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v la sancién, que exige mantener una adecuacidon entre la gravedad de
la sancién y la de la infraccién. Esa adeeuacion lleva al legislador a |
calificar el delito en un determinado nivel de gravedad fijando unas
sanciones proporcionales a tat calificacion, dentro de los que habran de
actuar los criterios de graduacién, pero aplicada una determinada
sancién a una especifica infraccién, {a reaccién punitiva ha quedado
agotada. Dicha reaccién ha tenido que estar en armonia o consonancia
con la accién delictiva, v 1a correspondiente condena ha de considerarse
como «autosuficiente» desde una perspectiva punitiva, por lo que
aplicar otra sancion en el mismo orden punitivo representaria la ruptura
de esa proporcionalidad, una reaccion excesiva del ordenamiento
juridica al inflingirse al condenado una sancién desproporcionada
respecto a la infraccion que ha cometido.

4. En el presente caso se declara, en los hechos probados de la
Sentencia, que el procesado, hoy recurrente, penetrd armado, junto con
otra persona, en un establecimiento para robar vy, tras diversos inciden-
tes sangrientos, en €l momento de la fuga obligd a dos personas a que
lfos acompanara, dejindolas finalmente libres unas horas después. La
Audiencia Provincial de Lugo condené al recurrente por un delito con
violencia en las personas del art. 501.4 del Codigo Penal, por causar
lesiones y tomar dos rehenes para la fuga v por delitos de detencion
ilegal del art. 480 en relacién con el 481, ambos del Cadigo Penal, por
haber privado de libertad a esas dos personas. La retencién . de dos
personas por el recurrente ha sido considerada por el 6rgano de instancia
constitutiva de dos tipos distintos de delito y, en funcién de ello, de tipos
distintos de condena. En principio se trata de una interpretacion de la
Ley penal, en este caso de los preceptos que establecen la pena aplicable
al tipo ¥ la graduacién de la misma, y el linico modo de discernir la
existencia del error que se dice patente deberia llevar a este Tribunal al
examen de los hechos para su subsuncién en el tipo legal y la
determinacion-de la pena a imponer, en consecuencia, de acuerdo con
los preceptios del Codigo Penal, esta tarea incumbe a los Tribunales
penales sin que, como ha dicho la STC 89/1983, este Tribunal, al
examinar si se ha respetado el principio de legalidad contenido en el art.
25.1 C.E., pueda sustituir al Juez o Tribunal ordinario en esa subsuncién
y determinacion una vez verificada la existencia de la previsidn legal, de
la sancién aplicada y la no manifiesta irrazonabilidad de la resolucién
sancionadora. e ‘

Sin embargo, en el presente caso la irrazonabilidad de la resolucién
sancicnadora resulta manifiesta para el propio Tribunal Supremo, que
ha admitido la existencia de un error en la Sentencia de la Audiencia
Provincial consistente en que un mismo hecho «la privacién a dos
personas de su libertad ambulatoria, ha servido, primeramente, para
subsumnir la depredacion viplenta, en cuyo curso se cometid, en el
ndm. 4 del art. 501, caracterizando dicho atentado a la libertad como
toma de rehenes y, a continuacidn, para considerar también perpetrados
dos delitos de detencién ilegal, imponiéndose al procesado, por el
primero, una pena de once anos de prisién mayor, y por cada uno de
los otros dos, una pena de doce afos y un dia de reclusién menor».

Es decir, por unos mismos hechos tipificados como.un unico delito,
robo con toma de rehenes, se ha impuesto una sancién duplicada, como
si de varios delitos se tratara. El Tribunal Supremo admite que la
solucién elegida por el Tribunal de instancia «supone un gravisimo
perjuicio para el reo», con infraccién «al menos formal» del principio
non bis in idem garantizado por el art. 25.1 C.E., asi como que no han
sido debidamente respetados en la Sentencia recurrida los principios de

humanidad y proporcionalidad.

27092 Pleno. Sentencia 15571990, de 18 de octubre. Conflicto

positivo de competencia 230/83. Promovido por la Junta de
Galicia en relacion con la Orden del Ministerio de Sanidad
y Consumo, de 15 de noviembre de 1984, por la que se
autoriza un sistema de desplazamientos para la asistencia
sanitaria especializada en la Seguridad Social.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco
Rubio Llorente, Vicepresidente; don Fernando Garcia-Mon y Gonzilez-
Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don
Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo Ferrer, don Jesiis Leguina Villa,
don Luis Lopez Guerra, don José Luis de los Mozos y de los Mozos, don
Alvaro Rodriguez Bereijo, don Vicente Gimeno Sendra y don José
Gabaldén Lopez, Magistrados; ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia nim. 230/85, promovido por
la Junta de Galicia, representada por su Director general de lo
Contencioso, contra la Orden del Ministerio de Sanidad y Consumo, de
15 de noviembre de 1984, por la que se autoriza un sistema de

Resulta indubitado, por consiguiente, que la Sentencia de instancia
ha‘incurrido en infraccitn del derecho fundamental del recurrente al ron
bis in idem, al no haber aplicado ¢l 6rgano de instancia, como destaca
¢l Ministerio Fiscal, el principio de especiatidad rector del concurso de
normas (art. 501 C.P.).

De acverdo con el Tribunal Supremo, una vez impuesta al hoy
solicitante de amparo la condena correspondiente al art. 501.4 del
Cédigo Penal, solucion ésta la mds favorable para el reo de acuerdo a
la dectrina de la propia Sala Segunda del Tribunal Supremo, habian de
entenderse los hechos cometidos como constitutives de un solo delito de
robo con violencia en las personas, por toma de¢ «rchenes». .Por ello
carecerian de autonomia a efectos de sancién penal las dos detenciones
ilegales que fueron objeto a su vez, con gravisimo perjuicio para el reo,
de dos graves penas adicionales, llegandose asi.a un resultado condena-
torio manifiestamente desproporcionado en la opinion razonada del
Tribunal Supremo.

No habiendo sido posible al Tribunal Supremo, constrefiido por los
limites del recurso de casacién, tutelar adecuadamente este derecho
fundamental (para lo que no bastaria el eventual indulto de las dos
condenas indebidamente impuestas), corresponde a este Tribunal levar
a cabo esa tarea mediante la anulacion de la Sentencia condenatoria en
la parte que vuinera el derecho fundamental reconocido en el art, 25.1
C.E., o sea en cuanto a las penas impuestas por la detencion ilegal y de
las que ¢l Tribunal Supremo solicitaba ¢l indulto.

En consecuencia, procede estimar el recurso y otorgar parcialmente
el amparo en lo relativo a la violacioén del principio non bis in idem v,
consiguientemente, anular las condenas impuestas al recurrente; en la
letra d) del fallo de la Sentencia de 12 Audiencia Provincial de Lugo de
23 de marzo de 1987, como autor de dos delitos de detencién ilegal,
concurriendo el agravante de reincidencia y, consistente en la pena, por
cada uno de ellos, de doce afios y un dia de reclusion menor v la
inhabilitacién absoluta durante el tiempo de la condena.

FALLO

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

Ha decidido
Otorgar parcialmente ¢l amparo solicitado por don Manuel Gonzélez
Nguyen. Y, en consecuencia,

1.° Reconocer el derecho del recurrente a no ser sancionado

doblemente por un mismo delito.

2.° Anular la letra d) del fallo de la Sentencia de la Audiencia
Provincial de Lugo de 23 de marzo de 1987, v, en la medida que lo
confirma, la Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo de 22

- de abril de 1988.

3.°

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial Estado»,

Dada en Madrid a quince de octubre de mil novecientos
noventa.-Francisco Rubio Llorente.—Eugenio Diaz Eimil.-Miguel
Rodriguez-Pifiero v Bravo-Ferrer.-José Luis de los Mozos v de los
Mgzps.aAlvaro Rodriguez Bereijo.—José Gabaldon Lopez.-Firmados y
rubricados.

Desestimar el recurso en todo lo demas.

desplazamientos para la asistencia sanitaria especializada en la Seguri-
dad Social. Ha sido parte ¢l Gobierno de la Nacién, representado por ¢l
Abogado del Estado, y Ponente €] Magistrado don Alvaro Rodriguez
Bereijo, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El dia 21 de marzo de 1985 tuvo entrada en el Registro General
de este Tribunal el escrito del Director general de lo Contencioso de la
Junta de Galicia, planteando, en nombre de la Junta, y una vez agotada
sin satisfaccién la via del requerimiento previo, conflicto positivo de
competencia contra la Orden del Ministerio de Sanidad y Consumo, de
15-de noviembre de 1984, por la que se autoriza un sistema de
desplazamientos para la asistencia sanitaria especializada en la Seguri-
dad Social. En el escrito se impugna la totalidad de la Orden ministerial
y se solicita que se dicte Sentencia por la que se reconozca en su favor
la titularidad en el ambito territorial de Galicia de la competencia
controvertida, asi como que se declare la inconstitucionalidad y nulidad
de la Orden. Todo cllo en basc a los siguientes fundamentos:

A) La disposicion impugnada invade las competencias de la
Comunidad Auténoma de Galicia sobre la organizacién de los servicios
relativos a la sanidad interior y a la Seguridad Social reconocidas por el
art. 148.1.21 de la C.E,, en relacién a los arts. 33.1 y 37.3 del Estatuto
de Autonomia de Galicia (en adelante, E.A.G.). Segin se senala en ¢l
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escrito de.planteamiento, la delimitacion de dreas territoriales (art. 2), su
aprobacién (art. 3), los criterios que se establecen (art. 4) y las facultades
que se atribuyen a los Directores provinciales del INSALUD (arts. 1, 5
y 6) suponen una violacion de la distribucién territorial establecida por
el Decreto de Ia Comunidad Auténoma de Galicia 126/1984, de 27 de
julio, que, a su vez, se fundamenta en los arts. 32-35 del Real Decreto
de Traspasos 1634/1980, de 31 de julio. Esta ultima disposicion
«concreta o determina las competencias estatutarias de que trae causa
proxima» el contenido de la Orden ministerial impugnada, relativa a

potestades materialmente incluidas en el dmbito de organizacion y .

programacién que corresponde a las facultades gjecutivas de la Comuni-
dad Auténoma. La Orden ministerial traslada tales potestades a las
Diecciones Provinciales del INSALUD, incluidas actualmente, aunque
sin perjuicio de su futuro traspaso, en el ambito de la organizacién de
la Administracién del Estado. Ademads, afiade, por su contenido, -la
disposicién impughada tampoco puede incluirse dentro de las bases la
%oorginacidn o la alta inspeccién en la materia que corresponden al
stado.

B) La competencia de gjecucion que corresponde a la Comunidad
de Galicia (art. 37.3 E.A.G.) «no puede delimitarse con arreglo a simples
normas internas vinculadas a la potestad doméstica de la Administra-
cién», sino «de conformidad con normas reglamentarias de caricter
general, dictadas por el Estado en desarrollo de su legislacion»; por lo
que la disposicién impugnada incurre en insuficiencia de rango, al no
atenerse a los términos del Estatuto de Autonomia. Los criterios
organizativos que pretende imponer no tienen, por lo demds, apoyo ni
en la legislacién preconstitucional ni en el Real Decreto 137/1984, de 11
de enero (a su vez impugnado por la Junta de Galicia en el conflicto
positivo de competencia miim, 402/84). Tampoco la disposicion final
tercera del Decreto-ley 36/1978, de 16 de noviembre, puede dar la
cobertura legal necesaria, por cuanio incurre en inconstitucionalidad
sobrevenida, ya que no se atiene a lo dispuesto por la Norma
fundamental (arts. 82 y 86 C.E.), trasladando al Gobierno de ia Nacién
las potestades reglamentarias y funciones ¢jecutivas mas alld del orden
competencial. Finalmente, se alega que el art. 43 C.E, establece, asi-
mismo, una reserva legal en materia de salud piblica que impide que
puedan adoptarse medidas de organizacién al margen de una ley previa
que establezca las bases de la organizacién sanitaria.

C) Por otra parte, se alega que los criterios organizativos que
contiene la Orden ministérial impugnada «no pueden ser impuestos a la
Comunidad Auténoma de Galicia durante la pendencia del traspaso de
las funciones ¥ servicios relativos al INSALUD». Aunque el Estado,
dentro del calendarjo establecido para el traspaso, conforme a la
disposicidn transitoria cuarta, 1.2 E.A.G., puede ejercer los servicios y
facultades no traspasadas, tal gjercicio de competencia como «titulari-
dad provisicnal y temporalmente delimitada y sujeta a término» no
puede suponer un poder de disposicion que devenga vinculante poste-
riormente para la Comunidad Auténoma. Segun el acta del Pleno de la
sesion constitutiva de la Comisién Mixta de Transferencias Estado-
Galicia, celebrada el 12 de febrero de 1982, se fijo un calendario cuyo
1érmino para el traspaso del INSALUD finalizaba el | de enero de 1983.
Transcurrido dicho plazo, se ha de entender cumplido el término fijado
por la norma estatutaria y caducado el poder de disposicién del Estado
sobre la competencia. En favor de su tesis trae el recurrente a colacion
la vulneracion de los arts. 1.256 C.C. y 9.1 y 14 CE., por cuanto
entiende que se aplican normas temporales en momentos distintos de
los previstos por las mismas, y que se discrimina a la Comunidad de
Galicia respecto de otras Comunidades Auténomas que en aquel
momento ya tuviesen realizados los traspasos del INSALUD.

2. Por providencia de 27 de marzo de 1985, la Seccién Primera del
Tribunal Constitucional acordd: 1.° Admitir a tramite el conflicto
positivo de competencia; 2.° Dar traslado de 1a demanda y de los
documentos presentados al Gobierno de la Nacién, por conducto de su
Presidente, al objeto-de que, en el plazo de veinte dias, aporte cuantos
documentos v alegaciones considere convenientes; 3.° Dirigir oficio al
Presidende de la Audiencia Nacional para conocimiento de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la misma, por si ante ella estuviere
impugnada o se impugnase la Orden; en cuyo caso, quedard en suspenso
¢l proceso hasta la decision del conflicto (art. 61.2 LOTC), y 4.° Publicar
la formalizacion del conflicto para general conocimiento en el «Boletin
Oficial del Estado» v en el «Diario Oficial de Galicia».

. 3. El Abogado del Estado, por escrito de 24 de abril de 1985,
solicitd la concesién de una prorroga del plazo para alegaciones por diez
dias mas. Concedida dicha prérroga por providencia de la Seccién
Primera del Tribunal de 24 de abril de 1985, el Abogado del Estado, por
escrito de 10 de mayo de 1985, solicité que se declarase la titularidad
estatal de la competencia controvertida y formulé las siguientes alega-
ciones:

A} La alegacion fundamental de los recurrentes estriba en la
naturalexza organizativa y eljecutiva de la materia regulada por la Orden
ministerial. Al respecto, el recurrente ignora la doctrina del Tribunal
Constitucional recogida en la STC 25/1983 sobre las competencias no
transferidus que requieran medios personaleés y materiales. «El loable
esfuerzo de construccion dogmatica» de lIa representacion de la Junta de

Galicia —sefiala el Abogado del Estado- no puede llevar a aceptar que la
reserva de competencias en favor de las Comisiones Mixtas de Transfe-
rencias alcance al establecimiento de un calendario (STC. 76/1983,
fundamento juridico 28) que comporte términos resolutorios. El legisla-
dor estatutario, al redactar la disposicién transitoria cuarta, 1.2 EA.G.,
era consciente de la cortedad de ese supuesto plazo de dos aiios para
concluir el complejo proceso de transformacion del reodelo de organiza-
cién territorial del Estado. Pero, ademds, y dado el mecanismo de
comisiones rigurosamente paritarias para los traspasos, la falta. de
fijacion en la norma estatutaria de un plazo méximo para la transferen-
cia es congruente con la naturaleza estrictamente consensual del acuerdo
a alcanzar por la Comisién Mixta; acuerde que por definicién no puede
imponerse a quienes han de alcanzarlo mediante el establecimiento de
un término fatal o .improrrogable. En tal sentido, la condicién de
transitorial pendencia aludida por la Junta de Galicia respecto del pleno
gjercicio de las competencias estatutariamente atribuidas no. vendria
ada por la existencia de un término, sino de una condicién, consistente
en la consecucién de un acuerdo en el seno de la Comision Mixta. Esta
condicion, a su vez, operaria respecto del pleno ejercicio de las
titularidades competenciales con una eficacia suspensiva, no resolutoria,
del transitorio ejercicio estatal, cuya necesidad se deriva del principio de
continuidad de los servicios publicos. : L
Es cierto, sin embargo, que la disposicién transitoria cuarta,
1.2 E.A.G., impone el establecimiento de un calendario, y que, dentro de
los dos-afios, desde 1a constitucién de la Comisién Mixta se determine
el término &n-que habrdn de completarse los traspasos. Pero el que ese
término venga acordade por la propia Comisién Mixta deja claro que no
vincula a un resultado y que la observancia del término queda
condicionada a la obtencion de los acuerdos precisos por las representa-
ciones que integran la Comision Mixta, de forma que, si transcurrido el
término, no se han obtenido tales acuerdos, resultard inevitable que la
propia Comision los prorrogue. Por todo ello, el incumplimiento del
calendario establecido y de los términos fijados para compietar el
proceso de transferencias alcanza un significado en el plano de la
responsabilidad politica de las dos partes, pero nunca producird el efecto
juridico de hacer equivaler la falta de obtenciéon de acuerdo a las.
determinaciones que de forma necesaria y no reemplazable han- de
constituir el objeto del mismo. :
B) Por lo que respecta a la inconstitucionalidad sobrevenida del
Real Decreto-ley 36/1978 vy a la caducidad de la deslegalizacion en el
mismo contenida, ¢l Abogado del Estado precisa dos cuestiones. En
primer lugar, no procede la aplicacién al mismo de las condiciones
establecidas por el art. 86 CE., puesto que se trata de una norma
anterior a la entrada en vigor de Ia Constitucién. Conforme a la STC
15/1981, fundamento juridico 7.%, el principio de legalidad que se
traduce en la «reserva absoluta» de ley no incide en las disposiciones
nacidas al mundo del Derecho con anterioridad a la promulgacion de la
Constitucién. Y, en segundo lugar, la deslegalizacién operada por la
disposicién adicional segunda, 3, del Decreto-ley 36/1978, en cuanto no
afecta a materia reservada constitucionalmente a la Ley, no ha perdido
su vigencia. Concluye el escrito sefialando la inadecuacién de la via de
conflicto para dirimir la legalidad de una disposicién reglamentaria, que
en todo caso corresponde a la jurisdiccion contencioso-administrativa
(SSTC 32/1983 v 68/1984).

4. Por providencia de 16 de octubre de 1990 se seiialé para
deliberacidn y votacién el dia 18 del mismo mes vy afio,

II. Fundamentos juridicos

L. La Orden del Ministerio de Sanidad y Consumo de 15 de
noviembre de 1984, contra la que se dirige el presente conflicto positivo
de competencia promovido por la Junta de Galicia tiene por objeto,
como explicita su predmbulo, adecuar la organizacién sanitaria de la
Atencién Primaria de la Segunidad Social en aquellas dreas de poblacion
rural en las que, por no disponer de asistencia especializada in sity, sus
habitantes se ven forzados a realizar frecuentes y costosos desplazamien-
tos. Con la finalidad de paliar estos inconvenientes, la Orden ministerial
regula un sistema de desplazamientos de médicos especialistas y
personal sanitario y auxiliar a aquellos lugares en que la demanda lo
justifique y la infraestructura de equipamiento lo haga eficaz y posible.
A tales efectos, la Orden impugnada faculta a las Direcciones Provincia-
les del INSALUD para que autoricen tales desplazamientos (art. 1),
delimiten las dreas territoriales de actuacién de acuerdo con los factores
que establece la propia Orden (art. 2), y fijen la periodicidad, horario,
lacalizacion de la prestacién del servicio, asi como la poblacion con
derecho a la misma (art. 3). Asimismo, se delimitan estas facultades de
autorizacion en relacion al personal (arts. 4 y 5} y, finalmente, se
establece un régimen de indemnizacién econdmica para el personal y de
compensacion de los gastos de desplazamiento (art. 6).

Contra la totalidad de esta Orden-ministerial se dirige el escrito de
planteamiento de conflicto interpuesto por la Junta de Galicia, cuyas
alegaciones, no obstante su falta de claridad, pueden sintetizarse en una
triple motivacion. En primer lugar, se imputa a la disposicién impug-
nada la invasién de competencias ejecutivas en materia de organizacion
de la sanidad, cuya titularidad corresponde a la Comunidad Auténoma
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de G3aficia ‘en’ virtid de los arfs. 33.17y 37:3 E:A.G., 4l athpaio debart.
148.1.21 C.E. En segundo lugar, se entiende que la disposicién impug-
nada incurre en una insuficiencia de rango, puesto que delimita una
competencia ejecutivg careciendo de apoyo en leyes o normas reglamen-
tarias de caracter general. Y en tercer vy altimo ldgar, se alega gue
hallindose pendiemnte la transferencia de servicios a Galicia en materia
del INSALUD, v 'habiéndose incumplido el calendario fijado por la
Comision Mixta dé Transferencias (disposicién transitoria cuarta, 1.2,
E.A.G), ha de entenderse caducado el poder de disposicién del Estado
sobre dicha competencia. .

Por razones de orden publico procesal hemos de examinar con
cardcter previo si, de acuerdo con la doctrina de este Tribunal, en el
presente proceso constitucional nos hallamos ante un auténtico conflicto
de competencia. Puesto que, caso de carecer de objeto idéneo el
conflicto —como recientemente ‘advertiamos en la STC 54/1990, funda-
meénto juridico 1.°~ no procederia un pronunciamiento de los previstos
en ¢l art, 66 LOTC, Por consiguiente, analizaremos seguidaménte cada
uno de los motivos alegados por la Junta de (ialicia contra. la Orden
ministerial, procediendo por orden inverso al de su formulacién.

2. La representacion de la Junta de Galicia en sus alegaciones se
extiende acerca del incumplimiento de lo dispuesto por el art. 13 del
Real Decreto 58171982, de 26 de febrero, sobre normas de traspaso de
servicios del Estado a Gaticia y funcionamiento de la Comision Mixta
de Transferencias dictado al amparo del parrafo 1.°, apartado segundo,
de la disposiciontransitoria cuarta EA.G., que establece un plazo
maximo de dos afios a contar desde la constitucion de la comisién para
«acordar formalmente el término dentro del cual tendra que completar
la totalidad de los traspasos en la funcién que tiene encomendada».
Habiéndose incumplido dicho -plazo para dispener el traspaso del
INSALUD (1 de 'enero de 1983), habria caducado -en opinién de
aquélla- el poder de disposicion del Estado sobre dicha competencia. Sin
que sea preciso entrar en este momento en el debate sobre 1a naturaleza
de estos plazos, este Tribunal ya con anterioridad 2 la interposicion de
este conflicto habia precisado cudl es la naturaleza y valor de los
Decretos de transferencias, en el sentido de gue no son normas de
atribucion de competencia (SSTC 25/1983, 113/1983, 125/1984,
48/1985, y muchas otras) y, por consiguiente, «el traspaso de servicios

. es condicién del pleno ejercicio de las competencias estatutariamente
transferidas, cuando, segim Su naturaleza, sea necesario e imprescindi-
ble, caso en ¢l cual es constitucionalmente licito el ejercicio de las
competencias por el Estado mientras los servicios no son transferidos»
{S8TC 25/1983, fundamento juridico 3.°). Y abundando en este sentido,
se ha dicho que, aunque asumida la competencia por un precepto
estatutario, puede el Estado seguir ejerciéndola provisionalmente hasta
tanto no s¢ Heve a cabo la transferencia de funciones y servicios (STC
143/1985, fundamento juridico 9.°). Todo lo cual resulta, como sefiala
el Abogado del Estado, de la necesidad derivada del principio de
continuidad en la prestacién de los servicios publicos.

Si el efectivo traspaso de los servicios del INSALUD a Galicia no se
habia realizado en el momento de plantear este conflicto (ni tampoco
hasta el momento de dictar esta sentencia), estando pendiente de que se
alcance el correspondiente acuerdo en la Comision Mixta de Transferen-
cias, de composicién paritaria, con independencia de a quien corres-
ponda la titularidad de la competencia, al Estado o a Galicia en su
ambito territorial, lo que ahora se estd planteando no es que una
disposicién del Estado «no-respeta el orden de competencias establecido
en la Constitucion, en los Estatutos de Auntonomia o en las leyes
correspondientes» (art. 63.1 LOTC), sino, lo que es bien distinto, que se
ha preducido una omision o falta de actividad en el traspaso de los
servicios a Galicia. Y ello, como es evidente, no encaja en el objeto del
conflicto positivo'de competencia cuya resolucién corresponda a este
Tribunal, consistente en una accién positiva de invasion de la esfera
competencial del ente.

Si con fo anterior queda descartada como objeto idoneo del conflicto
positivo de competencia la omision del traspaso de servicios, no resulta
octoso dar respuesta a la alegacion ligada a la anterior, afiadida a mayor
abundamiento por la representacion de la Junta con invocacién del art.
14 C.E,, relativa a la «discriminacién» que se produciria en conira de la
Comunidad Auténoma de Galicia por el distinto ritmo seguido respecto
de otras Comunidades en el traspaso de servicios en materia sanitaria.
Como 4ya dijimos en nuestras SSTC 76/1983, fundamento juridico 28,
95/1984, fundamento juridico 3.% y 182/1988, fundamento juridico 3.°, el
traspaso de servicios a las Comunidades Auténomas no se configure
.como un proceso uniforme, sino como ¢l resultado de diversos procesos
que por su naturaleza habrian de originar diferencias en el tiempo y en
el contenido de los traspasos. Diversidad o falta de uniformidad que es
propia de la configuracién del Estado de las Autonomias v sobre cuya
constitucionalidad ya se ha pronunciado este Tribunal.

3. De manera complementaria a lo anterior. alcga la representacion
de la Junta de Galicia que la Orden ministeriz! impugnada incurre en
insuficiencia de rango al no tener ningin apoyo ni en Ley ni en normas
reglamentarias de cardcter general. Si bien desde las SSTC 32/1983 v
42/1983 este Tribunal ha venido sosteniendo que ¢l problema del Tango
de la norma a través de la que se ejerce una competencia puede

" constituir uho de:los aspectos del orden de competencias establecido en

la Constitucién (art. 63.1 LOTC) v, en cuanto tal, puede.ser controver-
tido en un conflicto de competencia, aunque no como objeto principal,
posteriormente la STC 12/1985, fundamento juridico 2.°, precisé que la
insuficiencia de rango s6lo puede ser objete de conflicto de competencia
cuando se relacione con la determinacién de las bases, cuando se
redvzean las garantias constitucionalmente establecidas para la protec-
cién de las competencias autonomicas o cuando algtin precepto.de range
constitucional haya previsto el gjercicio de la competencia estatal por un
preciso y especifico érgano, No hallindose la Orden ministerial aqui
impugnada incluida en ninguno de los supuestos resefiados, ni aportan-
dose por ¢l promotor del conflicto argumentacion alguna en su favor,
puede concluirse ficilmente -como repetidamente se ha hecho en otros
casos (SSTC 7/1985, 13/1988 y 186/1988)- que la alegada insuficiencia
de rango imputada a la Orden ministerial no es tampoco en este caso el
objeto idéneo, o mas exactamente, la causa perénd:r adecuada, del
conflicto de competencia. _ : .

4, Descartadas las anteriores alegaciones, resta, por ultimo, exami-
nar si se ha producido la alegada invasion de competencias, imputada
a la Orden ministerial, que pueda constituir objeto 1déneo del conflicto
competencial. . ' :

En efecto, desde sus primeros pronunciamientos (STC 25/1981) este
Tribunal Constitucional ha venido delimitando el significado del objeto
del conflicto positivo de competencia a partir de la sucinta caracteriza-
cién ofrecida por los art. 62:y 63 . LOTC. En ¢ste sentido, se sefal6,
sucesivamente, gque su finalidad es la de determinar el titular de una
competencia cuando con motivo de una disposicion, resolucion o acto
se entiende que uno de sus titulares invade et ambito competencial de
otro (STC 32/1981, fundamento juridico 1.%); que la no impugnacién de
una disposicién general no implica la imposibilidad de instar el conflicto
sobre el mismo objeto en relacion a la aplicacion de aquélla (STC
26/1982, fundamento juridico 1.°); gue el \inico objeto posible de un
conflicto de competencia es el orden de competencias y sélo él (STC
32/1983, fundamento juridico 1.°}); que no es misién de este Tribunal
llevar a cabo declaraciones interpretativas y, por tanto, «si en las normas
esgrimidas la invasién de competencias no se produce €l conflicto no
puede prosperar» {S§TC 67/1983, fundamento juridico 3.% 95/1984,
fundamento juridico 2.° y 13/1988, fundamento juridico 4.°). Llegan-
dose incluso a declarar su falta de jurisdiccién por el ATC 886/1988 en
un conflicto positivoe de competencia promovido por una Comugnidad
Auténoma en el que no se planteaba una verdadera controversia
competencial, porque «no puede dilucidarse en el conflicto positivo de
compelencia la correccién juridica de las relaciones entre aquél [el
Estado] y éstas [las Comunidades Autonomas], si el acto impugnade no
comporta al mismo tiempo una alteracién del “orden de competen-
cias™» (fundamento juridico 1.9).

La anterior recapitulacion de la doctrina de este Tribunal, aungue no
s extrapolable mecdnicamente de los supuestoes concretos en los que se
formulé, y muy en particular, la del Auto citado, que se dicté en tramite
de admisién inicial y frente a una alegacion no equiparable a la invasion
de competencia que sostiene la Junta de Galicia en el presente caso, si
que especifica el significado de la afectacion del propio dmbito de
autonomia que prescribe como elemento sustantivo del objeto del
conflicto positivo de competencias el art. 63.1 LOTC. Y para lo que aqui
interesa, nos permite apreciar la falta de objeto idéneo, respecio a la
supuesta invasién competencial, en ¢l planteamiento de este conflicto.

En efecto, aparte de que la Orden ministerial impugnada, como
resulta de su simple lectura, es una mera norma de organizacion de un
servicio de prestacion sanitaria dirigida a los Directores provinciales del
INSALUD, y por tanto una norma con eficacia interna al aparato estatal
que no puede afectar al ambito competencial propio de la Comunidad
Auténoma de Galicia, lo cierto es que —con independencia de la
presunta titularidad de competencia que aqui s¢ reclama a favor de
Galicia en. virtud de su Estatuto y que no se discute~, el Gobierno de la
Nacién en el ejercicic de competencias reglamentarias en el dmbito
territorial que le corresponde, ya sea el de Comunidades Autonomas que
no dispongan de competencia en ia materia, ya sea el de Comunidades
Autdnomas que teniendo competencia asumida en sus Estatutos no han
recibido todavia el traspaso de servicios correspondiente (como asi
ocurre en el caso de Galicia respecto del INSALUD), puede -como
hemos sefialado anteriormente— dictar sus normas reglamentarias en ia
materia hasta que se lleve a cabo la transferencia de funciones y
servicios, evitando asi vacios de actividad por la necesaria continuidad
en la prestacion de los servicios publicos, Y todo ello, sin gue el Estado
—como se dijo en la citada STC 95/1984, fundamento juridico 2.°- venga
obligado constitucionalmente a reservar, mediante una cliusula de
salvaguardia, las competencias que puedan corresponder a las Comuni-
dades Auténomas.

_ Asi pues, también respecto de la invocacién de invasion competen-
cial frente a la Orden ministerial de 15 de noviembre de 1984, el
conflicto carece de objeto idéneo para que este Tribunal deba pronun-
Elél:?cc )sobre la titularidad de la competencia controvertida {art. 66
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5. iJna vez analizado el objeto y los distintos motivos de impugna-
cién en que se apoya el conflicto positivo-de competencia promovido
por la Junta de Galicia contra la Orden de 15 de noviembre de 1984, los
diferentes argumentos. desarroliados a lo largo de los fundamentos
juridicos anteriores confluyen en una misma conclusion: Esta Orden
ministerial contra la que se dirige la reclamacién de competencia no es
¢l objeto idéneo, segin lo define el art. 63.1 LOTC, para el plantea-
miento de un conflicto de competencia, y ni la insuficiencia de rango ni
la omision en el traspaso de competencia son, en el presente caso, una
causa petendi adecuada para que este Tribunal Constitucional deba
pronunciarse sobre la titularidad de una competencia controvertida.
Tratindose pues de una cuestién de orden publico procesal y, por
consiguiente, obstativa' del conocimiento del fondo del asunto, no
podemos entrar a conocer de las pretensiones que formulan las partes de
este proceso.

6. De acuerdo con lo anterior, s6lo nos queda por concretar el
contenido de nuestro pronunciamiento. El art. 66 LOTC al determinar
el fallo de la sentencia que resuelva un conflicto positivo de competencia
dispone que «declarara Ia titularidad de la competencia controvertida y
acordard, en su caso, la anulacién de la disposicion, resolucidn o actos
que originaron el conflicto en cuanto estuvieren viciados de incompe-
tencia, pudiendo disponer lo que fuera procedente respecto de las
situaciones de hecho o de Derecho creadas al amparo de la misma». Se
contempla, pues, inicamente la resolucion del conflicto positivo de
competencia cuando el objeto y la pretension sustentada en el proceso
sean los adecuados a los establecidos por la Ley. En el presente caso, sin
embargo, ya hemos sefialado que ni hay objeto ni cqusa petendi propias
de un conflicto positivo de competencia. Si por un lado no hay objeto,

Pleno. Sentencia 156/1990, de 18 de octubre. Conflicto
negative de competencia 566/1985. Promovido por particu-
lares en relacion con las medidas no adoptadas por la
Administracién del Estade hi por la Comunidad Autdnoria
del Pais Vasco conducentes al cumplimiento de Sentencia
de la Magistratum de Trabajo num. | de Bilbao, recaida en
autos sobre despido. Inexistencia de objeto de conflicto
competencial.

27093

El Pleno del Tribunal Constitucional compuesto por don Francisco
Rubio Llorente, don Fernando Garcia-Mon y Gonzdlez-Regueral, don
Carlos de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don Jesiis Leguina Villa, don Luis

Lopez Guerra, don José Luis de los Mozos y de los Mozos, don Alvaro®

Rodriguez Bereijo, don José Vicente Gimeno Sendra*y don José
Gabaldon Lopez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEIL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto negativo de competencia nim. 566/1985, promovido
por la Procuradora de los Tribunales, dofia Elisa Hurtado Pérez, en
nombre y representacion de don Angel Prieto Ramos, dofia Maria
Carmen Santamaria Huerta ¥y dofia Hortensia Beato Ferndndez, contra
el escrito de la Secretaria de Despacho del Ministerio de Trabajo v
Seguridad Social, de 17 de enero de 1985, en el que se declara que es la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco quien debe tomar las medidas
conducentes al cumplimiento de la Sentencia de la entonces Magistra-
tura de Trabajo niim. 1 de Bilbao, de 13 de octubre de 1983, y contra
¢l escrito del Viceconsejero para la Administracion y la Funcion Piblica,
de 21 de mayo de 1985, por el que dicha Comunidad Auténoma se
inhibe del conocimiento del asunto. Han sido partes el Gobierno Vasco,
representado por el Letrado don Faustino Lopez de Foronda Vargas, v
el Gobierno de la Nacidn, representado por el Letrado de! Estado, y
Magistrado Ponente don Eugenio Diaz Eimil, quien éxpresa el parecer
del Tribunal. .

1. Antecedentes

1. Por escrito presentado ¢n este Tribunal Constituctonal de 20 de
junio de 1985, dofa Elisa Hurtado Pérez, Procuradora de los Tribunales
y de don Angel Prieto Ramos, dofia Maria Carmen Santamaria Huerta
vy dofia Hortensia Beato Ferndndez, deduce demanda en solicitud de
planteamiento de conflicto negativo de competencia entre la Adminis-
tracién del Estado -Ministerto de Trabajo y Seguridad Social- y la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco ~Consejeria para la Administra-
cién y la Funcién Pablica~ en relacién con las medidas conducentes al
cumplimiento de la Sentencia de la entonces Magistratura de Trabajo
gﬁm:dl de Bilbao, de 13 de octubre de 1983, recaida en Autos sobre

espido.
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iY por el otro no hay causa de pedir, no podemos entrar a examinar el
ondo del asunto y, menos ain, pronunciarnos —como se selicita en ¢l
petitum del escrito de la Junta de Galicia y del escrito del Gobierno de
la Nacion- acerca de a quién corresponde la titularidad de la competen-
cia, puesto que, como ya manifestamos en la STC 95/1984, fundamento
juridico 4.° no tiene este Tribunal necesidad de pronunciarse sobre un
conflicto que no se ha producido. Todo lo cual nos lleva, en goherencia
con la competencia jurisdiccional que por su Ley Orgdnica tiene
atribuida este Tribunal, a dictar un pronunciamiento desestimatorio del
conflicto, sin que proceda declaracién alguna sobre la titularidad de la
competencia.

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el conflicto, sin que haya lugar a declarar la titularidad
de la competencia. :

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

Dada en Madrid a 18 de octubre de 1990.~Firmado: Francisco Rubio
Llorente.~Fernando Garcia-Mon y Gonzilez-Regueral.-Carlos de la
Vega Benayas.~Fugenio Diaz Eimil.-Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer.~Jesis Leguina Villa.-Luis Lopez Guerra.~José Luis de los
Mozos vy de los Mozos.-Alvaro Rodriguez Bereijo.—-Vicente Gimeno
Sendra.—Jos¢ Gabaldén Lopez.-Rubricado.

2. Los hechos de los que trae causa la demanda, segin se desprende
de la misma y de la documentacién que se acompafa, son los siguientes:

a) La entonces Magistratura. de Trabajo num. 1 de Bilbao dictd
Sentencia el 13 de septiembre de 1983 sobre despido de los actores todos
ellos trabajadores que prestaron servicios como Profesores en un Centro
dependiente de la ya extinguida Administracidon Institucienal de Servi-
cios Socio-Profesionales (AISS).. En la Sentencia precitada, se declaré la
nulidad del despido de los actores y se condend a la Administracion
demandada a readmitirlos en su puesto de trabajo y al abono de los
salarios dejados de percibir desde la fecha del cese hasta que la
readmision -tuviera lugar. .

b) Presentada por los actores una solicitud para que se diera
cumplimiento a dicha Sentencia ante Ja Direccion Provincial de Trabajo
y Seguridad Social de Vizcaya, obtuvo respuesta en el escrito de la
Secretaria de Despacho del Ministro de Trabajo y Seguridad Social, de

. 17 de enero de 1985, en el que, con fundamento en un informe que se

adjuntaba de la asesoria juridica de este Departamento, se decia que era
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco quien debia tomar las medidas
conducentes a la ejecucién de la Sentencia dictada. El fundamento de
esta decisién se encontraba en haber pasado el -Centro educativo
de la AISS donde prestaron sus servicios los trabajadores a la titularidad
del Instituto Social de Tiempo Libre, Organismo cuyas funciories vy
servicios fueron objeto de transferencia a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco en el Real Decreto 2698/1981, de 30 de octubre; en virtud
de ello, se entendia que, al asumir la Comunidad Auténoma las
funciones y servicios en esta materia, debia también asumir «a
titularidad de los deberes juridicos que procedian de las relaciones
anteriores»; bien en cuanto «cargas» vy dado que la asuncion de
competencias configuran un fenomeno de sucesién ope legis por
Ministerio de la Constitucion y del Estatuto de Autonomia y, en su caso,
del Real Decreto de traspaso; o bien en cuanto subrogacion del nuevo
titular en los derechos y obligaciones laborales del titular anterior (art.
44,1 del Estatuto de los Trabajadores). :
¢) Tras dirigirse los actores a la Viceconsejeria de Administracién
Funcién Piblica de la.Comunidad Auténoma del Gobierno Vasco con
idéntica peticitn, recibieron respuesta en un escrito, de fecha 21 de
mayo de 1985, en el que se declaraba que no correspondiz a la
Administracién de esa Comunidad Auténema la competencia para
resolver la pretension de los trabajadores por lo que la Administracion
autondmica se inhibia del conocimiento del asunto y se entendia que era
competencia del Ministerio de Trabajo dar cumplimiento a l1a Sentencia
de referencia; asimismo, se indicaba a los actores que en el plazo de un
mes desde la notificacion de este escrito podian deducir demanda de
conflicto ne%atlvo de competencias antc el Tribunal Constitucional,
conforme a Ip dispuesto en el art. 68 de la Ley Orgdnica del Tribunal
Constitucional (en adelante, LOTC). -
. _A juicio de la Administracién autondmica, los trabajadores gque
inician este proceso constitucional no fueron realmente transferidos al
Organismo Auténomo Instituto Social del Tiempo Libre, Organismo
creado por el Real Decreto 69171979, de 20 de febrero, pues con
anterioridad a esa fecha (el 2 de octubre de 1978) vieron extinguida su
relacién laboral con la AISS (y en definitiva con el Ministerio de



