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I

La sentencia del Tribunal Constitucional 179/1985, de 19 de diciembre
{BOE de 15 de enero de 1986, suplemento al nim. 13), por la que se resuel-
ven los recursos de inconstitucionalidad acumulados ndmeros 175 y 187/
1984, promovidos, respectivamente, por los Gobiernos catalédn y vasco contra
la Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento
y regulacién de las haciendas locales, y de la que fue ponente el magistrado
profesor Francisco RuBio LLORENTE, presenta varios aspectos de notable
interés. Asi en lo que se refiere tanto a la delimitacién de 1a competencia sub-
vencional y a la configuracién de la reserva de ley en materia tributaria en
nuestro texto constitucional como a la incidencia de las leyes medida en el
sistema de distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas (CCAA en adelante).

En las dos primeras cuestiones, sin embargo, €l Tribunal tuvo ya opot-
tunidad de pronunciarse anteriormente, y en este caso se aplica la doctrina
ya sentada (1). En cambio, en el dltimo extremo citado, el Tribunal se en-
frenta con un nuevo y delicado problema, que resuelve con una argumenta-
cién especifica, formulada con cardcter gencral, hibil, por tanto, para crear
doctrina jurisprudencial en la materia, 0 mds propiamente, para avanzar en

(1) En cuanto a la delimitacién de la competencia para subvencionar, STC 39/
1982, de 30 de junio, fundamento juridico quinto, especialmente. En cuestién dc reser-
va de ley en materia tributaria, STC 6/1983, de 4 de febrero, fundamento juridico
cuarto, especialmente.
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la doctrina que sobre la delimitacién de poderes entre el Estado y las CCAA
ha abierto el Alto Tribunal desde sus primeras sentencias.

Este dltimo aspecto, la relacidn entre leyes medida y el sistema de distri-
bucién de competencias entre las dos instancias territoriales del poder esta-
tal, centra el interés del presente comentario.

I

La cuestién planteada suscita de entrada un grave problema, que des-
borda a todas luces el estrecho y limitado marco de un simple comentario,
pero sobre el que resulta ineludible decir algo, por muy tosco que sea. Este
es, como habrd podido adivinarse, el de la insercién de la ley medida en la
concepcién que de la ley tiene la Constitucién de 1978.

La primera pregunta a la que es preciso dar respuesta para sentar una
también primera premisa desde la que abordar la compleja cuestién plantea-
da puede formularse en estos sencillos términos: La ley medida, ¢(es una
verdadera ley en nuestro sistema constitucional de fuentes? Ello conduce di-
rectamente al concepto constitucional de ley, problema que ha ocupado a
varios autores, pero cuya teoria no ha sido cerrada adn (2), y que trascien-
de obviamente los propésitos de estas pédginas. A pesar de ello, creo que
puede convenirse sin demasiado riesgo que la pregunta anterior puede res-
ponderse afirmativamente. La ley medida, aquella de contenido singular, diri-
gida s6lo a un sujeto o a un circulo determinado de ellos, y que se agota en su
primera aplicacién, debe considerarse propiamente como una ley, en sentido
estricto. Esto es, participa de los atributos de rango, valor y fuerza que se
reconoce a las leyes, como un determinado tipo de actos que se colocan en
una determinada posicién en el sistema general de fuentes.

(2) Entre ellos, véase las obras de ELisEo Aja, El concepto de ley en la Consti-
cién espanola, mecanografiado, Barceclona, 1985; A. GARRORENA MORALES, El lugar de
la ley en la Constitucién espaniola, Madrid, 1980; A. PReDIERI, «El sistema de las fuen-
tes del Derecho», en La Constitucién espafiola de 1978. Estudio sistematico dirigido por
los profesores ALBERTO PREDIERI y E. Garcia DE ENTERR{A, Madrid, 1980; J. PErez
Rovo, Las fuentes del Derecho, Madrid, 1984, asi como los trabajos de Dfez Picazo,
GARRIDO FALLA, MENDOZA OLIVAN, PEREZ MORENO y VILLAR PaLASI en La Constitu-
cién y las fuentes del Derecho, 3 vols., Madrid, 1979; RuBio LLORENTE, en su trabajo
«Rango de ley, fuerza de ley, valor de ley», en Las fuentes del Derecho, Barcelona,
1383, plantea tanto la necesidad como los problemas que presenta la construccidn de
una teoria de la ley cn el sistema constitucional de 1978.
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Nuestra Constitucién, en principio, no exige a la ley las notas de genera-
lidad, universalidad y abstraccién para ser considerada propiamente como
tal. Desde CARRE DE MALBERG (3), en lucha contra la teoria dualista de la
ley formulada en la Alemania organizada sobre el principio monarquico, se
ha asentado la concepcién formal de la ley, y, en su virtud, ésta lo es por
razén exclusivamente de su procedencia y de su forma de aprobacién (4).
Por ello, desde la perspectiva general de su colocacién en el sistema de fuen-
tes, puede decirse, con PREDIERI, que «el contenido (...) es irrelevante desde
el punto de vista de los efectos y de la misma nocién técnica de la ley» (5).
La ley medida, desde esta perspectiva, que no es otra que la de la jerarquia,
como principio ordenador basico de cada sistema interno de fuentes, es pro-
piamente una ley, y nada afade o resta a su naturaleza y a su posicion.

La cuestién se presenta mas problemaética (si cabe dejar por buena la an-
terior conclusién, como parece ser a la luz del estado actual de la doctrina)
cuando la ley medida se contempla desde la perspectiva del otro gran prin-
cipio ordenador del sistema constitucional de fuentes: el de competencia.
En este caso, la pregunta a formular seria: ¢Puede el Estado-poder central
adoptar cualquier medida (decisién) a través de ley, y ésta subsumirse en la
categoria «legislacién», como titulo habilitante de su competencia? O, en
otras palabras, ¢(basta la forma de ley para afirmar que una determinada
actuacioén constituye efectivamente un ejercicio legitimo de la competencia
legislativa del Estado?

Para dar respuesta a esta cuestién hay que partir de los diversos tipos de
competencia en manos del Estado. Cuando se trata de competencias integras,
o exclusivas en sentido propio (todas las funciones publicas sobre una mate-
ria determinada), el problema queda vacio de contenido: corresponden al
Estado-poder central todas las actuaciones en el sector, sean éstas de natura-
leza normativa o ejecutiva, de rango legislativo o reglamentario, de caracter

(3) CaRrE DE MALBERG, Contribution a la théorie général de I'Etat (1920), Paris,
1962, pp. 327 y ss.

(4) Siempre dicho con cardcter general. No hay que olvidar que en Francia, pre-
cisamente, la V Republica ha introducido modernamente una concepcién material de
la ley, al establecer constitucionalmente una reserva reglamentaria. No obstante, y a
pesar de la reciente insatisfaccién que produce y que incita a la bisqueda de nuevos
clementos materiales con los que construir una teoria dec la ley (véase, por ejemplo, el
trabajo citado del profesor RuB1O LLORENTE, pp. 29 y ss.), la doctrina mds generalizada
es la de la concepcién formal de la ley.

(5) Op. cit.,, p. 165. En igual sentido, PErReEz RoYo, op, cit., p. 81.
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general o singular. Asi, la forma que adopten sus actos resulta irrelevante,
al menos a estos efectos.

El problema aparece cuando el Estado ostenta sélo ciertas funciones sobre
una materia o sector, como ocurre cuando la Constitucién le reserva la «le-
gislacién» o las «bases normativas», lo que presupone que las CCAA pue-
dan también en sus respectivos Estatutos asumir poderes en el mismo sector
o materia, de distinta o incluso igual naturaleza, y de intensidad variable.
En tal supuesto, parece imprescindible delimitar cudl es la funcidn que co-
rresponde ejercer al Estado, o sea, determinar el contenido funcional de su
competencia, del poder que le reserva la Constitucién. Y, en este sentido,
debe convenirse que resulta irrelevante la calificacion unilateral que el Esta-
do haga de los actos emanados en el ejercicio de su competencia, la forma
que éstos adopten, pues en todo momento habrdn de responder a la funcién
material que lc reserva la Constitucidn.

En este caso, el estricto concepto formal de ley no sirve para operar vali-
damente en la relacién competencial entre el Estado y las CCAA. Hay que
dotar de contenido funcional al titulo competencial, lo que supone dotar de
contenido también al término «legislacién». Dicho de otra forma: hay que
introducir en el término «legislacién» algunos elementos materiales, que per-
mitan construir el pardmetro al cual referir la legitimidad constitucional
—desde la perspectiva del reparto de poderes— de la concreta actuacién del
Estado.

Dejemos de momento el problema de las «bases normativas», al que vol-
veremos mds adelante, para centrarnos ahora en el de la competencia le-
gislativa.

El Tribunal Constitucional ha utilizado ya, desde el primer momento,
un criterio material para interpretar el término «legislacién» que aparece en
la lista de poderes reservados explicitamente al Estado en el articulo 149.1
CE (6). «Legislacién», para el Tribunal, significa «regulacién», «ordenacién
juridica», acto de contenido normativo que se integra, con vocacién de per-
manencia, en el ordenamiento juridico. Precisamente por ello, porque el
Tribunal en este punto opta radicalmente por una interpretacién sustancial

(6) La interpretacién de la competencia legislativa del Estado se inicia en la
STC 33/1981, de 5 dc noviembre, que, aunque no entra directamente en el fondo de
la cuestién, ofrece ya clementos valiosos para descubrir la senda interpretativa que
va a recorrer después el Tribunal Constitucional. La doctrina del Alto Tribunal al
respecto se contiene en la STC 18/1982, de 4 de mayo, y en la STC 35/1982, de 14 de
junio, y ha sido desarrollada y aplicada con posterioridad en numerosas ocasiones.
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de la ley, que equipara «legislacién» a «regulacién juridica» y rechaza su
concepcién formal, que «asimila, sin mas, legislacién al conjunto de normas
escritas con fuerza o valor de ley» (STC 18/1982, cit., fundamento juridico
tercero), puede ¢l mismo Tribunal llegar a una de las determinaciones mds
decisivas en orden a la interpretacién de las reglas de reparto de poderes
en nuestra Constitucién: la inclusién de la potestad para dictar reglamentos
ejecutivos, o juridicos, en la terminologia clédsica, en el 4mbito de la compe-
tencia legislativa estatal.

Este resultado se justifica, pues, a partir de la concepcién de fondo que
sobre el titulo «legislacién» sostiene el Tribunal Constitucional, y que com-
prende toda la ordenacién juridica de la materia o sector disciplinado bajo
tal régimen competencial. Tal regulacién unitaria se realiza no sélo a través.
de leyes, en sentido formal, sino también de reglamentos que desarrollen
sus previsiones (ejecutivos o juridicos). La concepcién material de la ley con-
duce, pues, a la doctrina de la colaboracién entre la ley y el reglamento, y de
ahi la inclusién de esta potestad normativa gubernamental, que no produce
leyes en sentido formal, en el concepto de «legislacién» (7).

El Tribunal Constitucional, pues, en punto a la determinacién de la com-
petencia legislativa del Estado, emplea claramente un concepto material de
ley que, dicho rdpidamente, equivale a «regulacién juridica», con indepen-
dencia del rango y forma que ésta adopte. Parece necesario seguir de ello:
que la «ley» estatal, desposeida ya de toda identificacién formal, deberd con-
tar en este caso con los atributos —materiales, por supuesto— que son pre-
dicables de la norma juridica. Y, en este sentido, parece inevitable recurrir
a los criterios de generalidad y abstraccién (8).

Desde esta perspectiva, las leyes medida, por definicién, no tiecnen cabida.
en el concepto «legislacién» que, segin la interpetacién expuesta mds arriba,
utiliza nuestra Constitucién. Sin embargo, ello es cierto sélo en principio.
En efecto, en tanto la ley medida pueda suponer la derogacién para un caso:
singular de la disciplina juridica general de un sector o materia, su contenido
y funcionalidad, aun sin los rasgos bdsicos de generalidad y abstraccién, par-

(7) STC 18/1982, cit.

(8) Ello esta dicho en una primera aproximacién, como no puede ser de otra ma-
ncra en un trabajo de estas caracteristicas. Es posible, sin embargo, pensar en otros
criterios materiales que puedan llenar de contenido funcional el término «legislacién»..
Aqui, no obstante, intcresa s6lo poner de relieve la ruptura del concepto formal de:
ley, a partir de la necesidad de recurrir a clementos sustanciales que permitan identi-
ficar estos actos estatales.
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ticipan de la naturaleza normativa. Si al Estado-poder central compete la regu-
lacién general de un determinado sector, a él deberd reconocerse también la
capacidad para establecer su derogacién singular o sus excepciones. En este
sentido, y sélo en éste, como establecimiento particular de un tratamiento
juridico excepcional de una materia o cuestién determinadas, la ley medida
puede ser aceptada también como «legislacién».

I

La ley medida, como ocurre en parte en el caso que nos ocupa, segin la
sentencia comentada, puede traer causa de la competencia estatal para esta-
blecer las «bases» de una determinada materia o sector (9). En orden a este
punto, parece conveniente examinar, de forma necesariamente breve, la in-
terpretacién que el Tribunal Constitucional ha hecho de este titulo com-
petencial.

La Constitucion, en su articulo 149.1, reserva al Estado en numerosas
ocasiones la competencia para fijar la «regulacién de las condiciones basi-
cas» (n. 1), las «bases de la ordenacién» (n. 11), las «reglas relativas a las
bases» (n. 8), las «bases» (n. 13 y 16), la «legislacién bésica» (n. 17, 18 y 23),
las «bases del régimen juridico» (n. 18), el «régimen general» (n. 21), las
«bases del régimen» (n. 25) o bien las «normas bdasicas» (n. 27 y 30) de cier-
tos sectores y materias. Dada la amplitud e importancia de éstas, la determi-
nacién del contenido funcional que cabe atribuir a dicho titulo competencial
del Estado se convierte en una de las cuestiones de mayor trascendencia en
la construccién del nuevo modelo de Estado que prevé nuestra Constitucion.

El Tribunal Constitucional, ya desde sus primeras sentencias, se enfrentd
con el problema interpretativo que ello suponia y empezé a elaborar una
doctrina, que ha ido desarrrollando posteriormente, no sin ciertas vacilacio-
nes. A pesar de algunos vaivenes en su construccién y de la subsistencia de
ciertas lagunas, hoy disponemos de una amplia doctrina jurisprudencial so-
bre las «bases», cuyos elementos principales pasamos a examinar.

En primer lugar, y como punto de partida decisivo, se identifican todas
las expresiones referidas a las «bases» contenidas en el catdlogo del articu-

(9) En el caso presente, la Ley 24/1983, de 21 de diciembre, se apoyaria en los
nimeros 14 (hacienda general, competencia integra del Estado) y 18 (régimen juridico
de las Administraciones Publicas, competencia legislativa basica del Estado) del articu-
lo 149.1 CE (STC 179/1985, cit., fundamento juridico primero).
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lo 149.1 CE. Asi, todas ellas equivalen sustancialmente, en la interpretacion
del Tribunal Constitucional, a un mismo titulo competencial del Estado.

Este titulo competencial habilita al Estado para establecer un comin
denominador normativo para la materia en cuestién (10), esto es, los términos
béasicos del tratamiento o disciplina juridicas de los sectores sometidos a tal
régimen competencial. En este sentido, tal normativa estatal debe contenerse
principalmente en una ley formal (11), pues en nuestro sistema de fuentes,
que no conoce el principio de reserva reglamentaria y si, en cambio, el de
vinculacién positiva del reglamento a la ley (12), es ésta quien debe abrir
el tratamiento juridico de cualquier materia, y es légico pensar que debe ser
en esta norma primaria de apertura (y en sus eventuales modificaciones pos-
teriores) donde se contengan los rasgos basicos de tal tratamiento juridico.

De esta forma, el contenido de la funcién en que consiste el titulo com-
petencial de «regulacién bdsica» participa de la misma naturaleza genecral
de la «legislacién», antes examinada, pero cuenta con una extensién més re-
ducida, en cuanto sélo abarca los términos bdsicos de la ordenacién juridica
de la materia o sector.

El hecho de que ahora sélo se acepte, en principio, la ley formal para
dar cauce al ejercicio de tal competencia debe considerarse casi como un
accidente, como una circunstancia secundaria, fruto de la 1égica de la propia
competencia de regulacién bdsica, a partir del principio de vinculacién posi-
tiva de la ley, y no como una exigencia esencial, inherente a la propia com-
petencia estatal. Continda vigente el concepto material de ley, como ordena-
cién juridica, pero ahora, al reducir ésta su dmbito, se eleva en la misma
medida la exigencia de rango, con lo que resulta casi inexcusable que tal or-
denacién deba contenerse en una ley formal. Ello no excluye, de forma
absoluta y categérica, la posibilidad de que tal ordenacién juridica bésica
pueda expresarse a través de un reglamento. Lo tnico que se constata es que
ello, en la configuracién general de nuestro sistema de fuentes, resulta im-
probable (13).

(10) STC 1/1982, de 28 de enero, fundamento juridico primero.

(11) STC 1/1982, cit., fundamento juridico primero.

(12) Opinién practicamente unanime en la doctrina actual. Por todos, véase ELISEO
AJA, op. cit., pp. 141 y ss.

(13) Todo ello referido principalmente a la legislacién posconstitucional. En efec-
to, ¢l Tribunal Constitucional considera que las «bases» son tales por naturaleza, por
constituir los principios y criterios informadores bdsicos de una materia o sector, con
independencia, sobre todo en la situacién preconstitucional, de que estén contenidos
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El Tribunal Constitucional mantiene, en toda su extension, el concepto
material de ley en la relacidon Estado-CCAA, y explicitamente sostiene una
concepcién material de la funcion que corresponde al Estado en virtud de
este titulo competencial.

En este contexto interpretativo, a las CCAA corresponden, siempre que
hayan asumido tal competencia en sus respectivos Estatutos de Autonomia,
todas las funciones sobre la materia, a excepcién de la fijacién de su marco
normativo bdsico: el desarrollo normativo, dentro de tal marco (a través de
normas de rango legislativo y reglamentario) y la ejecucién.

Asi, la legislacion estatal debe moverse estrictamente en el dmbito de lo
bésico, de los principios y criterios informadores del régimen juridico de la
materia o sector, sin que pueda agotar su normacién o descender hasta ni-
veles que impliquen dejar vacias de contenido las facultades normativas
propias de las CCAA (14). Los poderes normativos de éstas derivan directa-
mente de la Constitucién y de su Estatuto, y no de la ley estatal bésica (15),
de modo que las CCAA no dcben quedar limitadas a llenar los agujeros que
graciosamente les haya dejado ésta. Precisamente porque no se trata de una
atribucién estatal, sino estatutaria, inserta en el bloque de constitucionalidad,
el Tribunal Constitucional puede revisar la extensién que el Estado haya dado
a su legislacion, para comprobar si se mueve dentro de los limites de su
competencia (16).

Sin embargo, junto a esta interpretacién, muy razonable y coherente, del
titulo competencial estatal que examinamos, el Tribunal Constitucional ha
desarrollado mds explicitamente y con mayor contundencia otra linea inter-
pretativa, que se superpone a la primera y altera radicalmente la cuestion.
En efecto, a esta concepcién funcional de «lo bdsico», el alto tribunal ha
afiadido una concepcién material (17). Asi, dicho rdpidamente, la competen-

en una ley formal. El Tribunal continda usando, pues, un criterio material para definir
la ley en el dmbito de la relacién Estado-CCAA, y, en este caso, un criterio material
para definir la legislacién bésica (STC de 28 de julio de 1981, fundamento juridico
sexto; STC 1/1982, cit., fundamento juridico primero, y otras muchas posteriores).

(14) STC de 28 de julio de 1981, cit., fundamento juridico quinto; STC 98/1985,
fundamento juridico decimoséptimo, explicitamente también.

(15) STC 5/1982, de 8 dc febrero, fundamento juridico primero.

(16) STC de 28 de julio dc 1981, cit., fundamento juridico quinto.

(17) Aunque la terminologia puede inducir a confusién, la concepcion material
de «lo bdsico» que pasamos a examinar nada tendria que ver, en teoria, con la nocion
material de la funcién de legislacion bdsica, que es la utilizada por el Tribunal Consti-
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cia del Estado no comprenderia sélo la regulacién bdsica de las materias some-
tidas a tal régimen, sino que se extenderia a todas las cuestiones que se con-
sideren bdsicas de las mismas, sobre las cuales el Estado podria ejercer préc-
ticamente fodas las funciones publicas, llegando al agotamiento de su regu-
lacidn, via reglamentaria, e incluso a la ejecucién directa. «Bases», en este
segundo sentido, no equivaldria a «regulacién bésica», sino a.«materia basi-
ca» dentro del sector. El criterio de delimitacién de la competencia estatal
deja de ser funcional para pasar a ser material, de modo que la calificacién
de la materia como baésica la atrae a la competencia (integra, en este caso)
estatal. El Estado no tiene sélo poderes normativos bdsicos, sino también
poderes para intervenir exclusivamente en todo lo que sea bésico.

En este sentido, y al menos para ciertos sectores materiales, el resultado
al que conduce esta interpretacién se asemeja mucho al producido por la
doctrina jurisprudencial italiana sobre el interés general (18), de efectos ex-
traordinariamente expansivos de la competencia estatal, y que, entre nosotros,
parecia que se habia podido evitar gracias a una ajustada interpretacién del
«interés respectivo» (19).

De este modo, cuando el Estado califique como bdsico un determinado
aspecto de una materia o sector sobre el que ostenta ya competencia para
su regulacién basica, puede llevar sus poderes mds alla de la simple fijacién
de su marco normativo, hasta agotar su regulacién, empleando para ello
reglamentos ejecutivos (20) o incluso asumiendo las actuaciones administra-
tivas que se consideran como competencia ejecutiva (21). Este es en reali-

tucional en su primera linea interpretativa, como se ha indicado, y que es la que se
ha expuesto hasta ahora.

(18) Sentada ya desde la sentencia 15, de 4 de julio de 1956, y por la que la apre-
ciacién por parte de la Reptiblica de un inetrés general habilita su intcrvencién en
cualquier materia, aunque esté atribuida a la competencia regional.

(19) Fundamentalmente, STC 37/1981, de 16 de noviembre. Véase MuNoz Ma-
CHADO, Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, vol. I, Madrid, 1982, pp. 203
y ss., ¥ AJA, TorNOs, FONT, PERULLES y ALBERTI, E!l sistema juridico de las Comunida-
des Auténomas, Madrid, 1985, pp. 81 y 82.

(20) Asi, fundamentalmente, STC 1/1982, cit., especialmente fundamento juridico
sexto, y STC 32/1983, de 28 de abril, fundamento juridico segundo. También STC 77/
1985, de 27 dec junio, fundamentos juridicos decimocuarto a decimoctavo; STC 87/1985,
de 16 de julio, y STC 91/1985, de 23 de julio, fundamento juridico tercero.

(21) Entre las primcras, STC 1/1982, cit. Asimismo, de forma meridiana, en el
sentido aqui apuntado, STC 57/1983, de 28 de junio, y STC 24/1985, de 21 de fcbrero.
El profesor GarRcia DE ENTERRIA sostiene, desde una interpretacién muy cxtensiva de
las facultades de intervencién cjecutiva del Estado, que otras decisiones del Alto Tri-
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dad, en el estado actual de la jurisprudencia, el valor que el Tribunal Cons-
titucional concede a la llamada por él mismo «nocién material» de las bases,
aunque la formulacién del Tribunal no sea tan rotunda en su explicitacién.

Esta expansién de la «competencia bésica» estatal debe entenderse en el
contexto general de la concepcidn que tiene el Tribunal Constitucional sobre
cudl es en realidad su contenido funcional. En efecto, el Tribunal parece
optar en ocasiones por una «interpretacién ncgativa» de las bases normati-
vas: éstas serian, en principio, el marco juridico bdsico dentro del cual
las CCAA podrian optar con libertad por el desarrollo normativo que maés les
conviniera en funcién de sus respectivas peculiaridades e intereses (22). En
este caso, las bases constituirian la delimitacidén externa de un marco normati-
vo, los limites dentro de los cuales las CCAA podrian ejercer con discrecionali-
dad sus propios poderes normativos y gubernamentales en cada sector some-
tido a tal régimen.

Pero lo cierto es que el Tribunal Constitucional ha optado mas bien por
una «interpretacion positiva». Asi, la competencia basica del Estado permite
a éste la formulacion de politicas unitarias, el impulso de actuaciones posi-
tivas quc deben responder a objetivos y criterios sustancialmente unita-
rios (23). Las bases, en este sentido, pueden incluir no sélo principios, sino
también directrices, y de ahi la posibilidad, o la necesidad, desde esta pers-
pectiva, de que se expresen no sélo a través de la ley, sino también de regla-
mentos e incluso de actos ejecutivos, que, por su cardcter, son mds aptos
para contener directrices concretas e instrumentar politicas sectoriales que
la propia ley.

La raiz dltima, por tanto, del concepto material de las bases que mantie-
ne nuestro Tribunal debe buscarse en esta concepcién, también sostenida

bunal deben incluirse también aqui (asi STC 6/1982, de 22 de¢ febrero, y STC 44/1982,
de 8 de julio), elaborando una teoria general al respecto (La ejecucion autonémica de
la legislacién del Estado, Madrid, 1983, pp. 72 y ss., especialmente).

(22) Asi puede deducirse, por ejemplo, de la STC de 28 de julio de 1981, cit., fun-
damento juridico quinto, y de la STC 98/1985, cit., fundamento juridico decimoséptimo.

(23) STC 1/1982, cit.,; STC 71/1982, de 30 dec noviembre, especialmente funda-
mentos juridicos sexto y séptimo; STC 32/1983, cit.; STC 96/1984, dc 19 de octubre;
STC 24/1985, cit.; STC 80/1985, de 4 de julio, fundamento juridico primero; STC 87/
1985, cit.,, y STC 91/1985, cit., fundamento juridico tercero. Incluso la STC 25/1983,
de 7 de abril (fundamento juridico cuarto). Esta linea interpretativa concucrda en lo
sustancial con la posicién del profesor GARCiA DE ENTERRIA (La ejecucidn, cit., pp. 73
y 74), junto a ToMAS-RAMON FERNANDEz (Curso de Derecho Administrativo, vol. I,
Madrid, 1984, pp. 301 y ss).
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por el Alto Tribunal, del contenido funcional de tal competencia estatal. El
concepto material de legislacién (basica, en este caso) corresponderia no sélo
al de ordenacién juridica (bésica), sino que incluiria también el de formula-
cién de politicas concretas y, por tanto, concederia al Estado todas las fa-
cultades y poderes para llevarlas a cabo, al menos en todos sus aspectos
bésicos.

Estamos en condiciones ahora de anudar la ley medida con el titulo com-
petencial de la regulacién basica. En efecto, en tanto la ley medida supone
la instrumentacién de una politica concreta, si ésta se proyecta sobre una
cuestidn basica de un sector sometido a tal régimen competencial, nada podra
objetarse, desde la posicidén sostenida por el Tribunal Constitucional, a su
adecuacién al sistema de reparto de poderes entre el Estado y las CCAA.
La interpretacién material y expansiva realizada por el Tribunal Constitu-
cional proporciona cobertura constitucional suficiente a la ley medida, aun
cuando ésta no constituya una ordenacién juridica ni tampoco una deroga-
cién singular del régimen juridico general de un sector o materia. Paradéji-
camente, las «bases» (regulacidn o legislacién bdsica segin la Constitucién,
€N NuMmMerosos casos) permiten unos poderes mds amplios al Estado que aque-
llos otros de que dispone en virtud del titulo «legislacién» a secas.

Este resultado es muy dificil de aceptar de buen grado, pero por otra
parte aparece como necesario a la luz de la concepcién funcional que de la
«competencia bdsica» del Estado tiene hasta ahora el Tribunal Constitu-
cional. La inteligencia de las «bases» como directrices y politicas, y la inclu-
sién, por tanto, de potestades reglamentarias y ejecutivas en dicho titulo
competencial, parece que deba conducir a esta conclusién. Y sin embargo, no
puede pasarse por alto que la Constitucién, en numerosos apartados de la
lista del articulo 149.1, habla explicitamente de legislacion basica y de nor-
mas bésicas. Estas dos expresiones aparecen, al final del proceso interpreta-
tivo citado, tan desfiguradas que es practicamente imposible reconocerlas e
insertarlas en la categoria «legislacién».

Habré que preguntarse, pues, si no falla algo en tal proceso interpretativo.
Y, en efecto, creo que el punto de partida de toda la argumentacidn, la iden-
tificacidn sustancial de todas las expresiones que contienen el término «bases»
del articulo 149.1, que el Tribunal Constitucional da por supuesto, es cuando
menos problematico.

Nada autoriza pacificamente a identificar todas estas expresiones, desde
«legislacién bdsica» hasta «bases de la ordenacién» o «bases» a secas, pasan-
do por «normas bésicas», dotdndolas de un contenido funcional idéntico.
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Mds bien ocurre lo contrario: hay que distinguir alli donde la propia Consti-
tucion distingue. De esta forma, es posible diferenciar diversos contenidos
funcionales de la «competencia bésica» estatal, que podran ir desde la legis-
lacién bésica, en sentido estricto (ordenacién juridica bésica de un sector,
contenida fundamentalmente en una ley formal, por imperativos del princi-
pio de vinculacién positiva de la ley), hasta la posibilidad, en otros sectores,
en caso de que al Estado corresponda la determinacién sobre las «bases», a
secas, de incluir también actuaciones singulares, de naturaleza ejecutiva,
cuando éstas sirvan para la realizacién de una politica, en alguno de sus
aspectos bdsicos (24).

Se propone, en definitiva, que se utilice s6lo un criterio funcional para la
delimitacién de la competencia estatal, criterio que permite admitir diversas
gradaciones de intensidad, de acuerdo ademés con las propias distinciones
que realiza explicitamente el texto constitucional, abandonando por consi-
guiente el criterio de delimitacién material de la misma, en virtud de su ca-
lificacién como bdsica. Esta funcidén, la de particién material, ya ha sido
realizada por la propia Constitucién, al establecer, para cada sector o mate-
ria, un régimen competencial especifico. El tnico problema que, en todo
caso, debe resolver el Tribunal Constitucional en punto a la delimitacién
material de los poderes entre el Estado y las CCAA es el de la subsuncidn, en
caso de litigio, de un determinado objeto o relacién en alguno de los secto-
res materiales previstos en el texto constitucional, para aplicar a continua-
cién el régimen competencial alli previsto. Pero en ningdn caso puede acep-
tarse que la funcién del Tribunal se extienda también a la valoracién factica
de dicho objeto, haciendo depender su régimen competencial del resultado
de dicha valoracién.

Desde esta nueva perspectiva, las leyes medida sélo serian admisibles
cuando la competencia del Estado lo fuera sobre las «bases», a secas, o, si
se quiere, sobre las «bases de la ordenacidén», o sobre cualquier otra fun-
cidn, pero siempre a partir de un titulo en el que se incluya, como conteni-
do funcional especifico, la capacidad para realizar actuaciones singulares, de

(24) Esta linea de distincién entre varias competencias distintas, con distintos
también contenidos funcionales, ha sido propuesta por varios autores ya. Aunque no se
comparta su concreta clasificacidn competencial, resulta de muchisimo interés cl pro-
pio hecho de haber intentado la diferenciacion. Asi ]. SaLas, «Estatutos de Autonomia,
leyes bésicas y leyes de armonizacidén», en la obra colectiva Organizacion territorial del
Estado (Comunidades Auténomas), vol. I, Madrid, 1984, pp. 63 y ss., y MUNOZ MACH A-
Do, op. cit.,, vol. I, p. 376.
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naturaleza ejecutiva. La ley medida, en cambio, sélo resultaria habilitada
por el titulo «legislacién basica» o «normacién bdsica», en sentido estricto, en
tanto supusiera una derogacién singular del régimen juridico bdsico de un
objeto o de un circulo de relaciones incluido en un sector material discipli-
nado bajo dicho titulo. Esta condicién restringiria en gran medida la posi-
bilidad de adoptar leyes medida en tales sectores, de modo que su produccién
resultaria de hecho muy improbable.

v

Hasta ahora se ha hecho referencia sélo al problema de la habilitacién
constitucional para dictar leyes medida por parte del Estado, al titulo compe-
tencial que ampara su adopcidén. Y, desde esta perspectiva, la sentencia que
constituye la excusa de estas pdginas realmente no provoca grandes cuestio-
nes, pues el Tribunal subsume la ley medida objeto del litigio fundamental-
mente en una competencia integra, o exclusiva, en sentido estricto, del Esta-
do (el n. 14 del art. 149.1, la hacienda general), y, como se ha dicho ya, en
este caso no hay duda sobre la legitimidad constitucional de la adopcidn de
la decisién y de su revestimiento con la forma de ley.

La doctrina que formula la sentencia se mueve principalmente, al menos
a los efectos que aqui nos interesan, en el terreno de la ejecucién de la ley
medida. En efecto, es posible distinguir, dentro de la propia ley medida, dos
grandes momentos: por una parte, la decisién de la medida, en sentido es-
tricto, la parte sustantiva de la misma, en la que se expresan los objetivos a
conseguir y los medios e instrumentos a través de los cuales aquéllos van a
lograrse; y, por otra, la articulacion de la medida, la puesta en préctica de la
decisién adoptada, los mecanismos especificos de su ejecucién. Y es probable
que la puesta en prictica de la medida incida en un campo de relaciones
disciplinado bajo un régimen competencial distinto a aquel que corresponde
a la decision sustantiva sobre la misma. En este caso, que es el presente,
habrd que distinguir claramente entre ambos momentos, pues su problemati-
ca competencial serd distinta.

En efecto, la ley medida, considerada en sentido sustantivo, incide funda-
mentalmente en el campo de la «hacienda general», segin la propia senten-
cia, sector este que corresponde a la exclusiva (o integra) competencia del
Estado (n. 14 del art. 149.1 CE). El problema de la habilitacién constitucio-
nal de la decisidén estatal, que constituye el problema especifico de este pri-
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mer momento, debe resolverse en los términos examinados en los apartados
anteriores. En el supuesto que nos ocupa, la propia ley explicita con bastante
claridad, a los efectos que aqui interesan, cudl es el objetivo que la medida
persigue (el saneamiento de las haciendas locales, previo al establecimiento
de un nuevo sistema de financiacién local), y cudles los medios e instru-
mentos que el legislador estatal pone al servicio de tal fin (subvenciones
estatales para la liquidacién de los déficit de los presupuestos locales hasta
una determinada fecha y aumento de la capacidad de ingresos propios de los
entes locales, a través de la modificacién del régimen de varias figuras impo-
sitivas). En este segundo orden de cosas, la ley establece asimismo las con-
diciones para que los medios utilizados sirvan efectivamente al cumplimiento
de los fines propuestos (en cuanto a las subvenciones, que es lo que real-
mente nos interesa aqui, y con cardcter general, determinados requisitos ma-
teriales —art. 5— y formales —art. 4, n. 1, 2, 3 y 5— de los presupuestos
de los entes locales que pretendan acogerse a los beneficios de la ley). Estas
condiciones, por su estrecha conexién con los fines y medios de la medida,
en la que se insertan sustantivamente, deben considerarse como elementos
propios de la misma. La competencia para establecerlas debe seguir, por
tanto, la competencia para adoptar la medida. En el caso, que no es el pre-
sente, de que ésta brote de una «competencia bésica» del Estado, tales ele-
mentos, al ser indisociables de la medida en si misma, en cuanto configuran
los medios de tal forma que puedan garantizar ¢l cumplimiento de los fines
a los que aquéllos se destinan, y que son los que se persigucn a través de la
medida, deberdn incluirse en ella, sin que resulte posible diferenciar entre
clementos bésicos y de detalle, segregando en consecuencia estos tltimos para
entregarlos a la competencia de las CCAA. Tal imposibilidad, en realidad
fisica, se refuerza atn en virtud de la interpretacién material de la «compe-
tencia bdsica» del Estado que mantiene el Tribunal Constitucional en su
doctrina, como se ha expuecsto mds arriba. La medida, en este supuesto, debe
aceptarse o rechazarse en su totalidad, a partir del examen del titulo compe-
tencial del Estado que éste alega para su adopcion. Esta es la posicion, que
se comparte aqui, de la sentencia objeto de comentario. «... La medida en
cuestion podrd ser atacada en su totalidad por considerarla viciada de incom-
petencia o, desde cualquier otro punto de vista, contraria a la Constitucion,
pero si se le acepta, no cabe aducir en su contra que no se haya reducido a lo
bdsico y dejado su desarrollo de detalle a otras instancias» (fundamento ju-
ridico primero).

En relacién a la cobertura constitucional de la medida, la sentencia del
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Tribunal Constitucional alude ain a otra cuestién: la necesidad de dar el
tratamiento competencial que se viene exponiendo sdlo a lo que realmente
debe considerarse como parte de la medida, con independencia de que en la
ley medida se contengan, asimismo, otros preceptos o disposiciones que nada
tengan que ver con aquélla y que, consiguientemente, deban recibir un trato
distinto. Se estd, en este extremo, ante un problema de delimitacién material
de la medida, ante una operacién interpretativa cuya finalidad consiste en
fijar el objeto, como paso previo a su tratamiento juridico-constitucional, y
en la que deberd tenerse en cuenta lo dicho anteriormente sobre los elemen-
tos conectados indisolublemente a la medida en si misma. En este sentido,
la duda puede surgir en cuanto a la inclusién o exclusién de algin precepto
de la ley en cuestién del conjunto indisociable que forma la medida, con la
consecuencia de recibir, por tanto, el mismo tratamiento competencial de ésta
u otro distinto. Esta es propiamente una operacién de subsuncién, y el Tri-
bunal opta, como parece obligado, por el criterio finalista de su conexién con
el nicleo de la medida: «... sélo pueden ser considerados como elementos de
la medida aquellos preceptos directa o indirectamente ordenados a la obten-
cion del fin propuesto 'y (...) si la disposicion que la contiene incluyese otros
no relacionados con esa finalidad, respecto de ellos la delimitacién compe-
tencial apoyada en la distincion entre normas bdsicas y normas de desarrollo
habrd de ser respetada.» Como ocurre en otros casos (las leyes orgdnicas, por
ejemplo, salvando todas las distancias), hay que delimitar los distintos obje-
tos dentro de un mismo cuerpo legal a fin de otorgar a cada uno el trata-
miento especifico que la Constitucién les concede.

Todas estas consideraciones, que la sentencia explicita con claridad, se
mueven en realidad en la 6rbita del primer momento que se apuntaba mas
arriba: el de la decisién sobre la medida, su configuracién sustantiva. Y, des-
de esta perspectiva, ubicadas en este concreto momento, me parecen irre-
prochables.

El problema reside en que hay que considerar también el segundo mo-
mento indicado: el de la puesta en préactica o ejecucién de la medida. Desde
esta otra perspectiva puede ocurrir, como se ha dicho anteriormente, que
los mecanismos especificos de ejecucién de la medida incidan en un campo
de relaciones que cuente con una disciplina propia y distinta de aquella en
que se mueve la decisién stricio sensu. Este es el caso que nos ocupa: la de-
cisién se enmarca en el scctor de la hacienda general (n. 14 del art. 149.1
CE), mientras que su ejecucién se mueve en el campo de las relaciones con
la Administracién local, terreno este que cucnta con un régimen competen-
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cial propio y distinto del anterior (n. 18 del art. 149.1 CE y, en relacién a
Cataluna, art. 9.8 y art. 10.1 de su Estatuto de Autonomia). La decisidén de
la medida se ampara en el primer titulo competencial del Estado, pero su ar-
ticulacién préctica deberd disefiarse en funcién del régimen competencial
aplicable al sector en el que incide.

La ejecucién de la medida se produce en un determinado contexto de
distribucién de poderes entre el Estado y las CCAA, previsto en el bloque
de la constitucionalidad, y deberd respetar, por tanto, la concreta estructura
de relacién entre ambas instancias, que, en el campo indicado, el tal bloque
normativo prevé de modo indisponible por las partes. El Estado no puede,
discrecional y unilateralmente, alterar el tipo de relaciones que en este sector
disponen la Constitucidn y los Estatutos de Autonomia, sino que deberé prever
los mecanismos de ejecucidén de la medida dentro del marco de relaciones
que le ofrezcan estas normas superiores. La competencia del Estado, cierta-
mente, le permite establecer hasta en sus méds minimos detalles todos los
elementos sustantivos de la medida, pues el titulo es suficiente, pero en su
ejecucion debera actuar sélo los poderes de que en realidad dispone. Y, en
este caso, la ejecucién, la concreta actuacién, corresponde a la Administra-
cién autondmica.

Cabria, no obstante, otra interpretacién, ahondando en la doctrina de la
concepcién material de las «bases» que, como se ha expuesto mds atréds, ha
elaborado el Tribunal Constitucional. Segin esta otra alternativa, hipotética,
por supuesto, si la medida recae sobre una cuestién «bdsica» sometida al
régimen de concurrencia, el Estado podria encargarse directamentc de su
ejecucidn.

Sin embargo, el propio Tribunal ha sefalado que la competencia bésica
del Estado s6lo incluye poderes de ejecucién directa de modo excepcional (25).
Y en este caso, como cn muchos otros, es dificil inclinarse por la apreciacion
de la excepcionalidad. En todo caso, el criterio de la excepcionalidad deberia
estar basado en alguna apoyatura constitucional, y no en la libre aprecia-
cién de las circunstancias por parte de uno de los actores e incluso del mis-
mo juzgador. Y éste no parece que sea el caso.

En cuanto a los mecanismos de ejecucidn se refiere, se trata propiamente
de un problema de articulacién de las actuaciones de las diversas instan-
cias que integran el Estado compuesto que la Constitucién prevé, relacién

(25) Carécter excepcional reconocido explicitamente en la STC 102/1985, de 4 de
octubre, fundamento juridico segundo.
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esta que se sitda en un plano constituyente y escapa por consiguiente a la de-
cision de las partes. No ¢s un problema de decisién sustantiva, sino de ac-
tuacién de dicha decisidn, cuestién esta de extraordinaria trascendencia, sin
embargo, para la propia eficacia de la medida proyectada, que puede resultar
menoscabada si no se resuelve con satisfaccién. Pero, por otra parte, el argu-
mento de la supuesta mayor eficacia de la ejecucién directa (o de la estruc-
tura centralista del mecanismo de ejecucién, mds propiamente) no resulta
suficiente para admitir que la adopcién de una medida (con titulo) arrase
todo el sistema de relaciones entre las dos instancias del poder estatal, lle-
vandose por delante todas las previsiones realizadas desde la Constitucién y
los Estatutos de Autonomia, excepcionando, sin otra justificacién, todo el di-
sefio constitucional de la articulacién de los poderes estatales. El problema
de la eficacia subsiste, pero como problema préctico. El sistema de relacio-
nes en un Estado compuesto se construye como un delicado equilibrio, y en
este caso, como en tantos otros, sélo es posible conjugar la pluralidad de po-
deres y la eficacia que de su actuacién cabe exigir apelando a férmulas de
colaboracién, desde una actitud de mutua confianza, respeto y lealtad, que
de hecho es una actitud de confianza, respeto y lealtad de cada partc al en-
tero sistema constitucional.

La ejecucién de la medida debe realizarse, pues, en el marco de la rela-
cién de poderes previsto en el sector donde se produzca. Ello equivale a decir
que la propia ley medida, en el caso de que prevea férmulas especificas para
su ejecucién, debe contar con este marco y debe ajustar al mismo sus previsio-
nes al respecto.

La posicidn seguida hasta aqui presupone la necesidad de distinguir entre
elementos sustantivos de la medida y previsiones en cuanto a su ejecucion,
cuestiones ambas que estdn en estrecha conexién y que puede no resultar
facil de separar en los preceptos de la ley. Esta distincién, que serd preciso
hacer caso por caso, valorando en concreto los diversos preceptos de la ley
que contiene la medida, y de la que dependerd el tratamiento competencial
que se aplique a cada uno, parece que es seguida por la sentencia comenta-
da. Asi, ésta afirma que «... los extremos a los que la inspeccién financiera
de las entidades locales deberd extenderse serdn alli los que en este precepto
se determinan, pero la realizacion misma de la inspeccién como acto de eje-
cucién deberd ser llevada a cabo por los correspondientes organos de la
Generalidad» (fundamento juridico primero).

De este parrafo, independientemente considerado, puede extraerse la con-
clusién a la que se ha llegado mas arriba: la actuacién de la medida, en
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cuanto control, en este caso, del cumplimiento de las condiciones a las que se
supedita la subvencién estatal, corresponde a la Administracién autonémica,
en tanto ésta ostenta en el sector poderes de ejecucidn, actuacién esta que
deberd, naturalmente, supeditarse a los parametros sustantivos que haya es-
tablecido el Estado en la medida adoptada. De esta forma, podrian diferen-
ciarse dos regimenes competenciales distintos: el que corresponde a la de-
cisién sustantiva de la medida y aquel otro que corresponde a su ejecucién.

Sin embargo, esta conclusién de la sentencia se produce en otro contexto:
¢l de la diferenciacién entre aquello que constituye la medida y aquello otro
que no, pero que se halla igualmente contenido en la ley (26). Esta distin-
cién atiende sélo, en el sentido que se ha expuesto anteriormente, al objeto,
a la delimitacién de la medida, pero sin separar ulteriormente, una vez iden-
tificada ésta, sus elementos sustantivos de las previsiones de su puesta en
practica, de su ejecucidn.

En el caso que nos ocupa, elementos sustantivos de la medida (como con-
diciones unidas indisociablemente a ella) serian, por ejemplo, entre otros, la
obligacién de acompafiar una serie de documentos a los presupuestos loca-
les (art. 4, ap. 2 y 3), o bien la sancién prevista para el caso de incumpli-
miento de las condiciones bajo las que se otorga la subvencién (art. 4, ap. 4,
segundo parrafo, y art. 7, ap. 3). En cambio, entre las previsiones en relacién
a la ejecucién de la medida deben contarse las referidas a la propia realiza-
cidén de los controles e inspecciones establecidas (art. 4, ap. 4, y art. 7, ap. 1
y 2). Y el Tribunal, en su fallo, sélo declara incompatible con el sistema de
distribucién de poderes la inspeccidn, prevista en el art. 7, ap. 2, y atribui-
da al Ministerio de Economia y Hacienda, por considerarla en realidad fuera
de la medida. El Tribunal, por tanto, no toma en consideracién la distinta
naturaleza de los diversos preceptos de la ley (dentro de la medida), y atri-
buye consecuentemente al Estado su ejecucién o, lo que es atin mds grave, el
poder de disponer sobre su ejecucidén. En este sentido, la decisién del Tribu-
nal Constitucional se sitia en linea a su doctrina expansiva sobre las «bases»,
amplidndola en este caso al campo de la ejecucién.

En efecto, una vez establecida la cobertura constitucional de la decisién

(26) En efecto, la inspeccién financiera a la que se refiere la sentencia en este
parrafo es considerada como fuera de la medida, pues es mads amplia que la derivada
de la vigilancia del cumplimiento de las condiciones de subvencién previstas en la
Ley 24/1983, remitiéndose ésta, para establecer su pardmetro, a los extremos dispues-
tos en la Ley 40/1981, de 28 de octubre, por la que se aprueban determinadas medi-
das sobre el régimen juridico de las Corporaciones Locales.
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de la medida en un titulo que concede competencia integra al Estado (ha-
cienda general), el Tribunal argumenta sobre las «bases» en el campo exclu-
sivo de la ejecucién. Lo que hace el Tribunal en realidad es considerar la
ejecucion de la medida como elemento indisociable de la medida misma, sin
atender a la particular estructura de la distribucién de poderes en este se-
gundo terreno. En este sentido, el Tribunal continda, ampliandola ain mds,
su interpretacién material de la «competencia basica» del Estado. En la in-
terpretacion del Tribunal Constitucional, una medida, adoptada en virtud de
un titulo que atribuye competencia integra al Estado, debe ser ejecutada
también por éste, aun cuando en el terreno donde la medida debe ser aplica-
da el Estado no disponga sino de una «competencia basica», que, aun con el
contenido funcional que el mismo Tribunal concede a este titulo, no incluye
en general, como norma ordinaria, poderes de ejecucién.

Aqui cobra un sentido completamente distinto el parrafo de la sentencia
que se citaba anteriormente. En efecto, cuando el Tribunal Constitucional
afirma que «la distincién entre lo bdsico y lo que no lo es resulta inutiliza-
ble por artificiosa aplicada a los preceptos integrantes de una medida que
s6lo puede ser considerada y aplicada como unidad. La medida en cuestion
podrd ser atacada en su totalidad por considerarla viciada de incompetencia
o0, desde cualquier otro punto de vista, contraria a la Constitucién, pero si
se le acepta, no cabe aducir en su contra que no se haya reducido a lo bdsico
y dejado su desarrollo de detalle a otras instancias» (fundamento juridico pri-
mero), estd aludiendo, en este nuevo contexto, a la imposibilidad de diferen-
ciar el régimen competencial que corresponde atribuir a la decisién de la
medida y a su ejecucién. De este modo, se estd diciendo que la ejecucién de
la medida debera seguir el régimen que corresponde a su decisién, incluso en
el caso de que la primera deba reconducirse a un titulo competencial distin-
to al de la segunda. El problema grave, y que intentamos resolver aqui dife-
renciando entre preceptos sustantivos y preceptos ejecutivos de la ley me-
dida, se plantea cuando la decisién corresponde al Estado en virtud de una
competencia horizontal, o general, y la ejecucién incide en un campo que
debe reconducirse a una competencia vertical, especifica o especial en rela-
cién a la primera.

La consecuencia a la que llega el Tribunal Constitucional parece excesi-
va. Si se generaliza esta actitud, y no hay que olvidar que en la actualidad la
ley medida es un instrumento corriente de actuacién estatal, se puede llegar
a reducir en proporciones importantes los poderes de intervencién de las
CCAA, pues, al no distinguir entre decisién y previsién de ejecucién, cual-
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quier medida adoptada por el Estado en virtud de los titulos competenciales
horizontales de que dispone, de gran amplitud ya de por si, al estilo de la
«hacienda general», puede dejar sin contenido la capacidad de actuacién
de las CCAA en sectores importantes, distintos de aquel a cuyo titulo com-
petencial se reconduce la medida, pero sobre los que ésta se proyecta. La co-
nexién entre competencias horizontales y verticales debe ser examinada en
cada supuesto con extremo cuidado, sobre todo cuando la articulacién de
poderes en ambas es distinta. En tales caso, debe respetarse el distinto tra-
tamiento competencial de los dos sectores, delimitando con la mdxima pre-
cisién posible las relaciones entre las competencias horizontales y las vertica-
les, las generales y las especiales, reduciendo al minimo sus interconexiones,
que siempre tienden a expansionar las primeras en detrimento de las segundas.

En este sentido, parece inexcusable volver a una de las conclusiones a
las que se llegd maés arriba: la necesidad de interpretar la «competencia ba-
sica» del Estado con un criterio estrictamente funcional, que dote con un
contenido preciso a este titulo competencial, que seguramente habria que
desdoblar en varios, en funcién de la propia distincién que ofrece el texto
constitucional. A partir de aqui, seria probablemente mucho mds facil deslin-
dar los distintos regimenes competenciales que concurren sobre un mismo
sector o grupo de relaciones, sobre todo cuando éste viene definido desde dos
dngulos distintos, horizontal y vertical o general y especial. En este sentido,
y al menos para un segmento de lo que hoy es «competencia basica» (el que
corresponderia a «legislacién bdsica» y a «normas basicas»), se armonizaria
la interpretacion de este titulo competencial con la concepcién material que
de la «legislacién», a secas, en la relacién Estado-CCAA, sostiene el propio
Tribunal Constitucional.
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