. 238-239.

28. Aquest ha estat un dels pocs punts en qué ha existir acord quan s’ha analitzat aquest precepre.
En aquest sentit, es pot veure Bafio Ledn, |. M., Las antonomias tervitoriales, ap. cir., pag. 268 i seg.,
Pemin Gavin, )., fgualdad de los civdadanos, op. cit, phg. 230 i seg.; Bayona i Rocamora, A., La
posestad legislariva, op. cit., pag. 142, No obstant aixd, el professor Aja no esti d’acord amb aquesta
consideracié corn a limit de l'are. 149.1.1 {Aja, E., «El articulo 149.1.1 de la Constitucién como
cliusula de cierre del principio de igualdad social», a: La funcidn del articulo 149.1.1 de bz CF en el
sistena de diseribucion de competencias, Col-leccid 1EA, Generalirar de Caralunya-IEA, Barcelona,
1992, pig. 39-40).

29. Malgrat tot, hi ha part de la doctrina que s’oposa 2 aquesta consideracié. La resisténcia a
considerar 'art. 149.1.1 com a titol competencial especific de I'Estat prové fonamentaliment de Baso
Ledn, J. M. {vegeu Bafio Ledn, . M., Las autonomias territoriales.., op. cit., pig. 265). També M,
Barcelé nega que ¢l Tribunal Constitucional hagi arribuic comperténcies a I'Estat en alguna ocasié
sobre la base de 'art. 149.1.1 a Derechos y deberes constituctonales, ap. cit, pag. 111, Perd larestade la
doctrina no comparteix aquesta opinié. En aquest senrit vegeu Pemin Gavin, |., lgualdad de los
cindadanos..., op. cit., pag. 231 i seg.; Lopez Guerra, L., Consideraciones sobre la regulacién..., op. cit.,
pag. 85; Corretja i Torrens, M., La conflictivitar competencial, op. cit., pag. 13 i seg,

30. En la STC 32/1981, de 28 de juliol, sobre les diputacions cartalanes, el Tribunal té ocasié
d’assenyalar en el F} 5 el segiienc: «Otras ragones complementarias que no procede desarrollar ahora se
encuentran en el principie de ignaldad de todos los esparioles a que alude el articuls 149.1. 1.» lgualtat que
el Tribunal Constitucional caracteritza en altres sencéncies, en les guals posa en relleu la interpreracié
que s'ha de donar a aquesta, excloent de considerar-la com a sindnim d’uniformitac d’ordenaments.
Aixf succeeix en la 5TC 37/1981, de 16 de novembre, sobre els centres de coneracracié de cirregues
en el F] 2; perd també en la recent STC de 23 gener 1995, en el seu FJ 16, es reconeix l'art. 149.1.1
com a garantia d’igualtac. '

31. Enel F] 5 de la STC 25/1981, sobre supdsits previstos en l'article 55.2 de la CE. A partir
d’aquest fonament juridic s’estableix que I'art. 149.1.1, en atribuir a Estat la competéncia exclusiva
en relacié amb les «condicions basiques de 'exercici dels drets i el compliment dels deures consi-
tucionalss, s’aixeca com una barrera infranquejable per a totes les comperéncies autonomiques
que afectin el sen imbic material. En aquest sentit, també la STC 71/1982, de 30 de novembre
(F] 5); STC 85/1985, de 16 de juliol (F] 8); 102/1995, de 26 de juny (F] 32); STC 156/1995, de 26
d’octubre.

32. Es por apreciar aquesta concepeid de 'art. 149.1.1 en senténcies com la 32/1983, de 28
d'abril, en el seu F] 2 i en d’altres, com poden ser les senténcies 152/1988, de 20 de juliol, sobre
decrets estacals en matéria d’habitarge i 227/1988, de 29 de novembre, sobre Ia Llei daipiies.
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la Jurisprudeéncia del TribunalEConstitucional s’ha fet ampliament ressd de la seva
caracteritzacié com a titol competencial de I'Estat; en aquest dmbit sé6n moltes les
senténcies que mostren l'art. 149.1.1 com a norma habilitadora de competéncia
estatal,® destacant també el carcter normariu d’aquesta competéncia® i concreta-
ment com a titol comp[cmcntiari per tal de reforgar una competéncia estatal més
especifica (STC 152/1988, de 20 de juliol, FJ 2 1 4, i STC 118/1996, de 27 de
juny, FJ 43)

Aixi doncs, P'are. 149.1.1 c[e la Constitucié cspanyo!a ha estat objecte d’inter-

pretaci6 doctrinal i Jurlsprudenmal arenent a una amplia pluralitat de vessants, com
un reconeixement constitucional més del principi d’igualtar, com un principi o
cliusula hermenéutica en la distribucié de competéncies, com a limit a |'exercici
de competencies per part de les comunitats autdnomes i com a titol competencial
de I'Estat que, de vegades, és| emprat per reforar una competencia estatal més
especifica. De fer, cada una d'aquestes apreciacions configuratives parcials de 'art,
149.1.1 sén menester per tal de poder caracteritzar plenament i globalment aques-
ta competéncia estatal, perqui reflecteixen les diferents funcions que compleix
aquest precepte. Funcions que} entre elles, no sén excloents, siné plenament com-
patibles. ;
En l'apartat seglient s'analitza el tipus de competéncia que lart. 149.1.1 enun-
cia, atenent particularment a |la seva caracteritzacié com un principi o clausula
interpretativa hermenéutica en la distribucié de competenaes, com a limit a 'exer-
cici de competéncies per part e les comunitats autonomes i com a precepte que
enuncia un titol concret de competéncia estatal, prescindint de la seva configuracié
com a projeccié singular del principi constitucional d’igualtat, caracteritzacio que
esdevindra objecte d’analisi qulan analitzem detalladament el contingur literal d’a-
questa competncia. !

33. Aixisucceeix en laSTC de 23: gener 1993, que sentencia sobre la qiiestié d'inconstiucionali-
tat que va plantejar la Sala Tercera dél Tribunal Suprem, en relacid amb determinats preceptes de la
Llei 7/1983, de 18 d'abril, sobre normaliczacié lingiiistica del Parlament de Catalunya «Para of Tribu-
nal cuestionante, el art. 13, inciso prnlnero de la Ley podria incurrir en inconstitucionalidad, pues, me-
diunte el mismo, la Generalidad hablia invadide las competencias reservadas al Estado por los thulos
competenciales reservados alEsmdapar!las aris. 149.1.30y 149.1.1 C.Ev. Ala recent STC de 25 d’abril
de 1995, també s'empra i interpreta lart. 149.1.1 com a titel competencial de I'Estat, en el seu FJ 1.
En les STC 6/1982, de 26 de febrer, sobre ['alta inspeccit en macéria d’ensenyament no universitiria;
STC 32/1983, de 28 d'abril, sobre cl Regisere sanitari dalimencs; 49/1984, de 5 d’abril, sobre sales
especials d’exhibicié; 227/1988, de 29 de novembre; 0 13/1992, de 6 de febrer, sobre pressupostos
generales de 'Estat per a 1988 i 1989, T'art. 149.1.1 opera com a tito] atributiu de competéncies en
matéries com drets i deures lingiiistics, sanirat, classificacié de pel licules «x», aigiies piibliques i assis-
téncia social.

A. Monreal i Ferrer {(«Potestad cs:atal de gasto y distribucién de competencias», RVAP, nim 33,
maig-agost de 1992, pag. 124}, en U'estudi que realicza sobre la potestat estatal de despesa, en la STC
154/1988 que comenta, assenyala que segons el Tribunal Constitucional l'art. 149.1.1 empara un
tito] competencial de 'Escat, emprang en el F] 3 els termes segliencs: «el gercicio expreso de la compe-
tencia arribuida al Estado en el are. 149.1.1 impone a este Tribunal [..).»

34, Ala STC 6/1982, de 22 de febrer, sobre 'alta inspeccid en matéria d’ensenyament no uni-
versitari, el Tribunal Constitucional ya subradllar el caricter normatiu de la competeéncia prevista a

I'art. 149.1.1, en el seu F] 2.
1
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3.1. Larticle 149.1.1 com a tito! competencial: tipus de competéncia que configura
el constituent en emprar l'expressié «competéncia exclusiva estataly

3.1.1. L’article 149.1.1 CE com a competéncia exclusiva. Interpretacié doctrinal

El namero 1 de l'apartat 1 de I'art. 149 CE esti en el nucli dels articles que serveixen
per delimitar i determinar fa distribucié compertencial entre I'Estat i les comunitats
autdnomes, enunciant —concretament— una competencia exclusiva de I'Estar,

No obstant aixd, a nivell doctrinal s'empren diferents criteris per tal d’establir
quins s6n els trets definitoris d’una competéncia exclusiva:

@) Primer criteri: Si es pren com a punt de referéncia la valoracié de I exclusivi-
tat entenent per competéncia exclusiva la regulacié d’una macéria i 'exercici de tot
el conjunt de funcions sobre ella (potestats legislatives i/o executives),” sThauria de
concloure que ¢l qualificatiu de competéncia exclusiva que el constituent va arii-
buir a I'Estat en I'art. 149.1.1 no fou correctament emprat.

Un titol competencial amb aquests trets no es correspon amb Fart. 149.1.1, si
atenem al contingur d’aquest precepre.

Des d’una perspectiva constitucional es podria considerar que el qualificariu
exclusiva adoptat inicialment en 'enunciat de Part. 149.1 és emprat en un sentit
equivoc perque la funcié que té assignada I'Estat en relacié amb la mareria dels
«drets i deures constitucionals», sols és la de «regular les condicions basiques». De
manera que, de les altres funcions legislatives i executives (més enlli de la regulaci6
de condicions basiques) que téoricament es poden exercir sobre la matéria d’aquest
titol comperencial, se’n podrien fer carrec les comunitats autonomes (art. 149.3
CE, clausula de residualitar).

Des d’una perspectiva estatutaria, tampoc no és coherent amb l'art. 149.1.1 la
redaccié que han adoptat molts estatuts d’autonomia en exercici del principi dispo-
sitiu que I'art. 147.2.4 CE preveu. Els estatuts reconeixen a les comunitats autono-
mes competencies en materies que 'Estat té atribuides com a competéncies exclusi-
ves si atenem al contingur de art. 149.1 CE. Mufioz Machado ens recorda que les
competencies que assumeix I'Estat sobre les matéries que I'art. 149.1 CE relaciona
es poden qualificar com a exclusives perd «no son excluyentes de una accién de las
Comunidades Autonomas sobre las mismas materias»® Les comunirats autdnomes
han considerat aquesta possibilitac i I'han exercitada, com es reflecteix, per exerin-
ple, en l'art. 9, pardgrafs 5,7, 8, 10, 11, 15, 16, 19-23, 25, 27, 28 i 30 de I'Estatuc
d'Autonomia de Catalunya, o bé en l'art. 10, paragrafs 4, 8, 9, 11, 14-17, 19,
21-23, 25 1 27 de I'Estatut d’Autonomia basc.

Tanmateix aquest suposit de distribucié i atribucié de funcions concretes sobre
una mateixa maréria als diferents poders (poder central i autondmic) s’ha configu-
rat com la récnica per la qual optd ef constituent a 'hora d’idear i concretar el

35. Aquest és el suposit de competéncia que 'Estat exerceix sobre macéries com sén les relacions
internacionals, defensa i forces armades, Administracié de justicia, hisenda general | deute de 'Estat.
L’Estat gaudeix de reserva competencial sobre tota la matéria i sobre totes les potestats concretes o
funcions, rant legislatives COMm €XECUTIves, 4 EXEICir en aquestes materies.

36. Munoz Machado, Santiago, Las posestades legeslativas de las comunidades auténomas, Ed. Civi-
tas, Madrid, 1981, pag. 149.
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sistema de distribucié de competéncies que la Constitucié de 1978 inclou, confi-
gurant aixi competencies concurrents o bé compartides.’” Aixi doncs, d’una banda,
la Constitucié preveu alguna competéncia exclusiva de ['Estat en el sentit estricte
d’«exclusivitats, perd poques, i de I'altra, juntament amb aquestes competéncies,
n’hi ha d’altres que sén de naturalesa concurrent o compartides.

&) Un alere criteri que s’ha emprat per qualificar una competéncia com exclu-
siva, suposa entendre que | exelusivitat hi és «cuando el ente que la tiene atribuida
puede utilizar sobre ella todas las potestades de una determinada calidad (o la legisla-
cibn exclusiva o bien la ejecucién exclusiva)».®

Des d’aquesta perspectiva tampoc no podem qualificar el titol competencial de
lare. 149.1.1 com exclusiu estatal; el fet de no poder suposar alld que la Constitucié
espanyola no diu expressament, no ens ho permet fer.

o) Parr de la doctrina defensa que, encara que es comparteixi una mareixa fun-
cié «pot existir exclusivitat en aquells casos en qué la distribucié competencial pres-
suposi una diferéncia nitida de nivells» com succeeix quan I’Estat és competent en
la fixacié de les bases i la comunitat autdnoma en el desenvolupament, perd amb-
dés disposen de competénciaexclusiva en 'ambit funcional propi. Es a dir, es
refereix al poder que té un ens (I'Estat, les comunitats autbnomes) per dur a terme
enterament totes aquelles funcions determinades i concretes que els sén atribuides
sobre la matéria préviament délimitada.?

De fex, és aquesta concepci6 d’«exclusivitat» la que va adoptar el constituent en
redactar en l'art. 149.1 CE la llista de maréries sobre les quals I’Estat té competén-
cia exclusiva.®

3.1.2. Interpretacié jurisprudéncial i doctrinal de I'article 149.1.1 CE com a com-
peténcia concurrent

Parc de la docrrina, perd, pretén considerar la competéncia estatal que defineix
I'art.149.1.1 com una competéncia concurrent (sols literalment «exclusivar}.#!

37. De fet, com ens recorda Carles Viver i Pi-Sunyer, «desde el punto de vista del reparte de

. finciones, nuestre ordenamiento no ha parsido normalmente de la distribucién por bloques {mareriaf, sino
del reparto de funciones sobre una misma materia, [de modo quel un mismo sector de la realidad social
suele ser objeto, al mismo tiempo, de comperencias estatales y ausondmicas» (Viver i Pi-Sunyer, C., Las
Autonomias Politicas, «Punto de Vistan, Institut d’Estudis Econdmics, Madrid, 1994, pag. 34-35).

En el mateix sentit, es por consultar el manual de Jorge de Esteban i Luis Lépez Guerra (£l régimen
constitucional espariol, 2, Ed. Publicaciones Facultad de Derecho, Universitac Complurense, Madrid,
1992, pig. 87), que es refereix a aquesta opcié per la qual es van decantar els nostres constituents.

38. Mufioz Machado, Santiago, La.;pore:mda legislativas de las comunidades anténomas, Ed. Civi-
tas, Madrid, 1981, pag. 166.

39. Muifioz Machado, Bayona i Salas adopten aquest criteri definidor de Ivexclusivirats. (Vegeu
Bayona i Rocamora, A., «Competéncias exclusivesr, a Comentaris sebre ['Estatut d Autonomia de Ca-
talunya, volum [, Institur d’Escudis Autondmics, Barcelona, 1988, pag. 374-375).

40. En relacié amb aquesta qiieseid, Aja sentencia perfectament que, la competéncia exclusiva
que l'art. 149.1.1 CE enuncia solament esdevé —en sentit propi— exclusiva per la seva lreralitar i
per la seva ubicacid. (Aja, Eliseo, «El articulo 149.1.1 de la Constitucion como cliusula de cierre del
principio de igualdad social», gp. cn" pag. 37).

41. En aques article s'adopta com a definicié de competéncia concurrent la que ofereix el Ma-
nual de Drer Pidlic de Caralunya. Dlversos autors, Manual de Dret Piblic de: Catalunya, Institut
d’Estudis Autondmics, Barcelona, 1992, pag. 211,
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Ser una competéncia concurrent implica que es produeix el concurs sobre una
mateixa matéria en |'exercici de la potestat normativa, concurréncia que s'articula a
través de la reserva per a I'Estat de les bases o legislacié basica®? i I'atribucié a les
comunitats autdénomes de la potestat de desenvolupament legislatiu i d’execucié.

Segons la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, parlar de competéncia
concurrent suposa reconéixer a I'Estat la capacitat d’establir, en relacié amb una
determinada maréria, «una regulacié normativa uniforme vigent a tota la nacid,
amb la qual es pugui asscgurar, per ra6 d'interessos generals superiors als de cada
comunitat autdnoma, un denominador normatiu comd a partir del qual cada co-
munitat podra establir les peculiaritats que li convingui en defensa del seu propi
interés general»®

Aquest sembla ser una espécie de limit negatiu, que en cap cas no suposa impo-
sar als poders legislatius aurondmics cap més mandac ni directriu d’abast més ex-
tens d’aquell que les bases assenyalen, atés que el desenvolupament d’alld que és
basic permet opcions politiques diverses.

De fet, I'inic limit juridic que pot operar sobre la llibertar que té I'Estat per 2
delimitar alld que és «basicr, &s la necessitat de deixar un ambit de Hiure determina-
cié per a les comunitats autdnomes. Es a dir, la normariva basica (o contingut
normatiu basic), ha de permetre que les comunitats puguin optar i configurar unes
determinades politiques diverses en exercici de les seves competéncies concretes i
delimitades. En aquest mateix sentit s’ha manifestat expressament i clarament el
Tribunal Constitucional,* com també la doctrina.®

Per donar per acabada aquesta caracteritzaci6 de les competéncies concurrents sols
esmentarem que aquesta és diferent de la que es presenta en la Repuiblica Federal
Alemanya (RFA), si atenem al sistema de distribucié competencial alli existent.*

42. Com que hi ha discrepincies en la doctrina a Phora de concretar les caracteristiques que
defineixen las competéncies exclusives, compartides i concurrents, cal matisar que aquesta definicié
de comperéncia concurrent, adoptada com a punt de refer2ncia per un sector de la dacrrina, seria
considerada una relacié dels trets que defineixen las comperéncies comparrides. En aquest sentit,
Bayona. A, Comentaris sobre | Estavur d Autonomia de Catalunya, op. cir., pag, 376-377.

D’ara endavant ualitzarem indistintamenc bases i legislacié bisica, arés que en ambdés casos el
naixement de la comperéncia estatal de definir unes «bases» o una «legislacié basicas suposa i compor-
ta arorgar a les assamblees de les comunitats autdnomes la possibilitat de desenvolupar-les, aixo és,
suposa des de la vessant autendmica, Parribucié implicita d’una faculta: la d'establic «normas para el
desarrollo y adecuacion a las circunstancias concretass, expressié que fou emprada pels diputars quan
reclamaven que per a la redaccio d'un dels concepres compresos a I'art. 149, com les comperéncies
exclusives de I'Estat, s’adoptés la fsrmula de «basess o slegislacid basican. A més, en els diaris de
sessions hi ha pagines que es veuen plenes d’expressions que mostren aquesta equivaléncia. (Diario de
Sesiones. Congrese, pAg. 3320-332813353.) No estem davant dos fendmens juridics diversos siné més
aviat davant una pura preccupacid estilistica sense transcend@ncia juridica.

43. STC 171982, de 28 de gener, F] 1, i també les sencéncies 49/1988, FJ 2 i 147/1991, F] 3.

44, STC 32/1981 i 1/1982, STC 95/1986, de 10 de juliol i STC 158/1986, d'1! de desembre.

45. De Ortto y Pardo, Ignacio, Esrudios sobre derecho estatal y autondmico, pag. 115.

46. Bafio Le6n fa una anilisi de dret comparat entre els trets/caricters que defineixen la nostra
legislacié concurrent i els trers que aquesta presenta en la Repiiblica Federal Alemanya atenent al
sistema de distribucié competencial alli existent, i exposa les diferéncies fonamenrals segiients: «(1)
Este dlimo permite al poder federal excluir totalmente a los Linder de la intervencién normativa en una
materia, cuando hace uso de su legislacién, en cambio en nuestro sistema una compeencia bisica estatal no
autoriza el desplazamiento de las CCAA respecto al truls competencials. (Bano Leén, josé Marfa, Las
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Exposada aquesta caracter:itzacié doctrinal i jurisprudencial de les competén-
cies concurrents, per poder sostenir que l'art. 149.1.1 és un suposit de «comperén-
cia concurrent» s’hauria de pattir de la premissa que és correcta i real I'equiparacié
entre la tasca d’elaborar les bases o la legislacié basica i la funcié estaral de «regular
les condicions basiques».

Perd no tora la doctrina ni tota ta jurisprudéncia det Tribunal Constitucional
hi estd d’acord. De fet, certajpart de la doctrina ha considerat que no és anodi
qiiestionar aquesta equiparacio.

Aixi, contra la tesi que l’a{t. 149.1.1 és una competéncia concurrent hi ha:

) Aquells que defensen la tesi ja esmentada que, encara que es comparteixi la
funcié, en cada concret ambit funcional la competéncia és exclusiva.

b) Els autors que argumenten que les «condicions basiques» no significa que
I'Estat tingui una competéncia sobre les bases o la legislacié basica.”

¢) El mateix Tribunal Colnstitucional no ha fer equiparable, en determinades
senténcies, les condicions bisiques i les bases.™®

4 Adhuc pot servir com a argument per defensar que no hi ha una equipara-
cié entre bases i condicions basiques, fixar-nos en el tipus de norma que les pot
establir.”

autonomias territoriales y el princzpioide uniformidad de las condiciones de vida, col-leccié «Estudioss,
Institut Nacional d’Administracié Biblica, Madrid, 1988, pag. 235). [ adhuc estableix una altra
diferéncia «mientras en la Alemania Occidental el Land, puede regular sin limitacion una materia hasta
tanto no lo haga el Bund, entre nosotros la CCAA siempre estd obligada a respetar en la materia un
conterido uniforme o bisico aungue no exista propiamente una legislacién bisica estatals (Bafio, op. cit.,
pig. 236). Aquest segon tret ja ha tingut un reflex en la jurisprudéncia constitucional: Vid STC
96/1984 (assumpte Pecronor 1) i 24/1985 (Petronor 11).

47. D’aquesta opinié és Bafio Leén, J. M., Las auronomias rerritoriales..., op. cit., pig. 253 «f...)
para gue una comperéncia del Estado Pueda ser calificada de bisica, es necesario que la materia se compar-
ta entre el Fstado y las CCAA(...] y enteste sentido, [...) cuando el Estado regula una condicién bdsica en el
sentido del art. 149.1.1 CE, no utilitza una competencia bdsica, porgue el ejercicio de la comperencia se
agota con la regulacidn de las condiciones [...])» També Carro Fernandez-Valmayor J. L., a «Contenido
y alcance de la competencia....», REDC, nim. 1, 1985, pag. 151, esmenta que wme parece inexdcto
tratar de encontrar en dicha norma una competencia concurrente tomando como base la expresién “cond:-
ciones bdsicas” que la misma utilizas. En aquest sentit, ambé, Tudela Aranda, J., «El articulo 149.1.1
de 1a CE: su caracterizacién jurisprudencial», a op. cit., pig. 3505, esmenta la diferéncia entre les dues
expressions fixane-se en els ambits materials respectius a qué es refereixen.

48. Vegeu STC 318/1996, de 27 de juny, F] 25,1 STC 61/1997, de 20 de masg, FJ 7ai F] 10.

49. Mencre la regulacié de les condicions bisiques es pot dur a terme mitjangant qualsevol tipus
de norma {rambé mitjangant reglaments) —sempre que no buidi de competéncies les comunitars
autbnomes en matdries sobre les quals no existeix comperéncia exclusiva de I'Estat—, les bases o
legislacié basica han de complir e} réquisit formal que s'emparin formalment en una llei.

Aja ens recorda la primera possibilitat esmentada: «“la reguiacion”, que es la funcidn que se enco-
mienda al Estado, posee aqui un sentido propio, equivalenie a normdacidn, que evidentemente no exige ley
(pere tampoce pusde equipararse a efecucidn ni a fomento, que son términos wiilitzados profusamente en el
resto de los mimeros del 149.1)» Aja, E., «El articulo 149.1.1 de la Constitucién como cliusula de
cierre def principio de igualdad socialr, a La funcidn del art. 149.1.1 de la CE en el sistema de disiribu-
cidn de competencias, Institut d’Estudis Autondmics, Barcelona, 1992, pag. 38).

Respecte a la segona possibilitat cal, perd, formular un maris. En casos excepcionals, és possible
que s'assenyalin les bases mitjangant un reglament. La STC 13171996, d'11 de juliol, FJ 2, especifica
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Davant de totes aquestes argumentacions en contra de I'equiparacié entre con-
dicions basiques i bases, no podem passar per alt la que es fonamenta en I'accepta-
cié d’un sentic ampli per interpretar les condicions basiques.*

Malgrat tot la primera jurisprudéncia constitucional defensava I'equiparacié
entre «condicions basiques» 1 «bases» o «legislacié basicar, fent entroncar «la regula-
ci6 de les condicions basiques» amb el concepte més general de «legislacié basicar.*!

La possibilitat d’assimilar la determinaci6 de les bases a la regulacié de les con-
dicions basiques és qilestionable,

) Independentment de quina sigui la tesi que optem per defensar és clar que,
la finalitat de les bases i la de les condicions bisiques no és pas idéntica. Si mit-
jangant les bases es vol garantir una normativa uniforme vigent a tot 'Estac amb la
qual es pot assegurar —per rad d’interessos generals superiors als de cada comuni-
tar autdonoma— un denominador normatiu comu a partir del qual cada comunirac
podra establir les peculiaritats que li convingui en defensa del seu propi interés
general,” les condicions basiques tenen per finalitat garantir la igualtat en I'exercici
del drets i en el compliment dels deures constitucionals, essent aquelles condicions
sense les quals no és possible complir adequadament element finalistic de 1'art.
149.1.1 CE. No hi juga tant el desig de salvaguardar uns interessos generals com el
de garantir la ignaleat. Com a exemples de «condicions basiques», ta STC 61/1997,
de 20 de marg, F] 8, assenyala: «[...] facultades elementales, limites esenciales, deberes
fundamentales, prestaciones bdsicas, ciertas premisas o presupuestos previos, |...] los de-
beres, requisitos minimos o condiciones bdsicas en que ha de ejercerse un derecho, los
requisitos indispensables o el marco organizativo que posibilitan el efercicio mismo del

derecho [..]».

) També serveix per sostenir diferéncies entre bases i condicions basiques
considerar les normes que enuncien unes i altres.

Aixi les «condicions basiques» es poden trobar regulades no necessiriament
mitjangant llei, i en canvi les bases requereixen el compliment d’un requisit formal:
alld basic s’estableix en una llei, malgrat que, excepcionalment, rambé és permés
que es fixi mitjangant reglaments. De totes maneres, perd, en aquest tiltim cas cal
deixar clar que la funcié que fa el Govern és complemendaria.

quins sén els casos excepcionals en qué és possible. En aquest supdsit, perd, I'Estar no esti fenr un
excrcici de la seva competéncia i si una actuacié més completiva, com assenyala la STC 32/1983, de
28 d'abril, F] 3. Sanchez Agesta, Luis, ap. iz, pag. 364, rambé es fa ressd d’aquest argument. En linies
generals equipara, per una banda, «bases i legislacié basicas, i, per 'altra, «normes basiques» i scondi-
cions basiques».

50. Tant Aja com Lépez Guerra, se'n fan resso: «el términe de condiciones bisicas es muy diferente
al de «bases» y «normas bdsicasy de otros niomeros del 149.1 CE, porque éstos delimitan la funcién norma-
tiva del Estado y, en cambio, las condiciones bdsicas no determinan la posible intervencidn normativa
estatal, sino las civcunstancias tanto materinles como juridicas que pueden determinar la ignaldad [...)
como si de una «expresion multicomprensiva» se tratase, que cubriese tante las condiciones juridicas como
las facticasn (vegeu Aja, E., «El art. 149.1.1..0, op. cit., pag. 40).

51. En la STC 42/1981, de 22 de desembre, F] 3, es reflecteix explicitament aquesta docrrina, i
en la STC 154/1988, de 21 de juliol, F) 3, cambé.

52. STC 1/1982, de 28 de gener, FJ 1; 49/1988, F] 2 i 147/1991, F] 3.
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¢ L’ambit material també sembla ser diferent entre les bases i les condicions

basiques. Tudela ho conclou dient que «la diferenciacién (entre las bases y las condi--
ciones bdsicas) no va a encontrirse en los conceptos en si mismos considerados, sino en
relacién con el dmbito material al que respectivamente irian referidos. Asi las bases
corresponderian a las grandes compftenczas de los campos de actuacién sectorial del
Estado y las condiciones basicas s referirian a los presupuestos que garanticen la igual-
dad de todos los espanioles en el efercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales».

3.1.3. Larticle 149.1.1 CE cgm a competeéncia transversal

Si es t¢ en compte que la reserva competencial en favor de I'Estat a l'art.
149.1.1 CE no constitueix un sector separat i identificable niridament, que es refe-
reix a un sector de la realitat en el qual concorren titols competencials diversos que
introdueix un element finalistic com és «garantir la igualtat de tot els espanyols en
I’exercici dels drets i en el compliment dels deutes constitucionals», es podria quali-
ficar la compertencia de I'art. 149.1.1 CE com a competéncia transversal.*

3.2. El contingur de la mmpetémia

Estar clar, perd, que estem davant un titol 'abast del qual és dificil de precisar i
que estd dotat d’una notable capacitat d’expansi6. Per aixd s'ha d'acotar els seus
limits. Perqué, sind, Part. 149.1.1 es podria concebre com una cliusula general
sense un contingut espec1ﬁc predetermmat, m1t}an§ant el qual es podria penetrar
en I"ambit material propi de les competéncies autondmiques i esdevenir dificilment
compatible amb el principi d’autonomia.

1. El primer pas ha estat tractar les facultats que I’art. 149.1.1 acribueix a I'Es-
tat (per tal de garantir certa igualtat en Pexercici del drets i deures constirucionals a
tors els espanyols) i analitzar els efectes d’una interpretacié extensiva i restricriva de
la qualificacié d’exclusiva de la comperéncia que preceptua l'arr. 149.1.1 CE.

2. L’alcre aspecre que ara hem d’analitzar i precisar és el contingut de la com-
peténcia, aixd és, cal delimirar I'abast de la competéncia estatal en I'art. 149.1.1
CE, esdevenint «1mpresc1ndlble i ineludible» atesa la panorimica d’indeterminacié
i inconcrecié que es dibuixa cntom de la llista competencial de I'arc. 149.1 CE.
En aquest sentit, en aquest!apartat, deixant de banda z gui correspon la compe-
tencia enunciada a I'art 149.1:1 CE, és necessari delimitar sobre qué es té compe-
téncia, en definitiva, sobre quina matéria s'és competent.

S’estableix una proporcié directa entre I'abast del contingur que delimita el
titol competencial i I'abast o rellevincia que —en termes absoluts exclusius o bé
relatius i parcials— pot assolir la politica que el poder piiblic pertinent pot de-

53. Tudela Aranda, José, op. cit} pig. 3504.
54. Vegeu Viver i Pi-Sunyer, Carles, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, op. cit.,

pag. 37 1 seg.; i Lopez Guerra, Luis, uE] modelo autendmico como modelo variables a Monreal, A.
(editor), El Estade de las Autonemias, Bd. Tecnos, Madrid, 1991, pag. 79.

|
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senvolupar exercint la competéncia que té atribuida. Viver reflecteix aquesta relacié
amb les paraules segiients: «Np debe olvidarse gue el quantum de poder politico e
un ente (la expresion es del propio Tribunal, STC 143/1985, de 24 d'octubre) depende
en gran medida de la amplitud de su dmbito material de competencias. De ahi precisa-
mente la notable carga de paz.’zrzm que encierran todos los conflictos de competencias.»*

Aixi doncs, la configuracid i la delimitacié de les materies, determina i condi-
ciona el grau de poder politic que cada ens (I'Estat i les comunitats autdbnomes) té.

No obstant aixé, en fer-ho, es comparteix I'apreciacié que entorn d’aquesta
quiesti6 fa Viver i Pi-Sunyer: «Cuando afirmo que el contenido de las materias compe-
tenciales debe ser preciso y previsible, no quiero decir que ese contenido pueda determi-
narse de modo exhaustivo y definitivo estableciends de antemano todos los actos concre-
tos de ejercicio que forman parte de cada una de las materias. Seria una pretension
absolutamente vana, y por tanto absurda»* Perd el que sf que es pretén és delimicar
el nucli fonamental de 'Ambit material que roman sota la redaccié imprecisa de
Part. 149.1.1 per tal d’evitar una interpretacid extensiva de la comperéncia exclusi-
va estatal que aquest precepte enuncia.

Per tal d'aconseguir aquest objectiu s"analirzari segmentariament el contingut
del’arc, 149.1.1. En primer lloc es fark esment de la interpretacié que cal donara ta
competéncia sobre «la regulacié de les condicions basiques»; a continuacié, entorn
de la igualtat que garanteix a tots els ciutadans, s’exposara una série de raonaments
que ens permetin determinar quin tpus d'igualtat ha de garanrir 'Estat —per
mitja de la seva competéncia—— a tots els espanyols 1 per acabar s’analitzaran quins
son els drets i els deures als quals P'art. 149.1.1 in fine fa referéncia.

El tractament de totes aquestes qiiestions es fard tant des de la vessant doctrinal
com des de la vessant jurisprudencial.

3.2.1. «La regulacié de les condicions basiques»

Ates que la interpretacié d’aquesta expressio ja ha estat analitzada en qualificar
el tipus de competencia que inclou l'art. 149.1.1, s’esmentaran les diferents con-
clusions que s’han obringur sobre la qiiesti6, afegint algunes consideracions sobre
la qiiestié.

l.a. Si es considera que 'art. 149.1.1 enuncia una competéncia exclusiva de
Estat, I'Estat t¢ competéncia per regular aquesta materia i per exercir tot el con-
junt de funcions sobre ella, és a dir, totes les potestats legislatives i executives per fer
possible la finalitat de garantir a tots els espanyols I'exercici dels drets i el compli-
ment dels deures constitucionals. Per tant, la interpretaci6 de I'art. 149.1.1 entesa
en aquests termes sembla que no és la més adient per tal de respectar el principi
d’autonomia que el constituent va convertir en cix vertebrador de I'Estat compost
descentralitzar i autonomic vigent.

1.4, Si es qualifica la comperéncia exclusiva de U'Escat, esmentada en larc.
149.1.1 CE, com aquella competéncia en virtud de la qual I'Estat exerceix totes les

55. Viver | Pi-Sunyer, Carles, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, ap. cix., pag. 17.
56. Viver i Pi-Sunyer, Carles, ap. cir., pig. 19.



M. Dolors Tella, [ article 149.1.1 de la Constitucié espanyola... 219

potestats legislatives que d'aqulesta qualitat pot exercir, quedant per a les comuni-
tats autdnomes la funcié exclusiva d’execuci6, també hem de concloure que, aques-
ta possibilitat d’interpretar Iexclusivitat de la competéncia, no és possible adoptar-
la si es vol que I'atribucié a les comunitats autdnomes de certes comperencies (fins i
tot exclusives) relatives a drets i deures constitucionals no es vegin buidades de
contingut. :

2. Sies considera que 'article objecte d’estudi reconeix una comperéncia con-
current, s*hauria de concloure ‘que «regular les condicions basiques» seria sindnim
d’atorgar a |'Estar la competéncia exclusiva per establir les bases que garanteixin
P'objectiu que pretén Pare. 149.1.1 CE. Podria ser giiestionable la idoneitar d’a-
questa opcié per les diferéncies existents entre ambdues expressions juridiques (fi-
nalirat, ambit material, possible regulacié mitjangant diferent tipus de normes).

3. Perd si s’analitza la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional sobre aques-
ta qgiiestié de I'art. 149.1.1, 'alt Tribunal, per mitja de les seves senténcies, esmen-
ta una altra solucié: interpretar les «condicions basiques» com la capacitat (poder)
que té I'Estat no de intervenir normativament en tota regulacié dels drets i deures
constitucionals siné més aviat com una habilitacié que té I'Estat per garantir la
igualtat en els termes que estableix 'art. 149.1.1, és a dir exercint el titol competen-
cial que enuncia;¥ 2 fi que en|l’exercici dels drets i en el compliment dels deures
constitucionals, circumstancies juridiques, puguin determinar que aquesta igualtat
sigui possible.’ i 5

Es a dir, atesos els recursos, qiiestions d’inconstitucionalitat i conflictes de
competéncies en els quals l’arti. 149.1.1 s’ha al-legat, es pot concloure que:

57. En la §TC de 22 de juliol 1993, com a resultat d’un recurs d'inconstitucionalitat promogut
pel president del Govern de la Nacip en relacid amb determinacs articles de la Llei 9/1989, de 5
d'octubre, de les Corts d'Aragd, d ordenacié de 'activitat comercial, el Tribunal Constitucional, en el
FJ 3, fent referéncia a les condicions basiques esmenta que «ef conmin denominador normative que
encierran, se dirige a asegurar de manera unitaria y en condiciones de igualdad los intereses generales,
aungue no puede llegar a tal grade de desarrollo que deje vacias de consenida las correlativas competen-
cias de bz Comunidady. En aquesta mateixa Sencéncia, en el F] 6, s'al-ludeix a l'art. 149.1.1 amb la
finalitat d’evitar una restriccié en I'ambit d’un dret, restricei6 que no existeix en la resta del rerricori
nacional. '

58. Vegeu Lépez Guerra, L, op. cit., pig. 81. Ens recorda que I'expressié constitucional & clara-
ment multicomprensiva: « “las condiciones bisicas” pueden referivse, tanto a condicianes juridicas (esto &5,
especificaciones normativas del ejercicio de los derechos) camo a condicines ficticas (esto es, requisitos ma-
teviales para la igualdad en el gjercicio de devechos).»

59, Perd és evident que no tota diversitar que en les legislacions autondmiques pugui sorgir,
comporta un atac 4 aquestes «condicions basiques» pensades per ral de garandr certa uniformitat en
tot I'Estar espanyal. Aixi doncs, si obdervem la ST'C de 23 de gener 1995, com a resposta a la giiestia
d'inconsticucionalitat nim 710/ 994! plantejada per la Seccié Tercera de la Sala Tercera del Tribunal
Suprem en relacié amb els articles 14:2 i 4, |5 (incis primer} i 20 de la Llei 7/1983, de 18 d'abril, del
Parlament de Catalunya, sobre normalitzacié lingiiistica, en I'antecedent 6 D podem veure com «[...}
si la ensertanza del catalin resulta obligada por disposicion del art.l 3.3 C, foma parte de la diversidad
legitima derivada de la estructura compuesta del Estado o, en otros términos, no produce menoscabo alguno
de las econdiciones basicase aludidas en el art, 149.1.1 por &l principio de coherencia constitucional. El
legislador ba admirido, por ello, tal diversidud al desarvollar el ari. 149.1.30 mediante 2 L.O.G.S.£.» En
el FJ 18 el Tribunal Constitucienal ricsol la qiiestid.
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4) En el desenvolupament que I'Estat fa dels drets i deures constitucionals
sobre els quals té una competéncia determinada, generalment no enuncia expressa-
ment quins preceptes inclouen aspectes que per 'esmentat dret o deure constitu-
cional sén «condicions basiques» per tal de garantir la igualtar en 'exercict d’a-
quests; sind que es limita a citar I'art. 149.1.1 com a criteri hermenéutic orientador
dels preceptes de la llei, i fonamentador de I'atribucié de comperéncies a |'Estar,
enunciat aixi en els preambuls de les lleis® o bé no cita expressament ['art. 149.1.1,
perd precepres de la llei estatal (disposicions adicionals) tenen implicitament I'art.
149.1.1 com a fonament.®!

) Quan les comunitats autdbnomes exerceixen les competéncies, es pot inter-
posar recurs d'inconstitucionalitat contra lleis, disposicions normatives o actes amb
forga de llei autondmics, giiestions d'inconstitucionalitar contra normes amb rang
de llei i conflictes de comperténcies contra disposicions, resolucions, i actes emanats
dels organs de les comunitats autdnomes, que es consideri que vulneren I'arricle
149.1.1. Es a dir, les comunitats autdnomes actuen en Iexercici de les seves compe-
tencies i IEstat sols actua quan considera que la regulacié autonomica esmentada
pot afectar la igualtat de tots els espanyols en I'exercici de certs drets i deures consti-
tucionals sobre els quals I'Estat t¢ competéncia —exclusiva—.% L'art. 149.1.1 CE
actua posant un cert limit indirecte a I'exercici que les comunitats poden fer de les
compertencies que tenen atribuides.

Finalment, concretament pel que fa a la utiliczacié de 'adjectiu bdsiques que el
constituent va emprar com a qualificatiu del substantiu condicions, es podria criti-

60. L’Estac ha elaborat disposicions normatives amb valor de llei, reials decrers de transferéncies i
altres disposicions de rang inferior, per regulat drers i deures constitucionals. En els preambuls d'algu-
nes d'aquestes lleis ¢l legislador estatal ha fet referéncia a Parr. 149.1.1 CE. Aquest és el cas de la Llei
orginica 1/1990, de 3 d’octubre, d’ordenacié general del sistema educatiu (en relacié amb la regula-
cit del drer fonamental a U'educacié, art. 27 CE), que fa referéncia expressa en el seu preambul a
aquest titol competencial com a fonament de fa Llei i com una de les bases constitucionals de la Llei
examinada (Tudela Aranda, ], ap. eit., pag. 93). El mateix succeeix amb la Llei orginica 5/1985, de
19 de juny, del régim electoral general (en relacié amb la regulaci6 det dret fonamental a la participa-
ci6 politica comprés en I'art. 23 CE), en el seu predmbul, on es caracteriza expressament ['art.
149.1.1 com a competéncia de Estat, confirmant la naturalesa competencial d’aquest arricle (Tudela
Aranda, op. cir, pag. 98). Aquesta mencid i utilitzacié de I'art. 149.1.1 també s'ha produit en llgis
relatives a drets subjecrius regulats en la CE, en la seccié 2, del capitol 2, titol 1. Per exemple, en
relacié amb ¢l dret de propietat (art. 33 CE), en el preambul de la Llei 8/1990, de 25 de juliol, sobre
reforma del régimen urbanistic i valoracions del sol {Tudela Aranda, op. cit., pig. 104). 1 la uriliczacié
de I'art. 149.1.1 rampoc no ha esrav absent de les lleis que I'Estat ha desenvolupar relatives a principis
rectors de la politica social i econdmica {cap. 111, titol I}; aixi succeeix en el preambul de la Llei del
medicament, de 20 de desembre de 1990.

61, LaSTC 1491991, de 4 de juliol, estableix que I'arr, 149.1.1 CE justifica la disposicié transi-
toria tercera de la Llei de costes, com a garantia que les limitacions i servituds que s’hi estableixen no
tinguin una projeccié desigual sobre propietaris en la mateixa situacié urbanisrica.

62. Aquest ¢ ¢l cas de la STC de 23 gener 1995, que resol la quiestid d'inconstituctonalitar que
planteja ta Seccié Tercera de la Sala Tercera del Tribunal Suprem, en relacié amb els articles 14.2 1 4,
15 (incis primer) i 20 de la Llei 7/1983, de 18 d’abril, del Parlament de Cacalunya, sobre normalitza-
cié lingiiistica. Llei que el Parlament de Catalunya havia redactat en exercici de la competéncia que
atribueix a la Generalitat I'art. 3.3 de 'EAC i que el Tribunal Suprem, com a érgan de I'Esta,
considerava que atemptava, entre altres precepres, contra l'art. 149.1.1 CE.
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car la seva utilitzacié ja que en| I'art. 149.1.1 CE no queda gens clar quin tipus de
condicions s'emparen sota la terminologia adjectiva condicions basiques® (condi-
cions culrurals, juridiques, socials i econdomiques).

Perd malgrat la imprecisid de I'adjectiu, es podria concloure afirmant que el
constituent, en referir-se en la redaccié de I'art. 149.1.1 a les condicions basiques, era
conscient que ["inic tipus de condicions que I'Estat podia regular per aconseguir
garantir la igualeat en els dmbits reiteradament esmenuats eren les condicions juridi-
ques, ja que des d’aquesta vess:!mt juridica els poders publics si que poden actuar,
per tal de garantir igualtac en Pexercici dels drets i/o compliment dels deures cons-
titucionals.

3.2.2. «[...] que garanteixin laligualtat de tots els espanyols»

Quan el constituent assenyala que la finalitat de la regulacié de les condicions
basiques és «garantir la igualtat de tots els espanyols en I'exercici dels drets i en el
compliment dels deures constitucionals», observem que de la mateixa manera que
era imprecisa fa terminologia elmprada en l'inici de I'art. 149.1.1 {«regular les con-
dicions basiques») també ho és la que segueix, ja que no queda clar:

— Quin tipus d'igualrar s’ha de garanir,

— Tampoc no queda clarsi Estat té competéncia per garantir «la igualtat de
tots cls espanyols en 'exercici de tots els drets i en el compliment de tots els
deures constitucionalsy, o bé si la seva competéncia sols inclou poder ga-
rantir aquesta igualtar de tots els espanyols en exercici de certs drets i en el
compliment de certs deures constitucionals.

La primera giiestid, es tractara atenent 'opinié de la doctrina i la jurisprudén-
cia del Tribunal Constitucional i analitzant:

4} aqui es refereix aquesta igualtar (als ciuradans o a les comunitats autdnomes),

5) 1a quin tipus d’igualrar (formal/material) s'estd referint el constituent en

I'art. 149.1.1 CE.

4} Primerament cal saber| a qui es garanteix la igualtat que esmenta lart.
149.1.1. Es a dir, qui és el subjecte destinatari de la igualtat que volgué garantir cl
constituent en I'art. 149.1.1 mitjangant la comperéncia que atribueix a I'Esta,

I

Aquesta és la qiiestié menys controvertida de la redaccié que presenta Iart.

149.1.1 CE. |

a) Individus. Acts el contingue liceral de I'art. 149.1.1 CE, tant la doctrina
com la jurisprudéncia del TnbunaJ Constitucional s’han manifestat en el sentic que
s6n els individus ciutadans els subjectes de la igualtat a qué es refereix I'art. 149.1.1
CE. No obstant aixd, el Tribunal Constitucional va haver de pronunciar-se expres-

|
i
!
63. El mateix Tribunal Constirucional de vegades ha fer esment a 'expressié condicions essencials
en lloc d'emprar la rerminologia condicions basiques. Aixi succeeix en la STC de 18 de gener de 1995.
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sament sobre aquest particular a conseqiiéncia de les al-legacions de I'advocar de
I'Estac als recursos previs d’inconstitucionalitar interposats contra el Projecte de llei
organica d’harmonitzacié del procés autondmic. El representant de I'Estat defensa
la idea que la Constitucié consagrava la igualtar de drets de les comunirtats autdono-
mes, la qual cosa justificaria el caricter organic de la disposicié impugnada. El
Tribunal Constitucional va rebutjar categdricament aquesta interpretacié assenya-
lant que Part. 149.1.1 consagra la igualrar dels individus i dels grups socials, pero
no la de les comunicats autdnomes.*

En altres senténcies, el Tribunal Constitucional s’ha manifestat en el mateix
sentir; aixi succeeix en la Senténcia 102/1985, de 4 d’octubre, sobre la porestat
sancionadora de les Canaries en matéria de treball i sanitat, en referéncia a l'art.
149.1.1, en que el Tribunal també manifesta que sén subjectes de 'art. 149.1.1 els
individus i els grups socials.

Aquesta igualtar dels individus ciutadans en I'exercici dels seus drets no es ga-
ranteix mitjangant la igualtac —en drets i deures— de les comunirats autdnomes,
siné mitjangant la fixacié d’unes condicions minimes basiques que imposen un
limit a la diversitar de posicions juridiques que poden crear les comunitats en exer-
cici de les seves competéncies.

No obstant aixd, 'article 149.1.1 CE també ha estat qliestionat com a garant
de la igualrar a qué al-ludeix, atés que un secror de la doctrina considera que I'Estar
actua com a promotor de la igualtat a que es refereix art. 149.1.1 CE mitjangant
qualsevol altre titol competencial inclds en I'arr. 149.1 CE. Es a dir, part de la
doctrina considera que tots els apartats de Particle 149.1 s6n font d'igualtat.®

a) Comunitats auténomes. No podem extrapolar la igualear de tots els espa-
nyols en 'exercici de drets i deures constitucionals que garanteix P'art. 149.1.1 amb
garantir la igualtat competencial de les comunitats autdnomes, les quals, en virtut
del principi dispositiu que informa el repartiment competencial, poden presentar
substancials diferéncies en 'abast de les seves competéncies.®

En aquest senti, la igualtat a queé es refereix 'art. 149.1.1 no pot ser identifica-
da en cap cas ni amb identitat ni amb uniformitat de drets i deures entre les comu-

64. Vegeu la STC 76/1983, de 5 d'agost (assumpre LOAPA), el seu FJ 2. 1 en relacié amb
aquesta Senténcia, Mufioz Machado, Santiago, «<La interpretacién de la Constitucion, la armoniza-
cién legislativa y otras cuestiones», REDC, 9, 1983; Parejo Alfonso, L., «Algunas reflexiones sobre la
STC de 5 dagost de 1983, relativa al Proyecto de Ley orgdnica de armonizacién del proceso au-
onémicos, REDC, 9, 1983; Cerrolaza Gémez, A.. El principio de igualdad, ap. cit., pag. 66; Corretja
i Tartens, M., La conflicrividad competencial..., op. ert., pig. 6-7.

65. Vegeu, en aquest sentit, Tudela Aranda, )., Derechos constitucionales y autonomia politica, op.
cit.,, pag. 428 i la STC 69/1988, de 19 d’abril.

66. La Senténcia 76/1983 realirza en el F] 2 una reflexié sobre la diversitat propia de tor estac
compost, esmentant que manca de base constitucional la pretesa igualtat de drets de les comunitars
autdnomes: «[...] Precisumente, el régimen autondmico se caracteriza por un equilibrio entre la homoge-
neidad y la diversidad del status juridico piblico de las entidades rerritoriales que lo integran [...] sin la
segunda no existiria verdadera pluralidad ni capacidad de autagobierno, notas que caracterizan al Estado
de las autonomins.» A més, diferencia, primerament, entre el principi d'igualtat en funcié del seu
destinatari (ciutadans o comunitats autonomes), per després afirmar de manera categdrica que no hi
ha igualear de drets entre les comunitats, excepruant aspectes molt concrets: | també, en el FJ 2,
sentencia que la igualtat dels ciutadans no es por entendre de forma monalitica.
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nitats autonomes, ja que esdevindria incompatible amb la consagracié constirucio-
nal de 'autonomia de nacionalitats i regions (art. 2 CE).

De fer, 'art. 149.1.1, conceptuat com un titol competencial garantidor de la
igualtat de tots els ciutadans espanyols {en I'ambit concrer que determina I'article)
no suposa que, de 'exercici de I'autonomia per part de les comunitats autdnomes,
es puguin derivar desigualtats en les posicions juridiques dels ciutadans residents en
cada una de les comunitats autdonomes. Aixi ho ha expressat en diverses senténcies
el Tribunal Constitucional &

La STC 37/1987, dictada en el recurs d'inconstitucionalitat interposat contra la
Llei del Parlament d’Andalusia 8/1984, de reforma agraria, reflecteix aquest plante-
jament en el FJ] 10: «El principio constitucional de igualdad no impone que todas las
Comunidades Auténomas ostenten las mismas competencias, ni, menos aiin, que tengan
que ejercerlas de una manera o con un contenido y unos resultados idénticos o semejan-
tes. La autonomia significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad o region
para decidir cudndo 'y cémo efercer sus propias competencias, en el marco de la Constitu-
cion y del Estatuto. Y si, como es logico, de dicho ejercicio derivan desigualdades en la
posicion juridica de los ciudadanps residentes en cada una de las distintas Comunidades
Auténomas, no por ello resultan necesariamente infringidos los ares. 1, 9.2, 139.1 y
149.1.1 de la Constitucidn, ya que éstos preceptos no exigen un tratamiento juridico
uniforme de los derechos y deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el
territorio del Fstado, lo que serfa frontalmente incompatible con la antonomia, siro, a lo
sumo, y por lo que al efercicio de los derechos y al cumplimiento de los deberes constiru-
cionales se refiere, una igualdad de las posiciones juridicas fundamentales.»

D’aquesta Senténcia cal destacar, d’una banda, I'autonomia com a capacitat de
cada nacié o regi6 de decidir com exercir les competdncies que té, i, d’altra banda,
que l'art. 149.1.1 no exigeix un'tractament juridic uniforme dels drets i deures dels
ciutadans en tot ripus de matéries i en tot el territori sind només una igualtat de les
posicions juridiques fonamentals en 'ambit de I'exercici dels drets i el compliment
dels deures constitucionals. La recent STC 61/1997, de 20 de marg, F] 7, 81 9,
també recorda aquesta giiestid.

Finalment és nombrosa la jurisprudéncia i la doctrina que, en fer referénciaala
igualtat, a la qual fa allusié l'arc. 149.1.1, la relaciona amb la que sexigeix en
preceptes com I'article 139.1i 138.2 CE. Perd en el F] 7 de la STC 61/1997, de 20
marg, es diferencien els arricles 149.1.1, 138.2 i 139.1 CE perqué aquests tiltims
s6n pressupdsits o limits, perd no titols competencials.

b A quin tipus d’igualtat es r%l'"ereix lart. 149.1.1 CE2

Partint de la base que els subjectes beneficiaris de la igualtat que predica arti-
cle 149.1.1 sén els ciutadans, cal analitzar quin dpus d’igualeat garanteix l'arc.

67. La Sencencia 37/1981, la 32/1983, de 28 d’abril, i la 37/1987, de 26 de mar, es fan resso
d’aquesta diferenciacié necessiria. Concretament la STC 37/1987, de 26 de marg, sobre la reforma
agraria d’Andalusia, en el FJ 2 esmenta que «[...] « del efercicio de la autonomia por nacionalidades y
regiones, se devivaban desigualdades en las posiciones juridicas de los cindadadanos residentes en cada una
de las diferentes comunidades auténomas, no por ello resultaban necesaviamente infringidos los articulos 1,
9.2, 14, 1391y 149.1.1 de la CE»,
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149.1.1: una igualtat formal {art. 14 CE), o bé una igualtat material (art. 9.2) en
I'exercici dels drets i deures constitucionals.

La Constitucié espanyola vigent recull la tradicié dels estats compostos es-
tablint el punt d’equilibri entre la igualtat i [autonomia, no sols en la igualtat
formal siné rambé en P'aspiracié a una certa igualtat social.®® La igualtar formal és
reconeguda en l'art. 14 CE, mentre que I'aspiracié a una igualtat material es recull
en el principi social de P'art. 1.1 1 la clausula de transformacié de I'art. 9.2 CE.%
Perd cal concretar a quin tipus d’igualtat especifica fa referéncia 'art. 149.1.1.

Davant aquesta perspectiva, quan lart. 149.1.1 CE es refereix a «garantir la
igualtacs, un determinat sector de la doctrina creu que el constituent conceprua
art, 149.1.1 com una manifestacié de I'art. 9.2 CE (igualtar real i efectiva}, i
d’altres creuen que ho és de l'art. 14 CE (igualtat en i davant la llei, igualtar for-
mal). No existeix acord doctrinal sobre si estem davant una indicaci6-garan-
tia d’una igualtar formal o bé davant una comperéncia estatal que pretén garan-
tir la igualtar material de tots els espanyols en els dos nivells que I'art.149.1.1
esmenta.

Per tractar la qiiestié cal tenir present que la igualtar apareix en la Constituci6
espanyola vigent des de tres vessants diverses: «com a valor superior de I'ordena-
ment juridic (art. 1.1 CE), com a principi de no discriminacié o igualtat davanc la
llei —igualeat formal— (art.14 CE) i com a principi o limit dirigit al legislador o
igualtac material (art.9.2 CE}.»"

Fins i tot hi ha qui considera 'art. 9.3 CE (prohibicié de I'arbitrarietat) com a
manifestacié del principi d'igualrac.”

Pel que fa a la igualtat formal, si bé és cert que part de la doctrina considera que
Part. 149.1.1 és una manifestacié de I'art. 14 CE,” un altre sector doctrinal ‘es
mostra contrari a defensar aquesta interrelacié entre la igualtat que garanteix l'art.
149.1.1 CE i la igualtat {juridica) que I'art, 14 CE postula com un drer subjectiu

G8. Vegeu, sobre aquesta questié, Aja, Eliseo, op. cir., IEA, 1991, pag. 31-32.

69. Carro Ferndndez ens posa de manifest el rang central que el principt d'igualtar # ¢n ¢l nostre
ordenament constitucional. Perd la preeminéncia d’aquest principi també es manifesta en la doctrina
alemanya i en la italiana. El mateix Tribunal Constitucional alemany ha afirmar el caricrer supraposi-
tiu del principi d'igualtar i la seva qualicar de part integranc i fonamental de I'ordenament constirucio-
nal. La docerina italiana, perd, malgrat recongixer el paper preeminent del principi d'ignalea {si bé
aqui, a 'empara del text constitucional, aquesta concepceid ja ens ha valgue per considerar-lo com un
veritable dret public subjectiu de l'individu enfront I'Estat), en el seu Zmbit ne ha aceeptat, com a
norma general, que el principi d'igualtat empari un veritable dret piblic subjectiv. {Carro Ferndndez-
Valmayor, J. L., op. cit., pag, 135-136).

70. Corretja i Torrens, Merce, gp. cit., pig. 11 (sobre la igualtat devantlallei i ex la llei, vegeu les
STC de 10 de novembre de 1981 i 103/1983, de 22 de novembre, STC 4/1991, de 14 de gener i
STC 34/1981, de 10 novembre (F] 3); sobre la igualtat en | plicacid de la llei, vegeu les STC 2/1983,
de 24 de gener i la STC 49/1982, de 14 de juliol, F] 21 3 i STC 140/1992, de 13 d’octubre (E] 3},
STC 100/1988, de 7 de juny (F] 2, 3 i 4).

71. Aquesta referéncia, la trobem a Carro Ferndndez-Valmajor, José Luis, op. cit., pig. 137.

72. Carro ho defensa amb els termes segiients: «E sentide primario y wis general de la norma
contenida en el art. 149 1.1 de la Constitucion reside inicialmente en su cualidad de ser una expresidn mds
de esa obligacién constitucional general de garantia de la igualdad que la constitucidn ha impuesto a todos
los poderes ptiblicos; mds concretamente, sin embargo, es expresidn de ese minimum gavantizado de igual-
dad formal referide exclusivamente al ejercicio de los derechos y al cumplimiento de los deberes constitucio-
nales [...]» (Carro Fernandez-Valmayor, ep. cfz, pag. 154).

.
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que prohibeix la introduccié de diferéncies en la llei sense justificacié objectiva i
raonable i en I'aplicacié de la llei.

Entre els qui consideren l'arc. 149.1.1 com una manifestacié constitucional
més de 'art. 14 CE, s'entén que l'art. 149.1.1 és expressié d’'un minim garantic
d’igualtat formal que es refercix a 'exercici dels drets i al compliment dels deures
constitucionals, que no admet excepcions fora de les constitucionalment previstes,
basades en raons de persecuci6;de finalirats d’igualtat substancial, el camp d’efica-
cia de la qual es desplega en €] marc dels principis rectors de la politica social i
econdmica i en les lleis que els desenvolupen.”

Lépez Guerra tracra fa qiiestié de la «igualtar» de I'are. 149.1.1 CE com la
garantia d’una uniformitat minima en I'exercici de drets i deures que rambé és
garantida per altres técniques o mitjans diferents que esmenta la Constitucié; i
analitza quina garantia concreta afegeix I'are. 149.1.1 CE a aquestes altres téc-
niques.™

Pemén es manifesta contrari a la idea de creure que la igualtar que es garanteix
en I'art. 149.1.1 sigui una igualtat formal, manifestaci6 de I'art. 14 CE. El principi
d’igualtat de I'art. 14 CE no pot ser interpretat com un mandat d'uniformitat i
“homogeneitat el drer aplicable en tot el terricori espanyol que s'oposi a la diversitat
resultant de I'exercici, per part de les comunitats autdnomes, de les competéncies
normatives. En relacié amb aquesta giiestié, assenyala com, des del punt de vista
juridicoconstitucional, les diferéncies de tracte entre espanyols que deriven de l'e-
xercici d’opcions propies de les,comunitats autdnomes no s’han de jutjar sota I'dp-
tica de I'art. 14 de la Constitucid, siné des de I'dptica dels preceptes que la Consti-
tucié dedica a perfilar l'estructura aurondmica de I'Estat, i en particular, sobre la
base de I'art. 149.1.1 de la Constitucié, que projecra la igualtat de tots els espanyols
sobre l'articulacié competencial entre I'Estat i les comunirats autdnomes.”

En aquest sentit Aja no es manifesta partidari de considerar I'art. 149.1.1 com a
manifestacié constitucional del principi d’igualtat formal, i argumenta que, quan el
constituent inclogué el concepte d'igualtat en Farc. 149.1.1 CE, la seva intencié no
fou que aquest terme sigui interpretat com ho és la igualtat a la qual I'art. 14 CE
al-ludeix, aixd és, com a limit al legislador en tant que, en l'aplicacié del principi

73. Vegeu Carro, J. L., op. cit., pag. 144.

74. Vegeu, sobre aquesta qiiesti, Lopez Guerra, L., op. cit. A les pig, 84-85 fa referéncia a la Llei
arganica {art. 81 CE) (seccid 1, cap. 2, tirol I) com a garantia constitucional de les condicions basi-
ques de la igualtat en I'dmbit dels drees fonamentals, 2 la reserva de llei que postula l'arc. 53.1 CE
(aplicable a la seccié Vi 2, cap. 2, I:fl:()[i 1), a les reserves competencials a I'Estat per tal que, migjangane
la fixacit de bases normarives, estableixi un minim comé per a tot el territori nacional {mesura que
afecta no sols als drets i llibertars de lajseccié 11 2, ded cap. 2, sin6 també als drecs socials i econdmics
del capirol I} com a garantia d’uniformitat i igualtat. La resposta a la pregunta sobre qué afegeix
Farc. 149.1.1 a2 aquest conjunt de garanties existents ha estat objecee d'una doble consideracié no
necessiriament contradictdria: d’una banda s'afirma que I'are. 149.1.1 institueix una «reserva compe-
tencial especificar de manera que matéries que guedarien fora de la competéncia estaral a causa de
I'assumpcié estatutiria corresponent podrien ésser objecte d’una normacié estaral «garantidorar de la
igualtar, perd també, d'alera banda, es pot considerar la garantia d’igualtat de l'art. 149.1.1 com una
especificacid de la forma en que I'Estar hauria d’exercir les seves competéncies (sobretot de normacié
basica) que inclou el precepte esmentat.

75. Pemdn Gavin, Juan, gp. a'r.,!pig. 188 i F] 7 de la STC 61/1997, de 20 de mars.
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d’igualear, ha de tenir sempre present el criteri de la raonabilitar de les diferéncies
que vulgui introduir.”

Ans al contrari, la voluntar del constituent en introduir el concepte d’igualtat a
Part. 149.1.1 de la Constituci6 fou més aviat que el legislador estatal i/o autono-
mic, en el desenvolupament de les seves respectives competéncies, tingui en comp-
te unes condicions basiques que garanteixen la igualtat a tots els espanyols en I'e-
xercici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals, condicions
basiques com a garantia d’igualtat en I'exercici dels drets que permetin a les comu-
nitats autonomes exercir les seves comperéncies introduint diferéncies atenent al
pincipi autonémic,

La doctrina que es mostra partidaria de considerar que és una igualtar substan-
cial, la que I'art. 149.1.1 CE garanteix als ciutadans, arguments que si fos un reflex
de la igualtat formal en I'ambic de l'exercici dels drers i deures fonamentals seria un
precepte superflu «ya que el derecho fundamental a la lgualdad (art. 14) tiene vigen-
cia en cada uno de los ordenamientos juridicos autondmicos sin que esto signifigue
existencia de una uniformidad. En cambio la igualdad que el art. 149.1.1 garantiza es
una igualdad eféctiva o real que se manifiesta en la uniformidad que garantiza en el
ejercicio de derechos y deberes constitucionales. 7

Perd sembla dificil poder vincular la igualtat del precepte 149.1.1 amb la igual-
tat material {(art. 9.2 CE) com a eix vertebrador de I'Estat com a Estat social, per-
qué si bé és cert que la norma de l'art. 9.2 no pot ser interpretada com una mera
norma programatica perqué té un valor normariu (com també el tenen els principis
rectors de la politica social i economica, cap. III, ttol I CE), el mandar d’igualtat
contingut en aquestes formules constitucionals és un imperatiu dirigit a tots els
poders publics que s’ha de concrerar i desenvolupar a cada ordenament. Des d'a-
questa perspectiva, a 'Estar, li correspon el seu desenvolupament en I'ambit com-
petencial que li atribueix I'art. 149.1 i 2 cada una de les comunitats autdnomes en
I'ambit que resulti de les comperencies recollides en els seus respecrius estatuts
d’autonomia.

En aquest sentit, és obvi pensar que el desenvolupament del principi d’autono-

76. Malgrat que aquest sigui el criteri que hem de tenir en compte quan interpretem la igualtat a
que fa referéncia l'art. 149.1.1, el Tribunal Constitucional en algun cas ha cracear 'are. 149.1.1 com si
fos una prolongacié de l'arc. 14, entés com la proclamacié d’un principi general d'igualtat que es
configura com un dret subjectiu a la igualtac en esséncia. Aja apunta dos casos en qué aquesta concep-
<i6 ha servit per 'argument del Tribunal; la STC 87/1985, de 16 de juliol, «recatda en la Ley catalana
sobre higiene y contral alimeniario, admite normas sancionadoras de las CCAA cuandy no introduzcan
divergencias irrazonables y desproparcionadas al fin perseguido respecto del rigimen juridico aplicable en
otras partes del verritorio (art. 149.1.1).» Exactament el mateix argument es repeteix a la STC
136/1991, de 20 de juny (Aja, E., ap. ¢it., pag. 33).

77. Vegeu Bafio Leén, ). M., ap. cir., pig. 259: o[..] iz igualdad a la que se refiere el are. 149.1,1
no es la igualdad que como derecho fundamental reconace el ars, 14 de la CE, pues si ast fuera aguel
precepio, en si mismo, seria superflue [...] ya que el derecho fundamental a Iz igualdad (arr. 14) tiene
vigencia en cada uno de los ordenamientos juridicos autondmicos, sin que &sp signifique existencia de
uniformidad, Mds alla de ese aspecto formal la igualdad que el art. 149,1,1 garantiza es una igualdad
efectiva o real, es decir, una uniformidad en el ejercicio de devechos y deberes constitucionales, Con ello
quicre decirse que la Constitucién otorga al Estado la posibilidad de establecer todas aquellas condiciones
que redunden, efectivamente, en una posibilidad “real” de cjercer los esparioles los mismos derechos y
deberes canstitucionales en todo el territorio nacional»
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mia pot originar que el grau de desenvolupament de I’Estar social sigui diferent en
cada comunitat autdnoma, atés que {"autonomia empara la diverggncia politica, de
la qual pot derivar el desenvolupament d’una politica més o menys intervencionis-
ta. Es tracta de diferéncies constitucionalment acceptables mentre no crein diver-
gencies desproporcionades en les condicions basiques d'igualrat de tors els espa-
nyols per a I'exercici i compliment de drets i deures constirucionals.

A continuacié6 s'analitza qué manifesta el Tribunal Constitucional, mitjangant
la seva jurisprudéncia, respecte a aquesta qiestio:

Estem davant un dels temes més problemirics que planteja la redaccié de l'art.
149.1.1, en relacié amb el qual la Senténcia 76/1983, de 5 d’agost, aporta la primera
temptativa de definici6, en el seu FJ 2: «No ¢s lz igualdad de derechos de las Comunida-
des lo que garantiza el principio de igualdad de derechos de los ciudadanos(como pretende
el Abogado del Estads), sino que es la necesidad de garantizar la igualdad en el ejercicio
de tales derechos lo que, mediante la configuracion de unas comunes condiciones basicas,
impone un limite a la diversidad de las posiciones juridicas de las CCAA.»

Es constant en la jurisprudéncia constitucional.”

La finalitat és que tots els espanyols gaudeixin d’una minima igualtat o homo-
geneitar en I'exercici dels drets i en el compliment dels deures amb independéncia
de la comunitat autdnoma on resideixin i per aconseguir-ho cal fixar unes condi-
clons biasiques.”

La STC 227/1988, de 29 de novembre, sobre la Llei d’aigiies, alludeix de
forma expressa al caricter substancial de la igualtat que garanteix I'art. 149.1.1
CE.SO

La STC 150/1990, de 4 d’octubre, sobre el fons de solidaritat municipal de
Madrid, es refereix a la igualtat rant des de la vessant formal com material; 11a STC
13/1992, de 6 de febrer, sobre pressupostos generals de I'Estar de 1988 i 1989,

torna a insistir en 'abast material de la igualtat prevista a l'article 149.1.1."

Concloent,

1. Sembla ser que la igualtat formal (art. 14 CE) com a limit al legislador
sobre la base del qual si aquest pretén introduir diferéncies de tracte, ha de tenir en

78. La mateixa idea cs reflecteix en la STC 189/1989, de 16 de novembre, que resol un conflicie
positiu de competéncies promogur per la Junta de Galicia en relacié amb el Decret 2089/1984, de 14
de novembre, per la qual es desplega la Llei 29/1984, de 2 d’agost, d’ajudes a empreses periodistiques
i agéncies informatives (F] 2 i 3).

79. Aquesta idea es reflecteix a la STC 190/1989, de 16 de novembre.

80. En el FJ 4 el Tribunal Constitucional exposa «[...] porque atafie a las condiciones bisicas o
posiciones juridicas fundamentales de todos los espafioles en ol ejereicio de los derechos constitucionales,
respecto de los que el Estado debe garantizar la igualdad sustancial mediante su propia regulacién, de
acuerdo con ef are. 149.1.1 de la Constipucion.»

81. Esmenta el segiient: wdsi, también las subvenciones estarales pueden tender a asegurar las conds-
ciones basicas de igualdad cuya regulacién reserva al Estado el art. 149.1.1 CE, poniéndose de este modo el
spending power estatal al servicio de una politica de equilibrie social en sectares que lo necesiten en
ejecucion de mandatos o cldusulas constirucionales genéricas (ars. 1.1 0 9.2 CE) que, aunque obligan a
todos los poderes priblicos, corresponde prioritariamente realizar a quien mayor capacidad de gasto tienes.
De fer, aquesta doctrina es reitera al FJ 14, per atribuir a I'Estac una comperténcia decerminada en
macéria d’assisténcia social,
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compte el criteri de la raonabilicar, no és el fonament de la «igualtat» que intro-
dueix I'art. 149.1.1, per tal com aquest article permet al legislador introduir dife-
réncies d’acord amb el principi d’autonomia.

2. Aconseguir I'objectiu de la igualtat material per a tots els ciutadans i per a
tots els col-lectius en qué aquests s'integren (art.9.2 CE), estd condicionat no sols
per la regulacié de les «condicions basiques que garanteixen la igualtat de tots els
espanyols en l'exercici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals»,
sind sobretot per les politiques socials que els respectius poders piblics competents
facin en el marc dels principis rectors de la politica social i econdmica {cap. 111, titol
I), aixo és, per la legislacié positiva la practica judicial i 'actuacié dels poders pi-
blics informats per aquests principis (art. 53.3 CE).

En aquest ambit dels principis rectors de la politica social i econdmica no po-
dem oblidar que la majoria d’aquests principis també aparcixen en la Constitucié
com a matéries sobre les quals les comunitats auténomes podran assumir compe-
tencies (art. 148 i 149 CE), i en els estatuts d’autonomia com a contingut de
competéncies autonomiques concretes, amb la qual cosa el principi d’autonomia
com a fonament de les diferéncies torna a relluir,

Si es parteix del diferent estatus juridic possible entre els ciutadans de diferents
comunitats autdbnomes, essent aquest motivat per les diferents competéncies que
les comunitats tinguin i per 'exercici diferent que en facin en exercici de la seva
autonomia, dificilment es pot garantir que el constituent pretén introduir en l'art.
149.1.1 una garantia expressa d'igualtat material que fa Constitucié espanyola for-
mula en I'art, 9.2. De feg, I'abast de la igualtat material proclamada en I'art. 9.2 és
molt més amplia i es refereix a tots els poders publics (estarals i autondmics), i té un
sentit més globalitzador que el que presenta I'art. 149.1.1, perqué suposa la procla-
macié que els poders publics han de treballar promovent les condicions perqué la
Hliberrar i la igualtar de Uindividu i dels grups en qué s'integra siguin reals | efec-
tives, removent els obstacles que impedeixin o dificultin la seva plenitud t faci-
litant la participacté de tots els ctutadans en la vida politica, econdmica, culeural

i social. Per aconseguir el primer objectiu l'arr. 149.1.1 és un instrument per a
I'Estat.

3.2.3. «[...] en I'exercici dels drets i en el compliment dels deures constitucionals»

En aquest apartat s’analitza si 'Estat t¢ competéncia per «garantir la igualeat
de tots els espanyols en l'exercici de tots els drets i en el compliment de rors els
deures constitucionals», o bé si la seva competéncia sols inclou poder garantir
la igualtat en Uexercici de certs drets i en el compliment de cerrs deures constitu-
cionals.

La rad del plantejament d’aquesta giiestié se circumscriu a analitzar com inci-
deix I'art. 149.1.1 CE, en Pexercici, per part de les comunitars autdnomes, de les
competéncies que, atesa la Constitucié espanyola i els estatuts d’autonomia respec-
tius, tenen reconegudes.

Una interpretacié expansiva de I'art. 149.1.1 en relacié amb aquest assumpte
podria conduir al perill a qué es refereix Otto: «(...] podria conducir a extender sin



M. Dolors Tella, L article 149.1.1 de la Constitucid espanyola... 229

limites y por conexiones amplias las competencias exclusivas del Estado.»* Perd no sols
la doctrina majoritaria ha avisat d’aquest perill, siné que també ho ha fet el Tribu-
nal Constitucional.

Per evitar-ho s’ha d'analitzar a quins drets constitucionals es “refereix I'art.
149.1.1, aixd és, s’ha d'interprerar si és comperéncia exclusiva de ’Estat garantir la
igualtac en ['exercici de tots els drets i en el compliment de tots els deures, o bé sila
competéncia estatal sols abasta certs drets i certs deures constitucionals.

‘També aquesta giesti6 fa que esdevingui necessari el plantejament paral-lel de temes
que hi estan interrelacionats, com ara el tipus de llei que es requereix per regular certs
drets, aixi com la referéncia als principis rectors de la politica social i econdmica.

a) La doctrina s’ha mostrat molt dividida en aquesta qiestid. Hi ha qui re-
dueix I'Ambic dels drets i deures constitucionals al-ludits en I'art. 149.1.1 a aguells
que integren la seccié primera del capitol II del titol L% perd també hi ha qui fa
extensiva aquesta referéncia a tots els drets | deures constitucionals.®

Entre aquestes dues postures doctrinals hi ha qui considera inclosos en els drets
i deures constitucionals al-ludics en U'art. 149.1.1 els de la secci6 2 del capitol II del
titol 1,% 1 fins i tot també hi ha qui defensa la inclusié dels principis rectors de la
politica soctal i econdmica® en els «drets constitucionals» de Part. 149.1.1 CE.

&) Tampoc és uninime la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional quan es
tracta de determinar quins sén els «drets constitucionals» als quals es refereix I'art
149.1.1 CE. '

A. Concretament des del punt de vista doctrinal:

— La tesi més acceptada és la que s’ha denominat emnicomprensiva, malgrat no
ser uninime.

Arguments a favor d’aquesta tesi poden ser, d’una banda, la interpretacié literal
de I'expressié utilitzada pel constituent i també sassenyala que «aquesta és I'nica

82. Vegeu De Outwo, Ignacio, op. cir., pag. 71, Peman Gavin, J., Igualdad de los ciudadanos...., op.
cit., pig. 345; Bafio Leon, |. M., Las autonomias territoriales..., ap. cit; Carro Ferndndez, . L., Acerca
de la uniformidad..., ap. cir., pig. 98. El Tribunal Constirucional, en la ST'C de 23 de gener de 1993,
esmenta: «De acuerdo con la interpretacidn que el Tribunal Constitucional ba becho de él, el art. 149.1.1
no impide lu diversidad de regulacion entre las Comunidades Autdnomas y el Estado o de aquellas entre o,
pues ello conduciria a privar de sentido al esquema de distribucién comperencial que se deriva de los
restantes apartados del are. 19 y del are. 148, diversidad esencial al Estado autondmico.»

83. En aquest sentit es manifesta Tudcla Aranda, J., Derechos constitucionales y autonomia politi-
ca, op. cit., pag. 342; Viver Pi i Sunyer, Materias..., pag. 32.

84. D’aquesta opinié és Carro Fernindez, |. L., op. cit.,, pag. 98. A més, Tudela Aranda, després
d'analitzar la giiesti6, afirma que aquesta interpreracié realizada seguint el tenor literal del precepre
ha estar ampliament seguida. També Léopez Guerra, L., en la seva obra Regulacién de las condjciones
bdsicas..., op. cit., pig. 83 i 84, es fa ressd d’aquesta interpretacié i la comparteix Bafio Leén, J. M.,
que també defensa la necessitar d"aquesta interpretacié (Bafio Le6n, J. M., Las autonomias territoria-
les, op. cit., pag. 224 1225).

85. Vegeu, en aquesta linia argumental, entre altres, Carro Ferndndez-Valmayor, J. L., Contenido
y aleance de lo competencial..., op. cit., phg. 147; ]. A. Alonso de Antonio, Comentario al articule
149.1.1, op. cit., pig. 153; Sainz Morena, F,, «Fl principio de unidad del orden econémico y su
paliacién por la jurisprudencia consitucionals, a Pasado, presente y fusuro de las autonomias, obra
dirigida per Martin-Rerortillo Baquer, S., IEC, Madrid, 1989, pig. 56.

86. En aquest sentit, vegeu Tudela Aranda, Los derechos constitucionales..., op. eit., pag. 315, on
ens ofereix una llista de la doctrina que es partidaria d'aquest plantejament.
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férmula que posseeix I'Estac per tal de garantir el compliment dels principis rectors
de la politica social i econdmica, ja que I'art. 149.1.1 podtria «ser al-legat per 'Estat
per actuar en aquells sectors politicosocials en qué la seva preséncia és necessaria
sense mensyprear la logica de ['Estat autonémic.»¥

Perd aquesta linia argumental no és unanimement admesa, essent obstacle fo-
namental per a la seva acceptacié i defensa el debat doctrinal que existeix relatin a la
consideracié dels principis rectors de la politica social i econdmica com a genera-
dors de drets.®

— Hi ha qui defensa que la competencia estatal continguda en I'art. 149.1.1
sols s’estén a la totalicat dels dres i deures consagrats en el capitol II del tito! primer
de la Constitucié® (és a dir, a tots els inclosos en la seccid 1 i en la seccié 2).

Els arguments que a favor d’aquesta opci6 ha anat configurant fa doctrina sén
diferents.” Perd també els raonaments que s’han emprar per defensar aquesta opcié
han estac objecte de critiques.”

— Perd també hi ha qui, optant per una interpretacié molt més restrictiva,
considera que ['expressié «drets 1 deures constitucionals» sols empara els drets fona-
mentals que recull la secci6 1 del capitol II del titol 1. Els que critiquen aquesta
interpreracid, consideren que comportaria defensar que en la Constitucié espanyo-
la existeix un precepte innecessari (I'art 149.1.1 CE) que garanteix la igualtac de
tots els espanyols en l'exercici dels drets fonamentals quan, realment, garantir
aquesta igualtat en 'ambit dels drets fonamentals, per a tots els espanyols, és quel-
com ja inherent a la mateixa naturalesa dels drets fonamentals.

A més que el desenvolupament d’aquests drets fonamentals s’hagi de fer mit-
jancant una llei organica (art.81.1 CE), aixd és, mitjangant un tipus de llei que per
la seva forma d’aprovacié, modificacié i derogacié es configura com a competéncia
exclusiva de I'Estat (art. 81.2 CE),” fa que la regulacié d’aquests drets garanteixi la
igualtar de tots els espanyols en 'ambit dels drets fonamentals.

També és competéncia exclusiva de U'Estat «la potestad de dictar leyes de regula-
cidn del ejercicio de los derechos fundamentales en la medida que con ello se proceda a la
regulacidn de las condiciones bdsicas indicadas» >

87. Aixi ho defensa M. Medina Gueriero, L incidencia del poder de gasto estasal..., op. cit., pag. 88.

88. Vegeu Tudela Aranda, J., op. iz, pag. 344.

89, Carro Ferndndez-Valmayor, José Luis, op. cit., pag. 147: «El art. 149.1.1 se refiere al ejercicio
de todos los derechos y al cumplimiento de todos los deberes constitucionales sin distincién, por lo que parece
ligico entender que dicha garantia se extiends a la totalidad de los consagrados en el Capitulp If del tirulo
primero de la Constivucién sin hacer diferenciacion alguna entre las dos secciones en gue entd dividido el
mismo, actuandp la norma del are. 149.1.1 como garantia de la igualdad en el dmbito de la seccidn 2 del
capitule 1 [..]» 1 Aragén Reyes, Manuel, Libertades econdmicas y Estado Social, Estudios Ciencias
Juridicas, Madrid, 1995, pag. 108.

90. Alguns dels arguments sén els seglients, pag. 347 i seg. de Tudela Aranda.

91. lhidem.

92, Ignacio De Otto es refereix a aquest caricrer dels drets fonamentals en els termes segiients:
«Los derechos fundamentales, limitan la diversificacion de posiciones juridicas, pero no en virtud de ningu-
na caracteristica esencial de los mismos, sino por su configuracion juridico-positiva, en concreto por estar
reconocids en la Constitucién, norma superior a los ordenamientos antonsmicos, y por estar sujeta su
regulacidn a wn régimen especial que pretende precisamente asegurdr la homogeneidad de las posiciones
Jjuridico-constitu:donales.» (De Orto, Ignacio, op. cit., pag. 71-72).

93. Vegeu, sobte aquest tema, Ignacio De Orto, op. ci,, pag. 72 i la STC 25/1984, de 23 de
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Perd les comunitats autdnomes també poden regular drets fonamentals.

En aquest sentit, Corretja® ha analitzat la jurisprudéncia del Tribunal Consti-
tucional sobre aquesta qiiestié i conclou que, si bé inicialment aquella es va ca-
racteritzar per negar la possibilitat que les comunitats autdnomes poguessin de-
senvolupar normativament drets fonamentals, en senténcies posteriors no es reitera
aquest criteri.

4) Com a exemple de les senténcies que podem incloure en la primera tendén-
cia podem fer esment de la STC 57/1982, de 27 de juliol, citada en el conflicte
positiu de competéncies interposat contra el Decret del Govern basc 83/1981,
sobre regulacié col-lectiva de les condicions de treball de I'’Administracié local.
En aquesta senténcia es declara I'exclusivitat de la competencia estatal per regu-
lar 0 desenvolupar un dret fonamental (art. 53.2 i 81.1 CE), és a dir, s’hi nega
que les comunitats autdnomes puguin desenvolupar normativament drets fona-
mentals. '

#) En canvi com a exemple de sentncies posteriors en les que el Tribunal
Constitucional ha optat per la segona tendéncia esmentada, tenim la STC
102/1988, de 8 de juny,” dictada en el conflicte positiu de competéncia 77/1984.

Precisament, si tenim present la competéncia exclusiva que té I'Estat relativa als
drets fonamentals i, d’altra banda, si atenem a la possibilitat que les comunitats
autdnomes poden regular normativament en I'ambir dels drets fonamentals, es pot
concloure que l'operativitat de 'art. 149.1.1 CE queda reservada a assegurar un
nucli essencial comil en la regulacié dels drets fonamentals.®

En canvi, pel que fa a aquells altres drets ubicats en el capitol II del titol I, que
no son drets fonamentals (per exemple, el dret a la negociacié col-lectiva laboral,
art. 37.1 CE), les comunitats auténomes poden ser titulars de competéncies concu-
rrents o compartides que tinguin com a «maeria» drets de la seccié 2, del capitol II,
titol I, atenent les ilistes de matéries que integren el contingut dels articles 148.1 i
149.1 CE, de manera que 'dnic limit que afectari a la possible regulacié autono-
mica que es derivi de I'exercici de les competencies concurrents s el derivat de les
bases estatals que pugui dictar I'Estat sobre la qiiesti6 (en I'exemple esmentat, la
regulacié autondmica en matéria de negociacié col-lectiva dels funcionaris piblics
hauria de tenir present les bases estatals dictades a 'empara de I’art. 149.1.18 CE).
Perd no sén limit a la competéncia autondmica les condicions basiques a qué Part.
es refereix.” -

febrer, on la regulacié de I'exercici dels drets fonamentals queda inclds en el desenvolupament d’a-
quests drets mitjangant la reserva de llei orginica,

94. Corretja | Torrens, Merce, op. iz, pag. 61.

95. Aquest conflicte positiu de competéncia 77/1984 fou promogut pel Govern central contra
Pactuacié material de convocatdsia i intervencié del Govern basc o d'alires drgans d’aquesta comuni-
tat auténoma en les eleccions sindicals dels seus funcionaris pablics. El Tribunal Constitucional
declara que la ritularitat de la competéncia per regular les bases dels organs de representacié col-tectiva
del personal funcionari de la Comunitat Autdnoma basca pertany a PEstat central en virtur de la
competéncia estatal de I'are. 149.1.18 CE, perd assenyala que aixé no tanca el pas a les comunitas
autdnomes que, com la basca, hagin assumir competéncies normatives en aquesta matéria, les quals
hauran, perd, de seguir la regulacié estaral de caricrer basic.

96. Corretja i Torrens, Merce, op. cit, pag. 63.

97. Corretja i Torrens, Mercé, op. cit., pag. 62 i 63.



232 AUTONOMIES . 22

B. Pel que fa al traccament que el Tribunal Constitucional confereix a la qlies-
ti6 de I'abast que s’ha d’atorgar a I'expressié de I'art. 149.1.1 «drets i deures consti-
wucionalsy, i de 'analisi de la jurisprudéncia constitucional, es podria deduir (mal-
grat que el Tribunal Constitucional no ha formulat cap declaracié expressa sobre la
qiiestid) que el Tribunal Constitucional tendeix a relacionar 'art. 149.1.1 amb tota
classe de drets i deures, independentment de la ubicacié sistemarica d’aquests en el

text constitucional,

Malgrar tot, sembla ser que el Tribunal Constitucional és reticent a incloure
entre «cls drets» a que es refereix I'art. 149.1.1 CE els possibles drets derivats dels
principis rectors.”

4. Recapitulacié final: aplicabilitat de 'article 149.1.1 CE

Realitzar I'analisi de Iart. 149.1.1 CE, es pot concloure que:

1. Larticle 149.1.1 CE no garanteix una uniformicat dels ordenaments juri-
dics autondmics de la qual sigui resuleat gue, en igualtar de circunstincies, en
qualsevol part del territori espanyol, es disposa dels mateixos drets i obligacions
ates que l'art. 149.1.1 CE actua, no sols com a element d’integracié —i no
de supressié— de la diversitat que neix de 'auronomia, sind també a rravés de
—i no malgrat— els sistemes de repartiment de competéncies articulades en
la CE.

2. Larticle 149.1.1 és un precepte que s’ha utilitzar com a criteri interpreratiu
del contingut de les competencies estatals, com a limit a l'exercici de comperéncies
per part de les comunitats autdbnomes i, des de la seva consideracié com a titol
competencial de I'Estar, s’utilitza com a técnica que garanteix una uniformirar mi-
nima en l'exercici dels drets i deures, com a titol complementari per tal de reforcar
la competéncia estatal, com a titol competencial genéric que cedeix en front d'un
titol competencial estatal més especific.

3. Pel que fala qualificacié del titol comperencial 149.1.1 com a «ccompeténcia
exclusiva» de I'Estat, I'adjectiu «exclusiva» s’utilitza per designar la compergncia de
Estat plena i aurdonoma en un «ambit funcional especifics: la regulacié de les
condicions basiques per tal de garantir la igualtat dels espanyols en I'exercici dels
drets»; aquests «condicions basiques» no es poden considerar mai com a sindnim
d’una competéncia estatal en la determinacié de les bases o legislacié basica sobre
drets i deures constitucionals. Mai es pot interprerar I'art 149.1.1 com un titol
competencial que enuncia una comperéncia concorrent —en els termes en qué
hem difinit aquesta competéncia-—. Cal concloure que lart 149.1.1 sutilirza i
s'aplica com a garantia (& pesteriori) d'una uniformitat minima en les condicions
basiques d’exercici dels drets constitucionals.

4. Finalment, la «igualtat» a qué es refereix I'art. 149.1.1 CE no es pot consi-

98. Aixi es pot deduir d'una série de senténcies del Tribunal Constitucional, entre elles la STC

17/1991, de 3t de gener, i la STC 152/1988, de 20 de juliol.
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derar una projeccié de la igualtar formal de I'art. 14 CE, ja que aquesta sols admet
la introduccié de diferéncies en la ilei si existeix una justificacié objectiva i raonada.
En canvi, 'art 149.1.1 admet diferéncies en els ordenaments juridics autondmics
sobre la base del principi d’autonomia. La igualtat de 'art. 149.1.1 es refereix a una
igualtat substancial en I'exercici dels drets i deures constitucionals per a tots els
espanyols.








