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_Pleno, Conflicto positiva de competencia mime-
rg 77%/; 984, Sentencia nim. 53/1988. de 24 de marzo
de 1958.

9033

El Pleno de! Tribunal Constitucional, compuesto por don
Francisco Tomas y Valiente, Presidente; dofia Gloria Begué Can-
ton, don Angel Latorre Segura, don Francisco Rubio Llorente, don
Luis Diez-Picazo KAPoncc de Ledn, don Antonio Truyol Serra, don
Fernando Garcia-Mon y Gonzdiez-Regueral, don Carlos de la Vega
Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel Rodriguel-Pidero y
ganévo—l'-'errtr. y don Luis Lopez Guerra, Magistrados, ha pronunci-

0

EN NOMBRE DEL REY
1a siguiente
SENTENCIA

En el conflicto positive de competencia, nium, 779/84, promo-
vido por ¢f Gobierno Vasco, representado por €] Abogado don
Javier Otaola Bajerreta, en relacion con determinados preceptos de
la Orden del Ministerio de Sanidad y Consumo de 19 de junio
de 1984, por la que se regula el reconocimiento de interés sanitaric

actos de cardcter cientifico. Ha sido parte el Gobierno de la

acién, representado por el Letrado del Estado y Ponente el

Magistrade don Francisco Rubio Llorente, quien expresa el parecer
det Tribunal.

1 ANTECEDENTES

1. Por escrito que tuve su entrada en este Tribunal el dia 10
de noviembre de 1984, don Javier Olaola Bajerreta en nombre y
representacidn del Gobierno Vasco interpone conflicto de compe-
tencia contra la Orden del Ministerio de Sanidad v Consumo de 19
de junio de 1984 {«BOE» nim. 157, de 2 de julio) por Ia que se
regula el reconocimiento de interds sanitario para actos de caracter
cientifico.

2. El requerimiento de incompetencia a gue se refiere el ant. 64
de la LOT(q.‘ en relacién con la Orden ahora impugnada fue
dirigido al Gobierno el dia 31 de septiembre de 1584 habiéndolo
rechazado éste el § de octubre siguiente en cumplimiento del
Acuerdo adoptado por ¢} Consejo de Ministros el dia 3 anterior.

3. Los fundamentos de la pretensién actora son los siguientes:

A) En primer lugar, estima el Gobierno Vasco que 1a Orden
que da origen al presente conflicto no debe entenderse incluida,
como el Gobierno de 1a Nacién pretende al contestar el rzqueri-
miento que ¢ Je dirgid, dentro de 1a materia de imvestigacion
cientifica, sino, por ¢l contrario, como una medida adoplada dentro
del imbito propio de 1a Sanidad. Es con esia materia, en efecto, con
1a que la Orden impugnada guarda una relacidn directa, siendo por
el contrario purgmenie indirecta la que mantiene con la actividad
de investigacidn cientifica. Los actos cuyo reconocimiento se regula
no son actos que innpven el conocimiento cientifico, sino que
simplememe lo difunden, ¥ ta finalidad que con i mencionada
Orden se persipue no s Ia de ayudar a la investigacién, $ino 1a de
facilitar la actividad sanitaria, poniendo los conocimientos adquiri-
dos a disposicién de 1a Administracién. .

En materia de Sanidad la competencia de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco ¢s indudable en virtud de lo dispuesto
en el art. 18 de su Estatutc d¢ Autonomiz, gque le atribuve el
desarrollo legislative y la ejecucién de la legislacion bdsica det
Estado. No ?nede sostenerse en medo alguno que ta Orden aqud
impugnada forme pante de la legislacidn bdsica, como tampoco
cabe afirmar que 1a finalidad que con ella se persigue sea la de
coordinacidn general en los 12rminog en que esta coordinacion debe
ser entendida segdn la doctring de este Tribunal, especialmente
recogida en su STC 42/1983, de 20 de mayo. L

Siendo, en conmsecuencia, una decision que ha Jde inscribirse
deatro del campo de la Sanidad y no formando parte de aquellas
decisiones que, dentro de tal campo, la Constitucidn (art. 149.1.16)
reserva al Estado, [a competencia correspondia, en este caso, a la
Comunidad Autdnoma de! Pais Vasco.

B& Con independencia de todo lo anterior, 1a represensacién
del Gobierno Vasco precisa, ademds, que el art. 4 de 1a Orden
impugnada, que impone a las Asociaciones Cientificas de caricter
sanitario oficialmente reconocidas la obligacién de remitir anual-
mente determinados datos a la Subsecretaria de Sanidad y Con-
sumo, infringe lo dispuesto en el art. 10,13 del Estatuto de
Autoromia del Pais Vasco, segin el cual esta Comunidad Autd-
noma tiene competencia exclusiva sobre las Fundaciones y Asocia-
ciones de cardcter docente cultural, artistico, benéfico, asistencial v
similares en tanto desarrollen principalmente sus funciones en el
Pais Yasco. Puntualiza la indicada representacién que no puede
pegarse el derecho y eb interdés del Estado en conocer iz informacion
a que tal articulo se refiere, pero afirna que ese conocimiento debe

alcanzarse 2 través de la cooperacién con la Comunidad Auté-
noma, d¢ acuerdo con el criteric mantenido por el Tribunal
Constitucional en sus SSTC 18/1984 y 64/1984.

) Concluye, por Gltimo, la demanda, argumentande que la
Orden impugnada ha de se entendida como un simple aclo de
ejecucion cn materia sanitaria, ejecucidon que corresponde en ef Pais
Yasco a Jos Organos propios de la Comunidad Autdénoma. La
realizacion por el Estado de actos de ejecucion de esta indole obliga
a maniener dos sistemas de ejecucion paratelos, con cuanto ello
tienen de disfuncional y de contrario al espiruti propio de la
Constitucidn,

4. Por providencia de 21 de noviembre de 1984, la Seccidn
tercera del Tribunal acordé admitir a tramite el conflicto plan-
1eado, hacer publica su formalizacién, dar traslado de la demanda
al Gobierno de 12 Nacidn concediéndole un plazo de veinte dias
para aportar cuantos documentos y alegaciones estimase necesario,
y dingir una comunicacién al Presidentie de la Audiencia Nacional
a efecto de lo dispuesto en el art. 61.2 LOTC.

5. Dentro det plazo concedido por la providencia a que se
refiere el apartado anterior, el Abogado del Estado se opone, en
nombre del Gobierno, a la pretensidn deducida por el Gobierno de
la Comunidad Autdénoma del Pais Vasco, Apoya su oposicidn a la
demanda en las signientes razones:

A) La Orden impugnada no puede ser encuadrada en modo
alguno dentro de la ganidad, pues no contiene ni regulacién ni
cjecucion alguna de cuestiones sanitarias. Es, simiplemente, una
med:da de fomento de la investigacidn cientifica dentro del mbito
sanitanio, El hecho de que 1a investigacién que se fomenta sea la
relativa a este dmbito, 0 a cualquier otro en el que la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco tenga competencia, no puede ser
utilizado en modo alguno come argumento para restringir una
compelencia que la Constitucién atribuye 2l Estado sin limitacién
alguna. Tampooo puede sostenerse que no se trate de una medida
de fomento dz Ja investigacién aduciendo que con elia no se
persigu¢ alcanzar nuevos conecimientos, sing simplemente trans-
mitir los ya obtenidos, pues es claro que e fomento de la
investigacion incluye, también, ¢l de la transmisifn, conocimiento,
divulgacién y aplicacién de sus resultados.

B) Aunque se admitiese que, efectivamente, la Orden debe ser
constderada como eiercicio de las competencias que a! Estado
corresponden sobre 1a Sanidad, tampoco podria auguitse, a partir de
eto, que ta Orden estd viciada de incompetencia pues a! Estado le
. corresponde 1a coordinacion de la Sanidad, y la Orden en cuestidn
puede y debe ser entendida como una medida de coordinacién; no
de coordinacién entre la Sanidad y otros sectores materiales
concretos, pero si de coordinacién entre 1a Sanidad y la actividad
investigadora.

C) Por idltimo, arguye 2] Abogado del Estado, a mayor
abundamiento, hay gue tener en cuentz gue la dimension del
imterés sanitario que con la Orden cuestionada se fomenta es la
nacional, de dmbito superior al de la Comunidad Auténoma y
sustraido, por tanto, a Ia competencia de ésta,

6. Por providencia del Pleno de 22 de marzo se sefiald para
deliberacion y fallo del presente conflicto el dia 24 del corriente
mes de marzo,

. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. La impugnacidn que ¢] Gobierno vasco hace de Ia Orden
del Ministerio de Sanidad de {9 de junio de 1984 se basa, en primer
término, en la supuesta invasidn que dicha Orden hace de la
compelencia especifica que otorga a la Comunidad Autdnoma del
Pais Vasco ¢l art. 18 de su Estatuto para e «desarrolio legisiativo
gﬂia ejecucién de Ia legisiacién basica del Estado en materia de

nidad interions.

Es claro que tal invasidn competencial, de existir, no podria
acarrear la anulacién de !z Orden objeto del conflicto ni el
reconocimiento de la competencia del Gobierno Vasco para dictar
otra de idéntico contenido, pues dada la potencial heserogeneidad
gue en €l sistema espafiol tienen los Ambites competenciales de las
distintas Comunidades Autonomas y la limitacion territorial del
poder de éstas, si la Orden en cuestion adolecizse efectivamente del
vicio que s¢ le imputa, nuestra decision no podria ser otra que la
de, sin anularla, declararia inaplicable en el fernioric de la
Comunidad Auténoma def Pais Vasco o, mds precisamente,
dectarar que alli s6lo puede ser aplicada como Derecho supletorio
{art. 149.3 C.E.).

El enunciade de esta obviedad serfa manifiestamente superfluo
si no tuviera otra finalidad que recordarla. No se reduce a esto, sin
embargo, nuestro propésite al traerla ahora a2 colacién. Pretende-
mos simplemente colocar en su marco adecuado el conflicto que
ante nosolros se trae, y que tiene por objels, comoe €s obvie, no una
regulacion, si no una medida de fomento.
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Es propio de las medidas de este género, en efecto, a diferencia
Ias de ordenacién o regulacide, no impedir fii entorpecer
medidas andlogas adoptadas por otros érganocs del poder como la
experiencia cotidiana noOs ensciia y, en consecuencia, el unico
sentido que cabe atribuir al presente conflicto de competencia no
es ¢! de que e] Gobierno Vasco se preienda impedido o estorbado
para adoptar medidas de fomento anilogas, sino el de que reclama
si 1a competencia exclusiva de declarar de winterés sanjtario»
o8 actos cientificos que tengan ll?ﬂl' en el territorio de esa
Conunidad Auténoma, manteniendo para tal declaracion los
cfectos extensivos a todo el territorio nacional, que la Orden
impugnada lc atribuye. El vicio de incompetencia radicarfa asf no
en lo saﬁue la Orden dice, sino en lo que omite. En no haber
isado que sdlo ¢l Gobiermo Vasco puede designar los actos que
de beneficiarse de las ventajas que a la declaracifn de interés
sanitario atribuye ¢l Gobierno de la Nacidn cuando esos actos
tienen lugar en aquella parte del tevritorio nacional,

Bastaria esta simple constatacién para evidenciar lo infundado
de la demanda, pues bien &5 claro que la territorialidad de las
competencias autondmicas impide que los poderes centrales del
Estado cstablezcan ordenaciones o aciones de materias reser-
vadas 2 la competencia de las Comun:dades Auténomas {¢ incluso
medidas de fomento que sean inescindibles de tal regulacién, como
mjimm en nuestra STC 125/1984) esa misma termitorialidad

tmposible que jos Gobiernos de las Comunidades Auténomas
fomenten con medios ajenos, esto €3, con recurses o beneficios
dependitntes de u otorgados por otros poderes, las actividades
realizadas dentro de¢ su propio territorio, a menos que estos otros
poderes los pongan a su disposicién, pues la limitacion territorial
opera aqui réspecte de los efectos que la medida de fomento
entrafia, no con referencia a2 la localizacién de la actividad
distinguida o fomentada, mixime cuando, como aqui es ¢l caso, la
distincidn se otorga cn razdn de valores 0 méritos gque no son, en
modo algunoc, locales.

A esta consideracidn, por si suficiente para rechazar el conflicto,
cabe afadir 1a que resulta de la polémica entre las partes en cuanto
a cudl sea ¢} titulo competencial al que cabe referir la Orden del
Ministeric de Sanidad. En tanto que para ¢l Abogado del Estado
(que también utiliza, claro estd, la argumentacion derivada de la
naturaleze de la Orden, que antes hemos desarrollado), la Orden
puede y debe ser entendida, en razon & los actos a los que se refiere,
como medida relativa a la investigacién cientifica y técnica cuyo
fomento y coordinacién e¢s competencia exclusiva del Estado
(ert. 149.1.15 C.E.), para el Abogado del Gobierno Vasco es, en
virtpdtiélel titulo que permite atribuir, una disposicidn relativa 2 la
sanidad. .

Aunque en otros muchos casos hemos recurrido, para resolver
controversias de este género, al procedimiente de determinar cudt
de los dos titulos competenciales habia de ser considerado preva-
-Jente por guardar una relacién mas intensa con la normativa objeto
de conflicto, no hay necesidad de acudir agui a un irniento
semejante. Uno de los titulos en presencia (el de fomento de la
investigacion cientffica y tdemica) es, como determinado en razdn
de un fin, susceptible de ser utilizado respecto de cualquier género
de materias coo independencia de cudl sea el titular de la
competencia rara la ordenacién de éstas. De otro modo, en efecto,
por la simple sustraccién de las materias sobre las que las
Comunidades Auténomas han adquiridoc competencia el titulo
competencial que reserva al Estado, como competencia exclusiva,
cl fomento de la investigacion cientifica y téenica quedaria, como
dice ¢] Abogado del Estado, vaciado de todo contenido propia, sin
que quepa tampoco restringir en modo alguno el concepto de
«fomento de 1a investigaciénm al apoyo de actividades directamente
conducentes a descubrimientos cientificos o a avances técnicos,
pues también la divulgacién de los resuhtados obtenidos es, sin
duda, un medio de fomentar y coordinar la investigacion.

2. Problema bien distinto es el que suscita Ia impugnacion del
art. 4 de Ia Orden del Ministerio de Sanidad, por el que se impone
a «iodas las asociaciones cientificas de canicter sanitario reconoci-
das oficialmente de acuerdo con la vigente Ley de Asociaciones»,
Ia remisién anual a la Subsecretarfa de Sanidad y Consumeo de una
serie de datos que el precepto enumera.

F! Gobierno Vasco reprocha a esta disposicion la infraccisn de
la competencia exclusiva que el Estatute de Autonomia {art, 10.13)
otorga a la Comunidad del Pais Vasco sobre las «Fundaciones y
Asociaciones de cardcter docente, cultural, artistico, benéfico,

asisieneial v similares, en tanto deszrrollen principaimente sus
funciones en el Pais Vascow, reproche al que el Abogado del Estado
no da respuesta alguna.

Aunque ¢l precepto s¢ incluya en una disposicidn que es
tipicamente, segtin queda dicho, una medida de fomenio, es claro
que el art. 4 que ahora analizamos no ofrece beneficio o avuda
alguna a quien libremente lo solicite, sing que impone a todas las
Asociaciones cientificas de caricter sanitario un deber concreta,
cuyo incumplimienio, cabe pensar, estd sancionado por la imposi-
bilidad de acceder en su dia a los beneficios que entrafia ¢l
reconocimiento de interés sanitario a los actos por ellas organi-
zados.

Esta consecuencia desfavorabie, sea cual fuere su trascendencia,
pesa de distinta forma sobre las Asociaciones cuya actuacidn se
desenvuelve por entero dentro de la esfera de 1a competencia estatal
y la de aquellas otras que, por desarrollar sus funciones predomi-
naniemente en el territoric de una Comunidad Auiénoma con
competencia en esta materia, han de relacionarse simultdneamente
con dos Administraciones distintas, la del Estado y la de la
Comunidad Autdnoms, La duplicidad es inevitable, claro esid,
cuando esas dos polestades nacen de distintos titulos competencia-
les ratione materiae, pero carece de toda justificacion v es constity-
cionalmente ilicita cuando no es asi. {’ ello no tanto en razon
de la carga que pesa sobre el ciudadano o de la evidenw
inconveniencia de duplicar las estructuras administrativas, sino
fundamentalmente por la consideracién de que, si bien es inregable
1a superioridad defopoder estatal sobie el regicnal, ésie tiene
constitucionalmente garantizada su integridad deniro del dinkito
Ggue le es propio, esto es, dentro del dmbito definido por el
respectivo Estatuto de Autonomia y no puede ser menoscabzdo por
la 1mjerencia en ese d4mbito de ningln otro poder.

En el presente caso es evidente que ni &l fomento de la
investigacién _cientifica y técnica (149.1.15). ni la coordinacidn
samitaria (149.1.16) autorizan al Estado para imponer a estas
Asociaciones un deber de informacién gue sdlo les afecta en cuznto
Ascciaciones, puesto que ¢s independiente de cudles scan los
proyectos reales que tales Asociaciones lienen Tespecto de su propia
actividad en esos campos. Al obrar asi ¢] Estado se interfiere en el
dmbito propio de autonomia %ue a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco confiere ¢l art, 10.13 de su Estatute v, en consecuencia,
lesiona su competencia, pues es de la Administracién del Fais
V¥asco y no dircclamente de los particulares, de la que la Adminis-
tracién del Estado ha de recabar los datos gue a sus propias
funciones interesan.

La verificacién de esta intromision en el dmbito de la compe-
tencia autondmica no puede llevarnos, sin embargo, en virtud de
razones anies expuestas, a la invalidacion de la ncrma estatal. sino
sdlo a declarar su inaplicabilidad dentro de la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco.

FaAaLLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional,
POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITU-
CION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Estimar parcialmente el conflicto planteado y, en consecuencia,

Declarar que el art. 4 de la Orden del Ministerio de Sanidad de
19 de junio de 1984 no es aplicable en la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco.

Publiquese estz Sentencia en el «Boletin Oficial del Estadon.

Dada en Madnd a veinticuatro de marzo de mil novecientos
ochenta y ocho.-Firmado: Francisco Tomis y Valiente.-Giora
Begué Cantdn.-Angel Latorre Segura.-Francisco Rubio Llo-
rente.-Luis Diez-Picazo v Ponce de Ledn.-Antonio Truyol
Serra.-Fernando Garcia-Mon y Gonzilez-Regueral.-Carlos de la
Vega Benayas.-Eugenio Diaz Eimil.-Miguel Rodriguez-Pifiero v
Bravo Ferrer.-Luis Lopez Guerra.—-Rubricado.



