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desarrollan. Pgr el contrario, este Tribunal sélo puede aceptar esa
calificacién respecto "de aquellos preceptos que, por su contenido,
puedan considerarse basicos sin dificultad alguna.

Desde este punto de vista, es preciso distinguir entre los que regulan
las limitaciones que se imponen a las personas fisicas y juridicas para ser
titulares de mas de una concesiéon de emisoras de ondas métricas en
frecuencia modulada (art. 10 del Real Decreto 1433/1979), asi como el
plazo de las concesiones (art. 7.4), de las que disciplinan aspectos tan
detallados como la pubiicidad en las emisoras institucionales y al
horario minimo de emisién. Los primeros abordan condiciones o
requisitos esenciales de las concesiones, pues asi deben considerarse los
términos en que puede accederse a la utilizacién de un medio de
comunicacion social privilegiado, en régimen de sustancial igualdad en
todo el territorio nacional, y un elemento inherente a toda concesion
administrativa, como es el plazo. No puede decirse lo mismo de las
reglas sobre la publicidad en las emisoras institucionales y sobre los
horarios, que afectan, mas que al régimen de los requlsltos para obtener
la concesion, a prescripciones sobre la programacién y su contenido,
respecto de las cuales no es facil entender por qué deben formar parte
del comin denominador normativo aplicable a todo el territorio
nacional que constituyen las bases. En el mismo sentido resulta
significativo comprobar que recientemente el legislador estatal, cum-
pliendo las condiciones de rango normativo que ahora son plenamente
exigibles, ha regulado de nuevo algunos aspectos de las concesiones de
que tratamos, mediante la Ley 31/1987, de 18 de diciembre, de
Ordenacién de las Telecomunicaciones, incluyendo en la disposicion
adicional sexta de la misma normas que limitan el derecho de las
personas fisicas y juridicas para ser titulares de mds de una concesién
de emisoras de ondas métricas con modulacién de frecuencia [apartados
1 d) y €)], y que establecen el plazo de las concesiones [apartado 2 a)],
pero sin refenirse, en cambio, a cuestiones tales como la publicidad o el
horario de emision.

883 Pleno. Sentencia 249/1988, de 20 de diciembre. Conflicto

positivo de competencia 371/1984. Promovido por el Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluria, en relacion
con la Circular P-117, de 14 de julio de 1983, del Ministerio

de Trabajo y Seguridad Social, sobre «Sanciones, Infraccio- .

nes laborales de los empre.sano.\ Actos de obstruccion», asi
como el Acta de Infraccion nimero 0321371983, levantada
por la Inspeccion Provincial de Trabajo de Barcelona el dia
19 de julio de 1983.

El Pleno del Trobunal Constitucional, compuesto por don Francisco
Tomis y Valiente, Presidente, dona Gloria Begué Cantén, don Angel
Latorre Segura, don Francisco Rubio Llorente, don Luis Diez-Picazo y
Ponce de Leon, don Antonio Truyol Serra, don Fernando Garcia-Mon
y Gonzalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz
Eimil, don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don Jesis Leguina
Villa y don Luis Lopez Guerra, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia nim. 371/84, promovido por
el Consejo Ejecutive de la Generalidad de Caltaluiia, representado por
los abogados don Manuel Maria Vicens Matas y don Alberto Raventds
Soler, en relacion con la Circular P-117, de 14 de julio de 1983, del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Soc1al sobre «Sanciones. Infraccio-
nes laborales de los emprcsanos Actos de obstruccion», asi como el
Acta de Infraccion nim. 03213/83, levantada por la Inspeccién Provin-
cial de Trabajo de Barcelona €] dia 19 de julio de 1983. Ha sido parte
el Abogado del Estado, en representaciéon del Gobierno de la Nacién, y
Ponente el Magistrado don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer,
quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El 24 de mayo de 1984, don Manuel Maria Vicens Matas y don
Alberto Raventos Soler, Abogados de la Generalidad de Cataluna,
promovieron conflicto positivo de competencia frente al Gobierno de la
Nacién por estimar que determinadas actuaciones de organos del
Ministerio de Trabajo vulneran la competencia de esta Comunidad
Auténoma en virtud de lo dispuesto en la Constitucién (art. 149.1.7), en
el art. 11.2 del Estatuto de Autonomia y en el Real Decreto de
transferencias nim. 2.210/1979, de 7 de septiembre.

El objeto del presente conflicto competencial lo constituyen, de una
parte, la Circular P-117, de 14 de julio de 1983, sobre sanciones,
infracciones laborales de los empresarios y actos de obstruccwn suscrita
por el Jefe de la Inspeccion Central de Trabajo y Seguridad Social y por
el Inspector general de Servicios del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, dirigida a los Directores provinciales de Trabajo y Seguridad

En consecuencia, sélo de los arts. 7.4 y 10 del Real Decreto
1433/ 1979, podia predlcarse su caricter bdsico, mientras estuvieron en
vigor, y no asi del ait. 7.2, del mismo Real Decreto, y del art. 10 f), de
la Orden de 28 de agosto ‘Ge 1980. Consecuencia de esta afirmacion es
que los arts. 10 y 12 del Decreto del Gobierno Vasco 287/1983,
invadieron las competencias del Estado, al infringir normas basicas
sobre el régimen de la radiodifusién, mientras que los arts. 5.°y 14 ¢),
del citado Decreto no invaden las competencias estatales.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION
EsPANOLA,

Ha decidido

1.° Declarar que los arts. 10 y 12 del Decreto 287/1983, de 27 de
diciembre, del Gobierno Vasco invaden las competencias del Estado
gjercidas mediante el Real Decreto 1433/1979, de 8 de junio, y, en
consecuencia, declarar la nulidad de los mencionados articulos.

2.° Declarar que los arts, 5.2, v 14 ¢) del Decreto 287/1983, del
Gobierno Vasco, no invaden las competencias del Estado.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veinte de diciembre de mil novecientos ochenta
y ocho.-Firmado.-Francisco Tomds y Valiente.~Gloria Begué Can-
t6n.~Angel Latorre Segura.-Francisco Rubio Llorente.-Luis Diez-Picazo
y Ponce de Le6n.-Antonio Truyol Serra.—Fermando Garcia-Mon y
Gonzilez-Regueral.-Carlos _de la Vega Benayas.-Eugenio Diaz
Eimil.-Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.-Jesiis Leguina
Villa.-Luis Lopez Guerra.

Social y a los Jefes de las Inspecciones Provinciales de Trabajo y
Seguridad Social, y, de otra, el Acta de infraccién nuam. 3213/83
levantada por la Inspeccnon Provincial de Trabajo de Barcelona ¢l dia
19 de julio de 1983 a la Empresa «Parque de Atracciones de Montjuich».

Al considerar quc la citada Circular y Acta constituian una invasion
de sus competencias en materia de ejecucién de la legislacion laboral, el
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia acordd requerir de
incompetencia al Gobierno a fin de que derogara dicha Circular y
anulara el Acta de infraccién mencionada, formulando, el 23 de marzo
de 1984 el correspondiente escrito de requerimiento, sin que, transcu-
rrido el plazo de un mes que establece el art. 63.5 de la Ley Orgdnica del
Tribunal Constitucional, el Gobierno haya dado contestacion a dicho
requerimiento.

2. La Generalidad de Catalufia funda su pretensién en que las
citadas actuaciones inciden en las competencias-de la Generalidad de
Catalufia en materia laboral. Para ello se refiere en primer lugar al
alcance de esas competencias. De los arts. 149.1.7 de la Constitucién y
del art. 11.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, resulta que al
Estado se le atribuye la competencia sobre la legislacién laboral, referida
esta expresion tanto a la potestad legislativa en sentido estricto como a
la reglamentaria, y a la Generalidad la ejecuciéon de dicha legislacion,
con sujecién a las normas reglamentarias que dicte el Estado, incluyén-
dose en esa gjecucion la facultad de instar reglamentos organizatorios o
internos, asi como la inspeccién- ordinaria, que no puede confundirse
con la alta inspeccién que corresponde al Estado. Asi pues, la Generali-
dad dispone de atribuciones para la ejecucion de la legislacion del Estado
en todo lo que haga referencia a las relaciones laborales, con las iinicas
excepciones que representan las materias de migraciones interiores y
exteriores y los fondos de ambito nacional y de empleo. Aun cuando la
Constitucién y el Estatuto de Autonomia «han mejorado» la posicién de
1a Generalidad respecto a la etapa de la preautonomia, el Real Decreto
de Transferencias 2.210/1979, de 7 de diciembre, en su art. 23.1, dispuso
que la Inspeccion de Trabajo cumplimentaria los servicios que, dentro
del marco de las funciones y competencias de este Cuerpo, le encomen-
dase la Generalidad de Cataluna, de modo que el personal de la
Inspeccion, en los cometidos propios de la Generalidad actua bajo su
depedencia funcional y jerdrquica si bien orginicamente sigue subsis-
tiendo su relaciéon con la Administracion del Estado.

3. En relacion con la Circular P-117, de 14 de julio de 1983, se
afirma que, aun con la mejor voluntad interpretativa y conciliadora, hay
elementos mas que fundados y pruebas mas que contundentes que los
redactores de la Circular han menoscabado las atribuciones de la
Generalidad. Aunque contemplada desde un plano general podia parecer
que prima en la Circular su caracter normativo, al margen de su nulidad
por razones formales (entre otras el no publicarse en el «Boletin Oficial
del Estado»), era constitucionalmente licito que el Poder Central la
dictara, en realidad ha sido dictada para surtir efectos ad infra, como
reglamento interno o de organizacion, dirigido a los Directores Provin-
ciales de Trabajo y a los Jefes de las Inspecciones Provinciales. Tales
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instrucciones internas dirigidas a funcionaros y dictadas para la
ejecucion de la legislacion laboral -entorpecerdn la actuacién de los que
hayan de cumplimentar los servicios que le encomiende la Generalidad.

La reserva expresa de competencias requiere un tratamiento distinto
segun que las atribuciones a respetar sean de cardcter normativo, en
cuyo caso las Comunidades Auténomas podrian zanjar la cuestién
desplegando sus propias competencias normativas como pleno acto de
afirmaciéon competencial, o sean de cardcter meramente ejecutivo en
cuyo caso el reconocimiento expreso de las facultades autonomicas es
una condicién indispensable. Por lo que desde un aspecto global o
general debe considerarse que la Circular P-117 ha invadido las
competencias de la Generalidad de Cataluna. pero ademds en dos
extremos concretos de la Circular debatida existe una «flagrante
inmisién», en la érbita competencial de Cataluna, asi el ultimo parrafo
de su apartado 2, segin el cual la sancién por actos de obstruccién se
propondra al Director general de Trabajo y Seguridad Social, y el
apartado 3, cuando dispone que los actos de incumplimiento de érdenes
del Director Provincial de Trabajo y Seguridad Social podrin ser
sancionados por estos por multas de hasta 25.000 pesetas.

En relacion con el apartado 2 se afirma que al actuar la Inspeccion
de Trabajo bajo la dependencia de la Generalidad de Catalufa (salvo los
excepcionales supuestos previstos en el art. 11.2 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia), la sancién por los actos de obstruccién o
resistencia a la accidn fiscalizadora han de corresponder a la Generali-
dad por no ser mas que un medio para facilitar la labor inspectora.
Ademas el que las actas de inspeccién tuvieran que ser resueltas por-los
organos de la Comunidad Autonéma y las de obstruccién por los
organos del Ministerio de Trabajo atentaria contra los mas elementales
principios de Derecho que informan la actuacién administrativa (efica-
cia, economia y celeridad), dada la relaciéon de causalidad directa
existente entre el acto de obstruccion y la posible infraccion laboral, lo
que produciria una innecesaria duplicidad de la actuacién administra-
tiva. El art. 15 del Decreto 1.869/1975, de 10 de julio, arbitra un
unico procedimiento para la resolucion de las actas de obstruccién y de
infraccion, lo que confirma la necesidad de tratamiento unitario para
ambos tipos de actuaciones.

Por lo que hace al apartado 3 de la misma Circular sus redactores han
partido de la errénea premisa de considerar vigente en todo el territorio
del Estado, sin excepcion, lo establecido en el art. 16 del Decreto de 3
de abril de 1971, que ya en el anexo 4 del Real Decreto 2.210/1979, lo
consider6 afectado por la potestad sancionadora de la Generalidad, que
contemplaba su art. 23. Tras la Constitucién y el Estatuto de Autonomia
de Catalufna, que han ampliado ostensiblemente las competencias
sancionadoras de la Generahdad, la amplitud de facultades para dictar

_érdenes e imponer sanciones de los Directores de Trabajo y Seguridad

Social va en demérito y perjuicio de las potestades ejecutivas de la
Generalidad de Cataluia, por lo que el apartado 3 estd viciado de
incompetencia.

4. El acta de infraccion nimero 03213/83 ha sido levantada a una
Empresa radicada en Catalufia y por el motivo de haber realizado hasta
el mes de julio de 1983 contrataciones temporales al amparo de lo
dispuesto en el art. 4 del Real Decreto 1.445/1982, de 25 de junio,
superando los limites contemplados en el art. 6.1 del mismo. Tanto por
razén del territorio —-Empresa localizada en Catalufia- las potestades
inspectoras correspondian a la Generalidad a quien asimismo estin
atnibuidas, en su caso, las sancionadoras y las resolutorias de cuantas
incidencias y recursos se puedan plantear en la via administrativa-
laboral, por lo que al ofrecerse a la Empresa en la referida Acta la
posibilidad de presentar escrito de descargo ante el Director provincial
de Trabajo y Seguridad Social, 6rgano dependiente de la Administracion
Central, se ha incurrido en un flagrante vicio de incompetencia que
conlleva la nulidad de las actuaciones practicadas. _ )

En el suplico se solicita se declare que las competencias controverti-
das corresponde a la Generalidad de Cataluna y se anule la citada
Circular, en lo que concierne a Catalufa, anulando asimismo el Acta de
infraccion objeto también del conflicto.

5. E! Abogado del Estado se opone a las pretensiones formuladas
por la Generalidad de Catalufia y defiende la titularidad estatal de las
competencias controvertidas.

En relacién con la Circular P-117 sostiene que la misma no supone
un intento de invadir las competencias de las Comunidades Auténomas,
sino que se trata de un instrumento de cardcter general, para todo el
territorio nacional, y que habra de aplicarse con pleno respeto a las
competencias autondmicas, segin los territorios. La Circular pretende
moverse simplemente dentro del ambito competencial estatal, habiendo
juzgado innecesario diferenciar los supuestos de los diversos territorios
vy st generalidad se apoya en dirigirse a unos servicios de inspeccién, que
incluso en Cataluna y otras Comuniades Auténomas siguen actuando
para el Estado segin las materias. Otro motivo que justifica la amphtud
de la Circular es el cardcter muy amplio de la normativa de infracciones
y sanciones que afecta a la Inspcccién de Trabajo que incluye tanto
competencias transferidas como no transferidas. Entiende que ningun
obstaculo existe a la plena salvaguarda de las competencias estatales. La
Inspeccién de Trabajo, en cuanto a las competencias autondémicas,
dependera de la Generalidad, y ésta acordara las sanciones. En las

estatales subsistentes serd la Administracion Central que, al amparo del
articulo 7 de la Ley de Procedimiento Administrativo, se ha limitado a
dictar una Circular.

Sobre el Acta de Infraccién 03213/83 entiende que una simple Acta
de Infraccién no es objeto idoneo para promover conflicto de competen-
cias pues ha sido levantada por el érgano competente (lo que no se
discute), siendo objeto de la discusién la competencia para imponer la
sancién, sancién que no objeto del presente conflicto, el cual solo se
producira al recaer Acuerdo sancionador, Gnica actuacion que permitiria
fundar el conflicto. Ademas en este punto la presente Acta de Infraccion
concierne a materias que permanecen en la titularidad estatal por
tratarse de una infraccion del Real Decreto 1.445/1985, de 25 de junio,
regulador de medidas de fomento de empleo y no de la Legislaciéon
laboral, puesto que aquella disposicion establece unas condiciones que
debe cumplir la Empresa para acudir a esa forma especial de contrata-
cién temporal, es decir, una modalidad de acceso al mercado de trabajo
limitada y regulada en funcién de una determinada politica de emnpleo.
Esta politica tiene su apoyo en la Ley Bdsica de Empleo de 8 de octubre
de 1980 que regula el fomento del empleo (art. 10 y siguientes), y cuyo
articulo 3 atribuye al Gobierno la ejecucion de la politica de empleo, que
se incardina en el ambito del art. 149.1 de la Constitucién, como parte
de las bases y coordinacion la planificacién general econémica, que en
este caso atribuyen la ejecucién al Estado. En cualquier caso su
incardinacién en un titulo distinto al de la legislacién laboral resulta del
mismo art. 1 de la Ley Basica de Empleo que en su numero 2 incluye
en el marco de la politica del Gobierno las medidas de politica de
empleo, en conexion con el art. 40.1 de la Constitucion. Por lo que el
titulo competencial es bien distinto al de la legislacion laboral, -y
corresponde al Estado en virtud del art. 149.1.13 y, en todo caso, del
art. 149.3.

6. Por providencia de 13 de diciembre de 1988 se senald para
deliberacién y votacion del presente conflicto el dia 20 del mismo mes
y afio.

II. Fundamentos juridicos

1. El presente conflicto se refiere a dos actuaciones o actos distintos
de la Administracién el Estado. En primer lugar, a la Circular P-117, de
14 de julio de 1983, que el Jefe de 1a Inspeccion Central de Trabajo y
Seguridad Social y el Inspector general de Servicios del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social dirnigen a los Directores Provinciales de
Trabajo y Seguridad Social y a los Jefes de las Inspecciones Provinciales
de Trabajo y Seguridad Social y, en segundo lugar, el Acta de infraccion
nimero 03213/83 levantada por la Inspeccion Provincial de Trabajo de
Barcelona. La acumulacién en un mismo proceso de estos dos actos
distintos responde a que los-mismos hacen referencia a la ejecucioén en
Cataluiia de la legislacién laboral, a través de la Inspeccién de Trabajo,
ejecucion que la Generalidad recurrente defiende como competencia
propia. Sin embargo no es objeto de conflicto el que esa ejecucion se
realice en Catalufa a través de la Inspeccién de Trabajo, sino si en los
actos referidos ha existido una interferencia por parte de la Administra-
cion del Estado, en concreto los 6rganos del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, en la competencia ejecutiva de la legislacion laboral
que constitucionalmente corresponde a la Generalidad de Cataluiia.

Las partes en conflicto se muestran de acuerdo en que corresponde
a la Generalidad de Cataluiia la ejecucién de la legislacion laboral, lo que
incluye también el ejercicio de las funciones de inspeccién o vigilancia
de su aplicacién y, en su caso, de sancionar los correspondientes
incumplimientos empresariales. También estin de acuerdo en que en
esa labor de vigilancia ha de ser desarrollada por los funcionarios de la
Inspeccién de Trabajo, pese a su dependencia organica del Ministerio de
Trabajo y de la Seguridad Social, que no impide ni contradice la
dependencia funcional de la Inspeccién de Trabajo de la Generalidad de
Catalufa en relacion con la ejecucion de la legislacion laboral competen-
cia de la Generalidad. Como reconoce el Abogado del Estado «la
Inspeccion de Trabajo, en cuanto a las competencias autondmicas,
dependerd de la Generalidad, y ésta acordard las sanciones», mientras
gue en las competencias ejecutivas que siguen siendo estatales en mérito
del art. 11.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, correspondera a la
Administracién Central tales funciones inspectoras y sancionadoras.

La Inspeccién de Trabajo dentro de sus cometidos y funciones
incluye materias que son competencia del Estado, y en tal caso los
Inspectores actian funcionalmente como Administracion estatal y
materias que, en Catalufia, son competencia de la Generalidad, y, en tal
caso, actban funcionalmente como Administracion autonomica, al
servicio de la Generalidad. La coincidencia en unos mismos funciona-
rios de esta doble cualidad, con la innegable ventaja de la simplificacién
a efectos también del administrado, solo es constitucionalmente acepta-
ble en tanto que la dependencia jerdrquica de la Administracion estatal
no suponga Interferencia en la actuacién de los Inspectores como
organos al servicio y bajo la dependencia funcional de la Administracion
autonémica. Precisamente esta es Ja cuestion planteada en relacién con
los actos objeto del presente conflicto, respecto a los que la Generalidad
de Catalunia entiende que no han respetado sus propias competencias de
ejecucion de la legislacion laboral. Puesto que se trata de dos actos
distintos, de o6rganos también distintos, habremos de examinarlos
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separada y sucesivamente, para comprobar si, efectivamente, los mis-
mos han desconocido o han lesionado la competencia propia de la
Generalidad de Cataluiia.

2. En relacién a la Circular P-117 de 14 de julio de 1983 los
reproches que hace la Generalidad de Catalufa son de dos tipos, uno de
cardcter global o general, y otro relativo a dos apartados concretos en la
misma.

El reproche de caracter general parte de un anadlisis del instrumento
utilizado, la Circular, de su caricter inadecuado y de la naturaleza de su
contenido. Segun la Generalidad aunque contemplada la Circular desde
un plano general podria parecer que lo que prima en ella es su caracter
normativo, y por ello materia de competencia del Estado, su forma
externa expresa la verdadera finalidad perseguida con su adopcién, el
haber sido dictada para surtir efectos ad intra, por lo que se trataria en
realidad de un reglamento interno o de organizacién, dirigido a los
Directores Provinciales de Trabajo y a los Jefes de las Inspecciones
Provinciales. Estas instrucciones internas, en cuanto se dirijan a los
Inspectores de Trabajo, entorpeceran su actuacién cuando hayan de
cumplimentar los servicios que por la Generalidad se les encomiende.
Ademas, al tratarse de actuaciones meramente ejecutivas seria una
condicién indispensable para poderlas entender a salvo desde un punto
de vista constitucional el reconocimiento expreso de las facultades
autonomicas, y al no haberlo hecho asi la Circular ha invadido las
competencias de la Generalidad de Catalufia.

El Abogado del Estado sostiene, al contrario, que la Circular en
cuestién es un instrumento de cardcter general que debera aplicarse con
pleno respeto de las competencias autonémicas, segin los territorios, y
que su cardcter general y nacional se Jusnﬁca por la existencia de
competencias de la Inspeccién de Trabajo en matenas que corresponden
a la Administracion del Estado, y s6lo en relacion con tales materias
podra ser aplicada en el ambito territorial de Cataluna, siendo innecesa-
rio que la norma diferencie los distintos supuestos de los diversos
territorios.

Planteada asi la cuestion, el conflicto podria entenderse solventado
puesto que la representacion del Estado, al sostener que se trata de una
Circular interna al amparo del art. 7 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, parece estar excluyendo la aplicacién de aquella en el
ambito territorial de Cataluna respecto a las materias de ejecucidn de la
legislacién laboral que son competencia propia de la Generalidad. Sin
embargo, esta argumentacion, basada sélo en la forma del acto juridico
no es aceptable. Como ha dicho la STC 27/1983, de 20 de abril, la forma
no es criterio que permite determinar la naturaleza de la Circular, y tal
calificacion ha de realizarse a partir de su contenido, ya se trate de un
contenido normativo ¢ de un acto interno. En el presente caso esa
naturaleza es de especial trascendencia en cuanto que en materia laboral,
como ha venido sosteniendo reiteradamente este Tribunal (SSTC
32/1982, de 14 de junio, y 39/1982, de 30 de junio), el término
legislacion laboral del art. 149.1.7 de la Constitucién, ha de ser
entendido en sentido material, sea cual fuere el rango formal de las
normas y toda la legislacién laboral asi concebida, esta reservada por la
Constitucion al Estado, pudiendo sélo la Comunidad Auténoma dictar
reglamentos internos de organizacion de los servicios. Ello significa que
si, en razén de su contenido, se le puede atribuir a la Circular objeto de
conflicto el cardcter de norma laboral, el Estado tendria competencia
para dictarla, mientras que si se la califica como mero acto interno no
seria aplicable en Cataluna en relacion con las materias de competencia
ejecutiva de la Administracién Autonémica.

Pues bien, el examen del contenido de la Circular impide calificarla
como reglamento interno de organizacion de los servicios con valor
meramente interno, -en cuyo caso podria haber sido dictado por la
Generalidad de Cataluiia. Ello ha de resolverse al margen de la eventual
nulidad de la disposicién por manifiesta insuficiencia de rango y por no
haberse publicado en el «Boletin Oficial del Estado», e incluso con
independencia de si, como se alega, la Circular no respeta el principio
de legalidad que para las sanciones de caricter administrativo establece
el art. 25.1 de la Constitucion. Estos graves defectos son ajenos en
principio a este conflicto positivo de competencia en el que sélo se
debate la titularidad de la competencia ejercida, y, por ello ha de
decidirse la alternativa de si corresponde dictar este tipo de regulacién
al Estado o a la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de que el ente
competente al dictarla haya de respetar las exigencias formales estableci-
das en el ordenamiento. Pero la inobservancia de las mismas no es
suficiente para hacer cambiar el criterio de atribucion de la competencia.

Desde el punto de vista de su contenido resulta claro que la meritada
Circular tiene naturaleza normativa. Trata, «con cardcter provisional y
hasta que se cite la oportuna norma legal de desarrollo del art. 57 del
Estatuto de los Trabajadores», de establecer unas «normas» sobre las
infracciones laborales de los empresarios y sobre las Actas de obstruc-
cién de la Inspeccién de Trabajo y determina las escalas de sanciones
posibles, en su grado minimo, medio y maximo de acuerdo al caracter
leve, grave y muy grave de la infraccion. La regulacion de esta materia
es leglslacwn laboral, desarrollo del articulo 57 del Estatuto de los
Trabajadores vy, por tanto, competencia exclusiva del Estado. No
corresponde en ningin caso a la Generalidad de Catalufia establecer esta
gradacion de sanciones en funcién de las correspondientes infracciones.

No es ocioso recordar aqui que en la actualidad esta cuestion ha sido
regulada por la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones y sanciones
de orden social («Boletin Oficial del Estado» 91/1988, de 15 de abril),
cuyo art. 37 se corresponde, aunque con cuantias diferentes al mim. 1
de la Circular P-117, lo que confirma por su contenido, y al margen de
la insuficiencia de su rango, la naturaleza de «legislacion laboral» de la
medida. Como recuerda la STC 18/1982, de 4 de mayo, se frustraria la
finalidad del art. 149.1.7 de la Constitucién de mantener una uniformi-
dad en la ordenacién juridica de la materia laboral y si el Estado no
dictase también los reglamentos ejecutivos que aparecen como desarro-
llo de la Ley en cuanto que asegura en todo el Estado una uniformidad
en la graduacion de las sanciones a que se refiere el art. 57.2 de la I.cy
del Estatuto de los Trabajadores y no se refiere a la estructuracion
interna de la organizacién administrativa. Por ello la Generalidad de
Cataluiia, de acuerdo con los arts. 149.1.7 de la Constitucién y 11.2 y
25.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, no podria dictar esta
Circular por corresponder al Estado y en su actuacién ejecutiva en
materia laboral habria de someterse y respetar la graduacién de
sanciones que contiene, tanto a lo que se refiere a la propuesta de
sancién por los Inspectores de Trabajo, como respeto a la imposicién de
sanciones por los drganos correspondientes de la Administracién auté-
noma.

La Generalidad entiende también que la Circular deberia haberse
referido expresamente a las competencias autondémicas, y que la
exclusiva referencia a la competencia sancionadora de los Directores
Provinciales de Trabajo y Seguridad Social lesiona el orden constitucio-
nal de competencias al desconocer la competencia de la Generalidad.
Aunque por razones de seguridad juridica el reconocimiento expreso de
las facultades autonémicas resulta conveniente, sin embargo, como ya
ha tenido ocasién de afirmar este Tribunal (STC 95/1984, de 18 de
octubre) ese reconocimiento o salvedad no se puede considerar como
una condicién indispensable para poder entender a salvo, desde el punto
de vista constitucional, las facultades autonomicas. Ello ocurre en el
presente caso en el que la referencia orgdnica contenida e¢n la Circular
no debe ser entendida en general como tendente a desapoderar de sus
propias competencias a los érganos de la Administracién auténoma en
relacion con las materias de ejecucion laboral competencia de la
Generalidad. La imposicion de las sanciones por incumplimiento de la
legislacion laboral en funcién de la gravedad de las infracciones, como
ejecucion de la legislacién laboral, corresponde, dentro de su territorio,
a la Generalidad de Catalufia, salvo para las materias reservadas
estatutariamente al Estado, y ello no resulta negado por la Circular
objeto de conflicto.

En consecuencia, desde esta perspectiva general, la Circular P-117 no
ha invadido las competencias de la Generalidad de Cataluia, asumldas
en méritos de la Constitucion y su Estatuto.

3. La Generalidad de Cataluna sostiene que ademads, en la Circular
debatida existen dos extremos concretos que desconocen las competen-
cias propias de la Comunidad Auténoma. El primero de ellos es el
ultimo pdrrafo de su apartado 2 que dispone que «la sancién por actos
de obstruccién, en cuanto referida a la actuacién de la Inspeccion de
Trabajo, se propondra al Director Provincial de Trabajo y Seguridad
Social». No se detiene el Abogado del Estado en contestar esta alegacion
posiblemente por haber entendido que por tratarse de una Circular
interna no seria aplicable en relacién con la materias competencia de la
Generalidad de Catalufia. De admitirse ésto, la sancion por actos de
obstruccién sélo corresponderia al Director Provincial de Trabajo en el
caso de actuacion de la Inspeccion de Trabajo referida a materias
competencia del Estado. En otro caso la propuesta de sancion por actos
de obstruccidén habria de hacerse al drgano correspondiente de la
Generalidad de Catalufia. Sin embargo, el sentido textual del precepto
y, sobre todo, su inclusién expresa dentro de la gradacion de sanciones
por actas de obstruccion, hace muy dificil admaitir esta interpretacion.
Tiene razén la Generalidad cvando afirma que aun con la mejor
voluntad interpretativa y conciliadora hay elementos mas que fundados
para sostener que la Circular ha tratado de atribuir en exclusiva el
conocimiento de las Actas de Obstruccion a los 6rganos del Estado,
puesto que ninguin otro sentido puede darse a la regla, y en especial a la
referencia «en cuanto referida a la actuacién de la Inspeccion de
Trabajo».

Segin se ha dicho, en las materias que son compctencm de la
Generalidad de Cataluna la Inspeccién de Trabajo actiia como drgano
de la Administracién auténoma y bajo la dependencia de la Generali-
dad. Siendo ello asi, la sanci6n por los actos de obstruccién o resistencia
a la accion fiscalizadora de esa inspeccién, que se incardina en el ambito
de las potestades ejecutivas de la Generalidad de Catalufia, ha de
corresponder a ésta por no ser mas que un medio para facilitar su labor
inspectora. En consecuencia, se incluye dentro de la competencia de la
Generalidad «en materia de potestad sancionadora de indole laboral»
(STC 39/1982, de 30 de junio) la aplicacion de la legislacién laboral para
sancionar unas conductas de obstruccion de la funcién fiscalizadora de
la Generalidad, sobre el cumplimiento de esa legislacion, aunque dicha
funcion sea realizada a través de la Inspeccion de Trabajo. Sélo cuando
la actuacién concreta de la Inspeccion de Trabajo se refiera a materias
que son competencia del Estado, la obstruccién o resistencia a la accion
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fiscalizadora de la inspecciéon sera objeto de conocimiento por los
organos de la Administraciéon laboral del Estado. En consecuencia, la
autoridad competente para imponér la sancidon por obstruccion habra de
determinarse en funcion de la materia respecto a la cual se produce la
actuaciéon de la Inspeccion de Trabajo y respecto a la que se hayan
producido los hechos constitutivos de la obstruccion. Si aquella maternia
es competencia de 1a Comunidad Auténoma, el conocimiento de la hoy
llamada «Acta de Infraccidon por obstruccion a la labor inspectora» y la
resolucién consiguiente corresponderd a la Comunidad Auténoma.

Por ello el apartado 2 de la Circular P-117 al atribuir la sancién por
actos de obstruccion al Director Provincial de Trabajo y Seguridad
Social ha desconocido las competencias al respecto de la Generalidad de
Catalufia.

4. La Generalidad de Catalunia hace referencia concreta también al
apartado 3 (incumplimiento de 6rdenes del Director Provincial de
Trabajo y Seguridad Social) de la Circular P-117 en cuanto dispone que
«continuando vigente lo establecido en el art. 16 del Decreto de 3 de
abril de 1971, dichos actos podran ser sancionados por los Directores
Provinciales con muitas de hasta 25.000 pesetas». Seguin la Generalidad,
ese apartado 3 parte de la errénea premisa de considerar vigente en todo
el territorio nacional, sin excepcién, lo establecido en el art. 16 del
Decreto de 3 de abril de 1971, cuando ya el anexo IV del Real Decreto
2.120/1979 consideré que dicha disposicidn se hallaba afectada por la
potestad sancionadora de la Generalidad que contemplaba el art. 23.
Después de promulgado el Estatuto de Catalufia, que ha ampliado las
competencias sancionadoras de la Generalidad, ain ha de estimarse mads
afectado ese precepto por las competencias de la Generalidad, de forma
que el citado apartado, por la amplitud con que concibe las facultades
para dictar 6rdenes e imponer sanciones de los Directores Provinciales
de Trabajo y de Seguridad Social, va en demérito y perjuicio de las
potestades ejecutivas de aquélla, por lo que estd viciado de incompe-
tencia.

Ha de precisarse, en primer lugar, el alcance de este apartado 3 cuyo
titulo «Incumplimiento de 6rdenes del Director Provincial de Trabajo y
Seguridad Social», indica que los actos a los que se refiere el apartado
son s6lo estos, y que la remision al art. 16 del Decreto de 3 de abril
de 1971 ha de ser también entendida referida al num. 2 del art. 16 que
equipara dicho incumplimiento de érdenes a los actos de obstruccién y
las infracciones a normas legales de caricter laboral, es decir especifica
como infraccién sancionable tal incumplimiento. Ello significa que el
apartado 3 de la Circular P-117 no tiene otro alcance sino el permitir que
los Directores Provinciales puedan sancionar con multas de hasta 25.000
pesetas el incumplimiento de sus propias 6rdenes, sin pretender alterar
en modo alguno el nuevo orden competencial en materia laboral. De ese
orden competencial se deriva que, en lo que respecta a Cataluiia, las
competencias de ejecucion de la legislacion laboral del Ministerio de
Trabajo y de sus organos periféricos se encuentra limitada a las
excepciones contempladas expresamente en el Estatuto de Cataluia.
Resulta claro que los Directores Provinciales de Trabajo sélo podran
dictar 6rdenes en el marco de esa competencia y frente a esos
incumplimientos podrian, en su caso, si la normativa legal vigente en
materia sancionadora se lo permite, imponer la correspondiente san-
cion.

Entendiendo el precepto como aplicable dentro del respeto del orden
de competencias, el mismo no invade las competencias ejecutivas
propias de la Generalidad de Cataluiia.

5. El presente conflicto se dirige también frente al Acta de infrac-
cién 03213-83 levantada el 19 de julio de 1983 respecto a un Centro de
trabao radicado en Barcelona por la Inspeccién de Trabajo y por el
motivo de haber realizado una sociedad contrataciones temporales al
amparo de lo dispuesto en el art. 4 del Real Decreto 1.445/1982, de 25
de junio, superando los limites establecidos en el art. 6.1 del mismo. En
dicha acta se propone la imposicion de una multa de 2.500.000 pesetas
y se advierte a la Empresa que en el término de quince dias habiles desde
el siguiente a la notificacién podia presentar escrito de descargos ante el
Director Provincial de Trabajo y Seguridad Social. La Generalidad
impugna el Acta de infraccion con referencia a este ultimo punto por
entender que las potestades inspectoras y sancionadoras correspondian
en este caso a la Generalidad y no a la Direccién Provincial de Trabajo,
por lo que dicha Acta habria incurrido en un flagrante vicio de
incompetencia que conllevaria la nulidad de las actuaciones practicadas.

El Abogado del Estado formula frente a esta pretension dos tipos de
alegaciones, en primer lugar, una de caracter formal, sobre la inidonei-
dad del objeto y, en segundo lugar, otra de caracter material, sosteniendo
la competencia del Estado por tratarse de un asunto de empleo.

En relacién con lo primero, el Abogado del Estado entiende que la
‘mera propuesta que contiene el Acta en relacion con el organo
sancionador no puede considerarse suficiente para la formalizacién de
un conflicto, por no suponer de por si, invasién de competencia alguna
que sdlo se produciria al recaer acuerdo sancionador, Unica actuacién
que permitiria fundar el conflicto. Este Tribunal ha venido sosteniendo
la necesidad de que los conflictos que se planteen ante €l sean de cardcter
actual no admitiendo los de caracter meramente preventivo, ni los
virtuales o derivados de presuposiciones o perjuicios implicitos

(SSTC 67/1983, de 22 de julio, 95/1984, de 18 de octubre, y 116/1984,
de 4 de diciembre). Es cierto que en el presente caso la eventual invasién
competencial, por el desconocimiento de la competencia sancionadora
de la Generalidad no se realizaria sino en el momento de la imposicion
de la sancién, pero ello no impide reconocer que se ha iniciado ya un
procedimiento administrativo, para cuya tramitacion y posterior deci-
si6n recaba como competencia propia la Generalidad de Cataluia, por
lo que el acto mismo del Inspector de Trabajo, al indicar como
competente un determinado 6rgano de la Administraciéon del Estado
para la presentacién de alegaciones y posterior resolucion de la sancion
propuesta por aquel ha desconocido ya las competencias que la
Generalidad estima como propias. Ha de estimarse, por ello, que el acta
meritada es idonea para ser objeto de un conflicto competencial.

El Abogado del Estado entiende que la presente Acta de infraccion
concierne a materias que permanecen en la titularidad estatal por
tratarse de una infraccion del Real Decreto 1.445/1982, de 25 de junio,
regulador de medidas de fomento del empleo, y no de una infraccion de
la legislacion laboral. Afirma que la norma infringida sélo se refiere muy
indirectamente a un aspecto de la relacion laboral (su temporalidad),
siendo su contenido el establecimiento de las condiciones que la
Empresa debe cumplir para acudir a esta especial forma de contratacién,
es decir «una modalidad de acceso al mercado de trabajo, limitada y
regulada en funcién de una determinada politica de empleo», cuya
ejecucién corresponde al Gobierno en virtud de lo establecido en el
articulo 3 de la Ley Basica de Empleo en relacion con los arts. 40.1,
149.1.13 de la Constitucidn.

No es necesario entrar a analizar la base constitucional de la reserva
de una competencia ejecutiva del Estado en relacion con la politica de
empleo, a cuya reserva se refiere el parrafo final del art. 11.2 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia, puesto que la infraccién objeto del acta
cuestionada no puede ser entendida, en contra de lo que sostiene el
Letrado del Estado, como referente a la ejecuciéon de la politica de
empleo. En efecto, se trata aqui del enjuiciamiento de una conducta
empresarial por haber realizado determinadas contrataciones por
tiempo determinado mads alld de los limites establecidos por la disposi-
cién en aquel momento vigente, la cual, a su vez, estaba amparada en
las facultades concedidas al Gobierno por los arts. 15 y 17 del Estatuto
de los Trabajadores en relacion a la posibilidad de celebrar contratos de
trabajo de duracién determinada. Es cierto que tanto esa facultad como
la regulacién resultante suponian una «liberacién coyuntural» de la
contrataciéon temporal como medida de fomento del empleo, sin
embargo la finalidad de la medida no excluye la naturaleza laboral de
la materia a que se refiere, y que supone la eliminacién de algunas de
las limitaciones que han venido caracterizando en nuestro ordenamiento
el régimen juridico de la contratacién laboral de duracién determinada.
La posible infraccién empresarial se refiere, precisamente, a la falta de
respeto de tales limitaciones'y, por ello, a la no inclusién de los ‘contratos
celebrados en ninguno de los supuestos en los que. segin el art. 15
de la Ley del Estatuto de los Trabajadores tal contratacién resulta licita.
Es una infraccion relativa por tanto a un tema de ejecciéon de la
legislacidn laboral, a un incumplimiento de las reglas legales relativas a
la duracién del contrato de trabajo, de lo que en su caso habria de
conocer la jurisdiccion de trabajo y s6lo indirectamente, en cuanto a su
resultado, son ordenacién del mercado de trabajo. E! control de
aplicaciéon de dichas normas, la verificacién de los incumplimientos
empresariales de las mismas y las correspondientes sanciones corres-
ponde asi a la Generalidad de Catalufia.

En consecuencia el Acta de la Inspeccién de Trabajo 03213-83; al
indicar a la Direccién Provincial de Trabajo y Seguridad Social, como
el 6rgano administrativo al que dirige su propuesta, y ante el que el
empresario afectado habria de presentar las correspondientes alegacio-
nes, ha desconocido las competencias constitucional y estatutariamente
atribuidas a la Generalidad de Catalufia.

Segiin el art. 66 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional en
el caso del conflito positivo de competencia la Sentencia declarari la
titularidad de la competencia controvertida y, acordard, en su caso, la
anulacién de la disposicion, resolucién o acto que originaron el conflicto
en cuanto estuvieran viciados de incompetencia. Esta tltima referencia
aplicada al presente caso permite no llegar a la consecuencia de la
anulacidon total de dicha Acta de infraccién, sino sélo a la nulidad parcial
de la misma, «en cuanto» a la mencién del érgano competente para
conocer de ella, y a la anulacién de las actuaciones que hayan podido
realizarse, desde el momento del inicio del plazo para presentar escrito
de descargos amte el organo correspondiente de la Generalidad de
Cataluna.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Declarar que la competencia ejercida en la Circular P-117 de 14
de julio de 1983, corresponde al Estado.

2.° Declarar que el apartado 3 de dicha Circular no invade
competencias de la Generalidad de Cataluna.
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3.° Declarar que el dltimo parrafo del apartado 2 de dicha Circular
no respeta las competencias de la Generalidad de Catalufa para el
conocimiento de las Actas de obstruccion de la Inspeccién de Trabajo,
cuando ésta actia en relacion con las materias de competencia propia de
la Generalidad. .

4.° Declarar que el Acta de Infraccién nim. 03213-83 de la
Inspeccién de Trabajo, no ha respetado las competencias propias de la
Generalidad de Cataluia, y en consecuencia debe ser parcialmente
anulada, en cuanto indica al Director Provincial de Trabajo y Seguridad
Social como 6rgano al que ha de presentar la Empresa el escrito de
descargos, asi como las sucesivas actuaciones practicadas en relacién con
'dicha Acta, retrotrayéndose las mismas al momento de comunicar a la

Sentencia 250/1988, de 20 de diciembre. Recurso de
inconstitucionalidad 491/1984. Promovido por 53 Dipu-
tados contra determinados preceptos de la Ley 7/1984, de
3de qb;il, reguladora del Fondo de Compensacion Interte-
rritorial.

884

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco
Tomds y Valiente, Presidente; dofnia Glona Begué Cantén, don Angel
Latorre Segura, don Francisco Rubio Llorente, don Luis Diez-Picazo y
Ponce de Leon, don Antonio Truyol Serra, don Fernando Garcia-Mon
y Gonzilez-Regueral, don Carlos de 1a Vega Benayas, don Eugenio Diaz
Eimil, don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don Jesis Leguina
Villa y don Luis Lépez Guerra, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 491/1984, promovido
por cincuenta y tres Diputados, representados por el Comisionado don
José Maria Ruiz Gallardén, contra determinados preceptos de la Ley
7/1984, de 3 de abril, reguladora del Fondo de Compensacion Intertern-
torial. Ha comparecido el Gobierno representado por el Abogado del
Estado y ha sido Ponente el Magisirado don Francisco Tomas y
Valiente, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Por escnto que tuvo entrada en el Registro de este Tribunal el .

dia 3 de julio de 1984, don José Maria Ruiz Gallardén, Comisionado
por cincuenta y tres Diputados del Congreso, interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley 7/1984,
de 3 de abril, reguladora del Fondo de Compensacion Interternitorial,
qlgq lfue publicada en el «Boletin Oficial del Estado» del mismo dia 3 de
abril.

2. En el escrito de interposicion del recurso, tras afirmar el
cumplimiento de sus presupuestos y requisitos procesales, pasan los
recurrentes a fundamentar sus motivos de impugnacién en los términos
que a continuacion se resumen:

a) Iniciando la exposicion de lo que llaman los recurrentes el
«motivo primero de inconstitucionalidad» (infraccién del art. 158.2 de
la Constitucion, al ne cumplir la Ley recurrida las finalidades previstas
en dicho articulo), se refieren a los antecedentes constitucionales del
citado art. 158.2, al tratamiento del Fondo de Compensacién en la Ley
Orginica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comuni-
dades Auténomas y a la exposicion de motivos de la Ley 7/1984. En este
examen preliminar, hacen constar los recurrentes que de la escueta
regulacion constitucional del Fondo de Compensacion deriva su finali-
dad de hacer efectivo el principio de solidaridad (arts. 2 y 138 de la
Constitucion) y de corregir los desequilibrios econémicos interterritoria-
les, no concibiéndose el Fondo como un medio ordinario de financia-
cion, ni siquiera como una forma de suplir la insuficiente capacidad
fiscal de determinadas Comunidades Auténomas. Destacan también los
recurrentes lo dispuesto en el art. 74.2 de la Constitucion en orden al
procedimiento para la adopcién, por las Cortes Generales, de las
decisiones relativas a la distribucion del Fondo de Compensacién. De
toda esta regulacion constitucional cabe concluir -se dice- que el
examen de los «antecedentes constitucionales» es insuficiente para
resolver lodas las dudas que la regulacién constitucional plantea (si el
Fondo se reparte o no entre todas las Comunidades Auténomas y
provincias, si tiene que vincularse o no con los Presupuestos Generales
del Estado, si su finalidad es o no corregir sélo desequilibrios territoria-
les, o también personales, etcétera). Por todo ello, no cabe fundamentar
la inconstitucionalidad de la Ley recurrida sin hacer una referencia a la
Ley Orgdnica de Financiacion de las Comunidades Auténomas
(LOFCA).”

En cuanto a la regulacién sobre el Fondo de Compensaciéon conte-
nida en la LOFCA, se refieren los recurrentes a la cuantia minima de

Empresa dicha Acta, para advertirle la posibilidad de presentar, en el
plazo reglamentario, escrito de descargos ante el érgano correspondiente
de la Generalidad de Cataluia.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid a veinte de diciembre de mil novecientos ochenta
y ocho.-Firmado: Francisco Tomds y Valiente.-Gloria Begué Can-
t6n.-Angel Latorre Segura.—Francisco Rubio Llorente.—~Luis Diez-Picazo
y Ponce de Leén.-Antonio Truyol Serra.-Fernando Garcia-Mon y
Gonzélez-Regueral.—Carlos de la Vega Benayas.-Eugenio Diaz
Eimil.-Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.-Jesis Leguina
Villa.-Luis Lépez Guerra.-Rubricado.

aquel (no inferior al 30 por 100 de la inversién publica presupuestada),
a los destinatarios de las inversiones hechas a su cargo (Comunidades
Auténomas, provincias y territorios no integrados en la organizacién
provincial) y a los criterios con arreglo a los cuales se debe proceder a
la distribucién del Fondo (la inversa de la renta media de cada
Comunidad Auténoma, las tasas de emigracion y de desempleo, la
superficie de la Comunidad y el hecho insular), enumeracién que no
tiene cardcter «limitativo», ya que —observan los recurrentes— la propia
Ley admite expresamente la utilizacion de otros criterios que se estimen
procedentes. Por lo demds, la LOFCA dispone que la distribucién del
Fondo se realice segiin lo previsto en el art. 74 de la Constitucion,
aunque no resuelve el problema de si los criterios establecidos en su art.
16 y su ponderacién posterior, vinculan o no a las Cortes Generales vy,
en especial, al Senado. UJn punto importante de la LOFCA es, por
dltimo, la determinacidn de las inversiones que se deben financiar, total
o parcialmente, con cargo al Fondo de Compensacion; segin el art. 16.3,
la seleccion de estos proyectos debe hacerse «de comin acuerdo» entre
el Estado y la Comunidad Auténoma, lo que equivale a conceder al
Estado un derecho de vetlo sobre las inversiones de las Comunidades
Auténomas que pretendan financiarse con cargo al Fondo, aunque se
refieran a materias en las que la compctencia exclusiva corresponde a la
Comunidad. Podria entenderse que el Estado sélo trata de garantizar
que los recursos del Fondo se apliquen a alguna de las finalidades
previstas por la Ley, pero también podria interpretarse como la reserva
de una facultad discrecional para decidir sobre la oportunidad de cada
inversion. Por iltimo en cuanto a estas consideraciones generales, se
realiza un andlisis de la Exposicion de Motivos de la Ley 7/1984,
senalando los recurrentes lo que alli consta en orden al propésito de
ponderar los distintos indices o criterios de distribucion del Fondo; en
lo relativo, en segundo lugar, a la consideracién de éste como uno de los
instrumentos que persiguen una distribucion mas justa de la renta y de
la riqueza y en lo que se refiere, también, a los objetivos de «redistribu-
ciény», a la determinacion de la base del presupuesto de inversiones sobre
la que se aplicard el porcentaje para el Fondo (con exclusion de los
gastos de conservacién, mejora y sustitucién), a la justificaciéon de la
decision de los proyectos de inversidon por «comun acuerdo» entre el
Estado y las Comunidades Autonomas y a la justificacion, por ultimo,
de que todas las Comunidades Auténomas sean beneficiarias del Fondo.

En relacién con las cuestiones resefiadas se formulan ya los motivos
concretos de inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la
Ley 7/1984. :

b) El primero de los preceptos que se dice inconstitucional es el art.
3.2, epigrafe a), en el que se excluyen de las inversiones a que pueda
destinarse el Fondo los gastos de conservacién, mejora y sustitucion del
capital afectado a la prestacion de servicios publicos. Dicen, al respecto,
los recurrentes que es evidente que la Constitucién no contiene un
desarrollo suficiente como para concretar y especificar el concepto de
«gastos de inversién» que utiliza, siendo, en principio, gastos de
inversiéon tanto los destinados a «nuevas inversiones», como a las
inversiones de conservacidn, mejora o sustitucién. En consecuencia ~-se
afiade—, la Ley supone «una interpretacion restrictiva de la Constitucion
para la cual no es competente el legislador ordinario, sino que sélo
corresponde al Tribunal Constitucional como intérprete supremo de la
Ley fundamentaly», segin se expuso en la STC 76/1983, de 5 de agosto
(fundamento juridico 4.°). La cuestién, ademds, no se plantea en el
sentido de si el legislador puede optar por cualquiera de los modelos
posibles en cuanto al Fondo de Compensacién, sino en el sentido de que
«el legislador debe optar por aquel modelo que permite cumplir de una
manera mads eficaz las finalidades que la propia Constitucion asigne al

"Fondo», habiéndose resaltado durante el periodo de discusién parla-

mentaria que la exclusién de las inversiones de conservacion, mejora y
sustitucion no beneficiarian, precisamente, a aquellas partes del territo-
rio cuya pobreza o desequilibrio respecto de otras se encuentra en la
posibilidad de mejorar y reparar su capital presente. Como consecuencia
de lo anterior, se ha de entender que el art. 3.2 a) de la Ley que recurre
es inconstitucional, pues el legislador ordinario se ha colocado en el
lugar que corresponde al Tribunal Constitucional, interpretando de
manera restrictiva la expresion «gastos de inversién», que contiene el
art. 158.2 de la Constituciéon, ademads de perjudicar, con esta restriccion,
ia:l c%mplimienlo de las finalidades que el propio precepto atribuye al
ondo.



