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El Pleno del Tribunal Coenstituciopal, compuesto por don
Manuel Garcia-Pelayo y Alonso, Presidente; don Jerénimo Aro-
zamena Sierra, don Manuel Diaz de Velasco Vallejo, don Fran-
cisco Rubio Llorente, dofia -Gloria Begué Cantén, don Luis Diez

Picazo, don Francisco Tomas vy Valiente, don Rafael Gdémez-

Ferrer Morant, don Angel Escuderc del Corral,.don Placido

ha pronunciado

Fernandez Viagas y don Antonie Truyol.Serra, Magistrados, -

. . - -
' EN NOMBRE DEL REY
. la siguiept.e ’ . ) B
‘ "¢ SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia promovido por el -
Conseio’ Ejecutivo de la_Generalidad de Catalufia, bajo la re-

‘presentacién v defensa del Abogado don Manuel Maria Vicens
i Matas, contra el Gobierno de la Nacion, representado por el
. Abogado dsl Estado, en relacién con e] Real Decrete 405/1981,
de 10 de marzo que garantiza el funcionamiento del servicic
publice ferrocarril metropolitano ¥ transportes urbanos de Bar-
g]ona. siendo Ponente el Magistrado don Jerénimo Arozamena
- Sierra. : ’ T - :

1. ANTECEDENTES .

1. E] Consejo de Ministros, en su reunién del dia 8 de
marzo de 1981, aprobo un Real Decreto garantizando el funclo-
namiento del servicio publico ferrocarril ,Bletropolitano y traps-
portes urbanos de Barcelona. Es el Real Decreto 406/1681, de 10
. de marzo, ¥ en su preambulo se dice que el derecho de huelge
de los trabajadores, amparados por el articulo 28 de Ia Consti-
tucién, debe conjugarse con las garantias, igualmente recono-
cldes. an dicho articule, que requiers el mantenimiento de los

_ servicios esenciales de la- Comunidad, ¥y cuya adopcién corres-

ponde al Gobierno. o ’ . _

E] Consejo Eiecutivo de la Generalidad requirié el o de
mayo de 1881 al Goblerno de la Nacién para que anulara e}
Rea] Decreto 405/1981, por entender que“no respets el orden de
compstencias establecido en la Constitucidn ¥ en el Estatuio
de Catalufia. E1 Ministro de la Presidencia comunicé al Presi-
-dente de la Generalidad la decisién del Gobierno, adoptada en
su reunién del dia 5 de junio de 1981, de no atender al reque-

. Timiento por_no entenderlo fundado. Dentro del mes siguiente
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a la notificacion del rechazo del requerimiento, el Consejo Eje-
cutivo de l& Generalidad de Cataluna, representado por su
Abogado, planteé conflicto ante este Tribunal Constitucional,
certificando el cumplimiento infructuoso del tramite de regue-
rimiento. Los fundamentos juridicos en que se apoya el con-
flicto son los articulos 28, apartade 2, y 148, 1) 7.°, de la Cons-
titucion Espafola, el articulo 11.2 del Estatuto de Autonomia
Catalana vy el Real Decreto-ley 17/1877, de 4 de marzo.

+ "2, En ‘el escrito de planteamiento del conflicto se pide al’

Tribunal Constitucional .que, previos los tramites del caso,
dicte sentencia «declarando gue la titularidad de la competen-
cia controvertida corresponde a la Generalidad de Catalufa,
anuiando en consecuencia el Real Decrete dicho y cuantos
actos dictados en- ejecucién del mismo originarcn el confliote.
en cuanto estan viciados de incompetencia», Los hechos en que
se funda la demarnda son: A} Ante la situacién de la huelga
derivada de la megdciacién de los Convenios Colectivos de 1881,
que afecté -al persona) del, «Ferrogarril Métropolitano de Bar-
celona, S. A.», v. <Transportes de Barcelona, 5. A.-. el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad promulgo el Decreto 57/1981, de 11 .
de marzo (publicado el mismo dia), estableciendo les servicios
minimos que deberan asegurarse; B} El mismo dia 11 de marzo-
el «Boletin Oficial del Estados publicd el Real Decreto 405/1881,
de] dia anterior acordado en el Conseio de Ministros del dia 8,
-par el que se dispone que cualguier situacion de huelga que
afecte al personal del ferrocarril metropolitano y transportes
urbanos de Barcelona se entenderd condicionada & que se
manteng los servicios esenciales, y confiere al Gobernador
civil la facultad de determinar, con caracter restrictivo, el
personal! y servicios minimos estrictamente necesaries para
asegurar la prestacidn dg los-gervicios esenciales. as{ como gue
se realicen en condiciones de maximis seguridad: C) Ei Gober-
nador civil, mediante resolucién del mismo dia 11 de marzo,
comunicaba a las direcciones generales de la Sociedad privada
<Municipal de Transportes, S. A~ ¢ la Sociedad del .Ferroca-
rril Metropolitano, S. A.»; v simultaneamenta al Director gene-
ral de Relaciones Laborales de.la Generalidad los servicios mi-
nimgs oue deban Quedar asegurados en caso _de huelga por
parte de los trabajadores de .as -indicadai Emuoresas; D)
incidir el Rea] Decreto de] Gobierno y el Decreto de la Gene-
ralidad scbrz un mismo problema se revela la existéncia de
un conflicto de competencia sobre ]a autoridad a la que corres-
ponde dictar Jas medidas de garantia de mantenimiento de los
servicios publicos; E) El Gobierno. en la contestacién al regue-
rimiento que es antecedente del presénte confliclo, considera que -
el Real Decreto 405/1881 ha sido dictado en uso de las compe-
i‘.egcia? que la Constitucién espaiiola le recorioce en materia
aboral. . : - :
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3. Los fundamentos furidicos en que el Consejo Ejecutive
do la Genmeralidad funda la titularidad de la competencia con-
trovertida son los siguientes: A) Segin el articulo 28.2 de .a
Constitucion, corresponde a la Ley estatal regular el derecho
de huelga, fijar sus lmites y establecer lag garantias necesa-
rias para el mantenimiento de los servicios de la Comunidad,
y no habiéndose dictado con posterioridad a la Constitucién
una Ley sobre este punto habra que estar al articulo 10.2) del
Real Decreto-lay 17/1977, de 4 de marzo. B) El artfculo 11.2
del Estatuto de Autonomia de Catalufia atribuye a la Gene-
ralidad la ejecucidén de la legislacién del Estado en materia
de trabajo, asumiendo las facultades, competenciag v servicios
que en este ambito y a nivel de ejecucidon ejerce el Estado, tal
como se dispone en el artfculo 146.1. 7.9 de la Constitucién.
C) Las medidas de aseguramiento previstas en el articulo 10.2
del Real Decreto-ley 17/1977 son de carécter laboral, tal como
se reconoce por la Sentencia de este Tribunai Constitucional
de 8 de abril de 1981, si la relacidn es laboral la competencia
es del Consejo Ejecutivo de la Generalidad y no del Gobierno
del Estado o del Gobernador civil de Barcelena. D) La resclu-
ciébn del Gohierno rechazando el requerimiento. de la Genera-
lidad vulnera el orden de competencias establecide en la Cons-
titucién, segun lo dispuesto en los preceptos de la Constitucitn
v del Estatuto de Catalufia, que antes heros dicho, sin que
resulte admisible que el Real Decreto cuya anulacion se pide
no es un acto de ejecucién de la legislacidn estatal por las
siguientes razones: al Porque se refiere a dos empresas deter-
minadas y especificas; b) Porgue el Real Decreto no introduce
ninguna innovaciéon en el ordenamiento juridico, no teniendo
otro alcance que el de una simple delegacion o habilitacién
efectuada por el Gobierno al Gobernador civil de Barcelona;
¥ c) Porque &l Heal Decreto proclama en su expesicidm e
motivos que se dictg en aplicacidon' de 1o dispussto en el parra-
fo 2° del articulo 10 del Heal Decreto-ley 17/1977.

4. Ei Tribunal Constitucional, por medio de la Seccidn 3.4,
tuvo por planteado el conflicto positivo de competencia y acor-
dé comunicarlo al Gobierno para que formulara alegaciones
en el plazo de veinte dias: al mismo tiempe acordd que se
anunciara en el <Boletin Oficial del Estado-’ para general cono-
cimiento ¥y comunicarlo al Tribunal Supremo a los efectos de
lo dispuesto en el articulo 81.2 de la ley Organica de] Tribu-
nal Constitucional, todo ello en virtud de providencig de 8 de
julio. Dado cumplimiento-a lo indicade anteriormente, compa-
recié el Gobiermno por medio del Abogado del Estado, formu-
lando las alegaciones de oposicién al conflicto y solicitando

que en su dia se dicte sentencia declarando que lg titularidad ~

de la competencia controvertida pertenece al Estado, ¥ que

el Real Decreto 405/1081 es valido en toda su inicgridad por

ajustarse & la Constitucion, al Estatutg de Autonomia y & las
yes.

5. El Gobhierno y en su nombre el Abogado del Estado sos-
tuvo como fundamento de su contestacién lo siguiente: A) To-
das las potestades normativas, incluso de edicién de normas
reglamentarias, pertenecen exclusivamente al Estado, porgue la
Comunidad auténoma solo tiene competencias ejecutivas segun
lo dispuesto en los articulos 11.2 y 25.2 de) Estatuto catalan:
B) El Beal Decreto 405/1981, de 10 de marzo, tiene caracter
normative porque se refiere a cualquier situacién de huelga,
caracter normativo que no se desvirtua porque la norma tenga
ung eficacia territorial o material o un circulo de destinatarios
mas o0 menos limitados: tampoco desvirtia su caricter norma-
tivo porque se dicte en aplicaciéon del articule 102 del Real
Decreto-lgy 17/1877, pues es gsabido que son reglamentog los
que se dictan para ejecutar, desarrollar, aplicar o completar
la Ley, cualquiera que sea su grado de intensidad innovativa;
C) Como el Real Decreto 405/1881 es una norma, entra dentro
de la_competencia exclusiva del Estado, pues ]a Generalidad
sdlo tieme competencia de simple ejecucién, segun el articu-
lo 146.1)7) de 1a Constitucién ¥ 11.2) y 25,2} del Estatuto; E) Dis-
tinto es el Decreto del Consejo Ejecutive de la Generalidad 57/
1881, porque se refiere a una situacién concreta y determinada
de huelga.. Decreto que tiene destinatarios determinados y pre-
cisa también determinadamente los servicios minimos garan-
tizados en esa particular situacion de huelga; F) El Gobierno
disponia de la competencia necesaria de reglamentacion para
di.cta.r el Real Decreto 405/1981; cuestion distinta es su conte-
nido; podra ser discutible que una de esas normas atribuya
una c}erta, competencia al Gobernador civil con hipotétice des-
conoctmie}nto de una ciertg competencia de la Administracién
Autonémica Catalana, pero tampoco & este limitado efecto
puede prosperar .el conflicto; G) La (eneralidad sostiene que
el Real Decreto 405/1%81 comporta una atribucién al Golierno
del Estado o a8 su Delegado en Barcelona de una ~ompetencia
de mera efscucién de la legisiacién laboral; mas 25 1o cierto
que el citade Real Decreto, de evidente caracter normative, no
conttiens ninguna atribucidn o delegacién, pues ge limita a
declarar que la actividad gubernativa, en el sentido del articu-
lo 10, parrafo 2 del Real Decreto-ley 17/1977, es el Gobernador
civil, por lo que tampoco en el tema especifico de! contenido
del artfculo 2.¢ del Real Decreto que ha dado lugar al conflicta
puede decirse que se vulnera el orden de competencias; H) Ha
de tenerse en cuenta que el Heal Decreto 405/1081 se adeptd a
propuesta de los Ministres del Interior, Trabajo y Transporte,
flgurandp come primer proponente el de! Interior, porque es
Ia autoridad gubernativa la gqus ha de determinar el personal
Y servicios minimos; el Peal Decreto sabe distinguir entre aufo-
ridad labcral y autoridad gubernativa, y autoridad gubernativa

en Barcelona es el Gobernador civi] como resulta del Real De-
creto 3117/1980, que contiene el Estatuto de los Gobernadores
civiles; 1) Las sentencias de este Tribunal Constitucional de
8 de abril y 17 de julio apoyan, segun afirma el Abogado del
Estado, la tesis del Gobierno por que se afirma en ellas que
la autoridad a la que compete la concrecién de las medidas
restrictivas es el Gobierna o .aquellos ¢rgancs del Estado que
ojercen potestades del Gobierno; J} El velar por el ejercicio
de los derechog y libertades constitucicnales y el asegurar la
continuidad de los servicios publicos sigue siendo parte esen-
cial de la competencia gubernativa, como se reconoce en el
Real Decreto 3117/1080, gue aprueba el Estatuto de Goberna-
dores, ¥ en la Ley Organica 4/1881, de 1 de junio, de estados
de alarma, excepcidn ¥ sitio, v el Presidente de la Comunidad
Autonémica sdlo deviene autoridad gubernativa competente en
los estados de alarma por delegacién del Gobierno; K) Una
decisién eminentemente politica de limitacién de derechos fun-
damentales en ningun caso puede ser confundida con un acto
de mera ejecucion de la legislacion laboral. Por ultimo, el Abo-
gado del Estade hace unas consideraciones finales explicando
por qué no promoevié conflicto frente al Decreto del Consejo
Ejecutivo de la Generalidad 57/1981, y las razones que aduce
son que este acto no discuerda en su contenido con el Real
Decreto 405/1981 y resclucién del Gobernador clvil, y ademas
agold su contenido sin necesidad de derogaclén por desapari-
cidn de !a situacién de huelga. Afiade que para alcanzar un
prenunciamiente de este Tribunal Constitucional sobre la titu-
laridad de la competencia controvertida bastaba el presente
conflicte, sin que puedna trasladarse aguf la idea del acto con-
sentide, pues las competencias que asigna directamente & la
Constitucion o con base en ella a los Estalatos no puede ser
nunca objeto de disposicién en razdn a hipotérices consenti-
mientos.

8} Por providencia de 22 de septiembre del curriente ailo.
y de conformidad con lg estahlecido en el articulo 6851 de la
LOTC, se senald para la deliberacidn y wotacion el dia 15 de
ortubre cjguiente. E

1. FUNDAMENTOS JUR!DICOS

1.* La sclucién del conflicto que enfrenta a la Genaraiidad

y a! Goberne de la Nacién respecto al ejercicio de la potoestad
que el articulo 10, parrafo 2.° del Real Decreto-ley 17°:977,
pone en manos de la autoridad para restringir el ejercicio del
derechg de huelga, en el marco de lo permitido por el articu-
lo 28.2 de la Constitucién, con el fin de velar por el mantsni-
miento de los servicios esenciales, requiers, ante todo, que
digamos cuales son las regias de fondo de acuerde con las
cuales ha de resolverse el conflicto. La mencién que hace el
articulo 82 de la Ley COrganica del Tribunal Constitucional no
se empafa aqui con las refersncias a otros instrumentos lega-
les que, a tenor de la Loy que acabamos de citar (arts. 43, 67),
amplian Ia lista de las leyes definidoras de competencia, por-
que solo la Constifucién Espafola (art. 14811% y 72 y el
Estatuto de Cataluna {arts. 112 y 252 contienen las reglas
materiales de las que ha de colegirse si el Gobierno, y en
ejecucion de las decisiones adoptadas por el mismo, el Gobér-
nador civil de Barcelcna, ostentg el poder de restringir el
ejercicio del derecho de hueiga para velar por servicios esen-
ciales que no trascienden del area territorial de Barcelona y
del dmbito de influencia del ferrocarril metropolitano y trans-
portes urkanos de Barcelona. .
- Tendremos gque detenernos también - en el articulo 10, parra-
fa 2.9, al que antes hicimos referencia, pues el poder que este
precepto atribuye a la autoridad gubernativa sirve también
al Abogado del Estado para defender la tesis de que sélo auta-
ridades del Poder central v no de la§ Comunidades auténomas
estan hahilitadas para restringir el derecho de hue'ga, como
indispensable limite de un derecho fundamental en aras de
otros derecheos constitucionales o bienes constitucionalmente
protegidos.

2.2 La Constitucién Espanola atribuye al Estado la ordena-
cién general en materia laboral, pues las Cortes generales v no
las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas son
las que ostentan la potestad legislativa en el a&mbito de lo la-
boral. Las Cortes Generales tienen la funcidén ordenadora del
derecho de Nuelga, pues este derecho no consiente regulaciones
diferencindas, debiendo, por el contrario, ser obieto de regu-
lacién por Ley Orgdnica, comun para todos los esparfioles. En
este punto, lag argumentaciohes de las partes en cenflicto no
difieren, pues ambas arrancan de que corresponde a la Ley
estatal la ordenacidn del derecho de huelga, el fijar sus contor-
nos y establecer las garantias precisas para el mantenimiento
de los servirios esenciales. Log articulos 28.2, 81 y 148.1.1* v 7.2
de la Constitucion Espafiola no dejan, en este punio, duda al-
guna. El deslinde competencial entre los drganos centrales del
Estado vy la Comunidad Auténoma no se plantea, por tanto,
en el Ambito de las competencias legislativas; se plantea on
el de las competencias ejecutivas, Para el Gobierne las compe-
tencias ejecutivas atribuidas a la Comunidad Auténoma (ar-
ticulo 148.1.7.* de la Constitucién Espafiola y articulo 11.2 del
Estatuto de Cataluna) son las de produocion de actos adminis-
tratives, en su sienificacién diferenciada de los reglamentos;
mientras que la Generalidad entiende que la ejecucién de la
legislacion laboral le corresponde con paralelas facultades, com-
petencias v servicios que en este Ambito v & nivel de eiecucidn
eierco el Gobierno. Por esto, el Abogada del Estado apova sus-
tancialmente su oposiclién al conflicto en la afirmacién de que

.
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el Heal Decreto 405/1681 es una horma, una emanacién de la
potestad reglamentaria que se incorpora al ordenamieatc juri-
dico, con trascendencia innovadora ¥y no meramentie aplicativa.

3.9 La expresién slegislacién laboral. utilizada en el ar-
ticulo 149.1.7.® de la Constitucitn Espafiola {y en términos equi-
valentes el art. 11.2 del Estatuto de Catalufia) ofrece, ciertamen-
te, mas de una interpretacion, pues junto a la propugngda por
el Gobierno y que se sinietiza en comprender en el concepto
toda norma escrita, cabe la otra restringida que hace referencia
a las Leyes, en su sentido de norma escrita gque emana de quie-
nes ostentan el poder lpgislativo y también de Aaguellas que por
excepcion o, por delegacion, tienen fuerza de ley formal, la
cuestion, siendo trascendents, no es de indispensable respues-
ta para dar solucidén al conflicto que ahorg nos ocupa, pues,
por un lado, ¥ ‘esto tiene un cardcter principal, ia regulacion
del derecho de huelga, v dentro de ], lo atinente a las garan-
tias precisas para asegurara el mantenimiento de los servicios,
ha de hacerse por Ley respondiendo a unos criterios de igual-
dad (arts. 28.2, 53.1 y 148.1.1% de la Constitucién Espafiolal, y,
por otro lade, el Real Decreto gue ha dade lugar al conflicto
es un ‘acto que aplica g una situacién que puede poner emn
grave crisis servicios esenciales para la Comunidad una medida
excepcional que tiene en la norma (e] art. 10.2.9 del Real De-
creto-ley 17/1977) su cobertura inmediata, .

Los criterios inspiradorss de las soluciones que &e han dado
en la jurisprudencia ¥y en la doctrina para dar respuesta a
problemas de impugnacion o de,elaboracion y eficacia de actos
de dificil encuadre entre lo normative y lo concreto, son a los
que acude el Abogado del Estado para llevar al campo de la

«legislacion» el Real Decreto combatide~ Sin embargo, la fina-

lidad de este Real Decrett no fue —ni pudo serlo— integrar el
ordenamiento juridico definiendo por via reglamentaria «servi-
cios esenciales» vy .garantias precisass para el manienimiento
de estos servicios; su finalidad fue dentro del marco legal com-
poner los derechos de los trabajaderes y los intereses comu-
nitarios y, con este proposito, dirige una orden al Gobernador
civil para gue ante una situacién de conflicto adopte las me-
didas estrictamente necesarias que, entrafando una restriccidn
del derecho de aquéllos, asegure otros derechos y hienes cons-
titucionalmente protegideos. Se trata de un acte aplicative del
axticulo 10, 2.9, del Real Decreto-ley 17/1877, ¥ no ds ejercicio ds
potestadsgs reglamentarias. Asi puede decirse, acudiendo a Io que
dispone el articulo 25.2 del Estatuto de Catalufia, que no se
trata de amanacién de normas reglamentarias, por lo que, des-
de este aspecto, se comprende el Real Decreto en el marco
de la «gjecuciéns y no en el de la legislacién=. Por lo demas,
sin plantearnos ahora la vocacién de permanencia que se pre-
dica del Real Decreto 405/1981, tenemos 1ue dejar dicho gue en
su finalidad y en su contenido la variacidn entre el Real De-
creto del Gobierno de la Nacién y el del Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de igual fecha se centra en la competencia para
adopiar las medidas del articulo 10, 2.2 dicho, que es el punto
tnico de este conflicio. Que el Real Decretg 405/1881 defiera
al Gobernador la definicion concreta de Jas medidas y el gus
se omita una mencion expresa al conflicto que genera el Real
Decreto (la situacidon de huelga derivada de la negociacién de
los convenios de 1981), no altera las lineas sustanciales det
problema.

4.2 El derecho de huelga —como dijimos en la sentencia de 8
de abril de 19881 («Boletin Oficial del Estado» deil 25— puede sér
objeto de' restricciones, cuando se irate de servicios esenciales,
ya que de no restringirse podria causar graves perjuicics a la
colectividad, El articulo 10, 2.2, del Heal Decreto-ley 17/1877, tal
como fue entendido en aguella sentencia, pone en manos del Po-
der Publico unos medicos gue han de estar dirigides a garantizar
minimos indispensables para el mantenimiento de servicios gue
son esenciales a la comunidad. La continuidad del servicio debe
guedar asegurads en estos sectores, de modo que la huelga
no puede ser total ¥y un servicio minimo debe quedar asegura-
do. El articulo 10 citade atribuye al Gobiernc y, en su caso,
a las autoridades gubernativas dependientes, la apreciacién en
sede gubernativa —& salve los controles jurisdiccionales ulterio-
res—, de cudles son esos servicios y, en funcién de los mis-
mos v de! alcance de] conflicto, la restricciones al ejercicio del
derecho de huelga. La salvaguarda de la exigencia vital de la
colectividad presupone una estimacién de la esencialidad del
servicio afectado por la huelga. En este aspecto, la Adminis-
tracion que ostenta las competencias enderezadas s asegurar
el buen orden del sector al que pertenece el servicio esta na-
turalmente llamada de algun modo a participar en la decisién.
Pero las medidas gue se pongan en accién para asegurar el
mantenimiento del servicio inciden en el aAmbito de lo laboral,
restringiendo derechos de los trabsjadores, y suponen una in-
tervencion intensa en el conflicto, a cuyo remedio debe contri-
buir la Administracién Pablica facilitando soluciones ecncilia-
torias o de mediacién, o arbitraje. Quiere osto decir gue con-
curren aguf aspectos que estén al cuidado no de una scla auto-
ridad, sino de varias, por cuanto quienes tlenen competencias
sgbre el servicio y quienes tienen potestades en orden a las
situaciones conflictivas laborales, asumen unas responsabilida-
des que explican y justifican su participaclén en la toma de
decisidéy. Que en el Ambito de estas compsetencias velen por el
adecuatio ejercicio de los derechos ciudadanos corresponde a
las exigencias de toda actuacién pablica.

5.2 Cuando el articulo 10.del Real Decreto-ley 17/1977 atri-
buve _9.1 Gobierno y en los Ambitos provinciales al Goberna-
dor civil —claramente comprendido em la expresion autoridad

gubernativa— el ejerciclo de .poderes que entrafian una limi-
tacion del ejercicio del darecho de huelga para la salvaguar-
da de exigenciag vitales de la colectividad, no excluys de la
toma de decisién las Areas administrativas afectadas por el
conflicto. La autoridad gubernativa asume la funcién de ga-
rantia gque concierne & la cosa publica, dentro del ambito de
competencias de la Administracion del Estado. No se extrae
de dicho precepto una regla de atribucién de competencia
que tengamos que aplicar para resclver el conflicto de que
estamos conociendo, y, desde tal planteamiento, el que .se
sostenga gque al remitir el mencionado preceptc a la autori-
dad gubernativa, esta definiendo que es la integrada en el
Gobierno de la Nacién y no en las autoridades autonémicas,
la gue asume la responsabilidad de asegurar los servicios
esenciales y el poder de restringir et ejercicip de} derecho de
huelgu. No es, obviaments, una regla invocable para delimitar
competencia; delimita, si, ‘una competencia dentro de una
Administracién Puablica, que es la del Estedo. Pero hay una
consideracién previa: la de definir cual de lag Administracio-
nes Publicas es la investida de la’ responsabilidad vy del poder
gus supone garantizar los servicios esenciales, Cuando se tra-
ta de servicios, que considerados conjuntamente se compren-
den en el ares de competencias autonOmicas, como son los de
transporte dentro del territoric de la Comunidad, sin perjuicio,
claro es, de las competencias municipales y metropolitanas,
en este sector, el velar por su regular funcionamiento corres-
ponde a la titularidad y a la responsabilidad de las autorida-
des autonémicas, Si surgiera un conflicto laboral que pueda per-
turbar gravemente el servicio hasta el punto de afectar a lo
gue se estima esencial, estard justificado, en lo que resulte pre-
ciso, la restriccion del ejercicio del derecho de huelga, pero
a la vez, lag restriccion comporta que se faciliten soluciones
conciliatorias o de arbitraje entre las partes en conflicte, La
atribucién de competencia a las autoridades autonémicas en
materia de transportes y las que tienen en materia de huelga
y la de propiciar soluciones.de los conflictos laborales, expli-
can y justifican que la adopciéon de la medida qua dice el
articulo 28.2) de la Constitucién y, entendida en el marco cons-
titucional, regula el articulo 10 del Real Dacreto-ley 17/1077,
corresponda & las autioridades autonémicas, Resulta agui obli-
gado mencionar el articulo 11.2 y 9 del Estatuto de Catalufia
y log articulos 21 del Real Decreto de 7 de septiembre de 1079
y 14 v siguientes del Real Decreto de 28 de julio de 1878, pues-
to gque los mismos definen las competencias correspondientes
a la Generalidad y transferidas en materia de relaciones la-
borales y de transportes.

6. Inspirandose directamente en la mencién que hace sl
articulo 10, parafo 2., del Real Decreto-ley 17/1877 de la autc-
ridad gubernativae, y arguyendo lo que respecto de la figura
de! Cobernador civil dicen los articulos 1, 11 y 17 del Real
Decreto 3117/1880, texto reglamentario que contiene el Estatu-
to de Gobernadores, y trayendo también a colacién la cita
de los articulos 4 ¥ 7 de la Ley Organica 4/1981, de los estados
de alarma, excepcién y sitio, la defensa proossal del Gobierno
afirma que el Gobernador —y no el Consejo Ejecutivo o Go-
bierng de la Generalidad— es la autoridad a !a que compets
la adopcién de las modidas que aseguren el mantenimiento de
los servicios publicos de transporte de Barcelona. La razén
que se maneja acudiendo & la cita de aguellos preceptos es
que e: articulo 10 mencionado llama a la autoridad guberna-
tiva v no a la laboral y que en Barcelona aquélla es el Gober-
nador civil. Como ya se advierte de lo que hemos dicho en
anteriores fundamentos, .la competencia que adui reivindica
la Generalidad es pars su Consejo Ejecutive o- Gobierno, 6r-
gano con funciones ejecutivas y administrativas y sujeto, en-
tre otras, a responsabilidades politicas ante el Parlamento de
la Generalidad. Las competencias que en materia de transporte
v en «l de los conflictos laborales asume este 6rganc de gobier-
no —tamhbién con autoridad de gobierno— explican que el texto
del articulo 10 que hemos mencionade con reiteraciom, leido
dentro de la actual organizacién politica y administrativa,
comprenda, obviamente, al 6rgano de gobierno de la Comuni-
dad Auténoma. Por lo demas, los articulos 1, 11 ¥ 17 del Real
Decreto 3117/1980 lo que cobnfiguran son aspectos del Gober-
nador como representante del Gobierno de la Nacidén en la
provincia, mas no —y no podria hacerlo— le monopolizacién
de toda potestad gubernativa, Y en lo que hace relacién con
la Ley Orghnica 4/1981 —reguladora de supuestos que no son
del caso—, si su cita es oportuna aqui, lo es, precisamente,
para apoyar la tesis contraria a la defendida por la defensa
procesal del Gobierno, porque la interpretacién de los articu-
los 4° ¢ y 5° llevan convincentemente a la idea de que es el
fracass de las soluciones de log articulas 28.2 y 37.2 de la
Constitucion Espafiola, junto con la coencurrencia de las situa-
ciones extremas que enumera sl primero de los articules ci-
tados, la que pone en manos de! Presidente de la Comunidad
el poder solicitar la declaracién de estado de alarma, Una ra-
26n mas para justificar que el Gobiermo ¢ Consejo Ejecutivo
tengs el poder y la responsabilidad de garantizar el mante-
nimiento de los serviclos esenciales en el ambito de sus com-
petencias materiales y territoriales. El que este Tribunal Cons-
titucicnal len las sentencias del Pleno del 8 de abril, ¢ en
Ia de la sala, del 17 de Julio) haya dictado que el sujeto de la
atribucion de las polestades del articulo 10, parrafo 2.° no es
genéricamente la Administracion Pablica, sino agquellos 6r-
ganos del Estado que ejercen las potestades de gobierno o en
otros términos el. Gobierno o aquellos 6rganos del Estado que
ejerzan potestades de goblerno, no excluye a los Organocs de
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gobierno de las Comunidades Auténomas, integrantes del Es-
tado vy dotados de potestades de gobierno.

7.2 Ciertamente, 'el conflicto, sin alcanzar la gravedad que
justifica la aplicacion de los medios extremos del articulo 4 <l
de la Ley Organica 4/1981, puede incidir en otros ambitos que
exijan el ejercicip de competencias de otras autoridades dis-
tintas de las autondémicas, o que reclamen ia cocrdinacidn
entre la Administracion propia de la Comunidad y la Admi-
nistracion del Estade coordinacidn gque corresponde al Dele-
gado del Gobierno (art. 154 de la Constitucién), No son, sin
embargo, éstos los supuestos en el caso enjuiciado, pero si
son reveladores de que frente al fendémeno complejo de un
conflicto social, que incide directamente en Areas de servicios
esenciales para la colectividad, puede imponer una participa-
cion que, cuando sea menester, tendra que coordinarse por la
autoridad a la gque la Constitucidén atribuye esta funcidén.

8.° El problema (ltimo es el del alcance del fallo. Por de
pronto, tendra que declararse la titularidad de la competen-
cia, objeto del conflicto, tal como dice el articulo 68 y con la
vinculacion que proclama el apartado 3.° del articulo 81, am-
bos de la Ley Organica del Tritbunal Constitucional. La de-
manda pide, ademas, otro pronunciamiente, carente de toda
concrecién, cual es que se anulen «cuantos actos en ejecucién
del mismo (del Real Decreto controvertido) originaron el con-
flicto en cuanto estén viciados de incompetencia», mencion
que si qguiere referirse a la resolucién del Gobernador civil
que lleva fecha de 11 de marzo actual, encierra un prohuncia-
miento coherente, aunque carente de toda consecuencia, pues-
te que, ademas de haber agotado sus efectos, coincide en su
contenido con el Decreto de la Generalidad. Si son otros los
actos u otras las situacicnes generadas por aquel Real Decreto,

Pleno. Cuestidn de inconstitucionalidad nimero 48/
1981.—Sentencia de 10 de .noviembre de 1961.

26831

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesio por don
Manuel Garcia-Pelayo y Alonso, Presidents; don Jerdnimo Aro-
zamena Sicrra, don Manuel Diez de Velasco Vallejo, don Fran-
cisco Rubio Llorente, dofa Gloria Begué Cantén, don Luis Diez
Picazo, don Francisco Tomas y Valiente, don Rafael Gémez-
Ferrer Morant, don Angel Escudero del Corral, don Placide Fer-
nandez Vingas y don Antenmip Truyol Serra, Magistrados, ha
pronunciadn

EN NOMBRE DEL REY
la siguicnlte
SENTENCIA

En la cuestion namero 48/1981, elevada al Pleno per la Sals
Primera de: propio Tribunal al haber estimado el recurso de
amparo 47,1980, interpuesto por don Juan Linares Mota, me-
diante sentevcia de 8 de abril de 1981, scbre la base de enten-
der que ci articule 28, numero 2, ultima parte, del texto refun-
dido de la Lev de derechos pasivos de Funcionarios de la Admi-
nistracion Civil del Estado, aprobado por Decreto 1:120/1968; de
21 de abril, lesiona derechos fundamentales amparados por el
articuio i1 dé la Constitucién, En el proceso han comparecido
el Abogado drl Estadoe v el Ministerio Fiscal v ha sida Ponente
el Magistrido don Rafael Gomecz-Ferrer Morant

I. ANTECEDENTES

1. En 6 de abril d= 1931 («Boletin Oficial del Estados detl 14)
ta Sala Prim:ra del Tribunal Constitucional dicté sentencia par
la que se acurdd estimar el recurso de amparo promovido por
don Juan Linares Mgta al entender que la ley aplicada lesio-
naba derechos fundamentales amparados por el articulo 14 de
la Constitucién. En concreto, la disposicion contemplada era el

articulo 28, numero 2, ultima parte, del texto refundido de la .

Ley de Derehog Pasivos de los Funcionarios de la Adminis-
tracion Civil del Estado, aprobado por Decreto 1120/1068, de 21
de abril, gue después de afirmar que la jubilacién por incapa-
cidad permarente (por inutilidad {isica o dehbilitacion aprecia-
b'e de ficultades) sera revisable en cualquier tiempo, en tanto
el funcionario no ailcance la edad de su jubilacién orzosa, dice
Loxtualmente:

«5ln que tampoco el que hubiera sido jubilado por
esty causa nueda mejorar de clasificacion por servi-
cios prestados o haberes percibidos con posterioridad
a4 la fecha de su primera jubilacion,s

2. En 10 de abril de 1981 la Sala Primera acuerda slevar la
cuestion al Pleno al cobjeto de que pueda, si lo considera con-
veniente, doclarar la inconstitucionalidad del mencionado pre-
cepte en una nueva sentencia, con las efectos crdinarios pre-
vistos en los articulos 38 y siguientes de la Ley Orgénica del
Iribunal Constitucional.

3. En 21 de mayo de 1981 el Pleno acordé temer por elavada
la meonstitucionalidad. de acuerdo con lo dispuesto en el ar-
ticulo 55.2 de su Ley Organica, v dar traslado da la cuestién
planteada ») “ongreso de los Diputados, al Senado, al Fisca)
general del Fstado y al Gebierno, con obicto de que pudieran
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debieron concretarse para dar la respuesta dentro de lo dis-
puesto en el articulo 86 de la Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional. Por lo demés, la coincidencia de las medidas adop-
tadas en virtud del Real Decreto, objeto da controversia, y
las del Decreto de la Generalidad, y el contenido y efectos de
estos  actos, hace’ pensar que ningun acto o situacién re-
clama pronunciamientos de nulftdad o de etra indole.

FALLO

En atencién a tod'o lo expuesto, el Tribunal Constitucional,
POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANQLA

Ha decidido:

1. Declaramos que la titularidad de la competencia con-
trovertida en el presente proceso corresponde al Consejo Eje-
cutive de la Generalidad de Catalufia,

2. Anulamos el Real Decreto 405/1981, de 10 de marzo,
garantizande el funcionamients del servicio publico ferroca-
rril metropolitano y transportes urbanos de Barcelona.

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

Dada en Madrid a 5 de noviembre ds 1981 —Manuel Garcia-
Pelayo vy Alonso.—Jerdnimo Arozamena Sierra.—Manuel Diez
de Velasco Vallejo.--Francisce Rubio Llorente.—Cloria Begué
Cantén.—Luis Diez Picazo.—Francisco Tomas y Valiente. —Ra-
fael Gomez-Ferrer Morant —Ange! Escudero del Corral —DPla-
cido Fernantez Viagas.—Antonic Truyol Serra. Firmados y ru-
bricados.

personarse y formular alegaciongs en el plazo comin improrro-
gable de quince dias. - .

4. Por escrito de 28 de mayo de 1981, el Presidente del Con-
greso comunica que el mismo no hara uso de las facultades
de personacidn y fermulacion de alegaciones gue le concede el
articulo 37.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucicnal.

5. Por escrito de 1 de funio de 1981, el Presidente del Se-
nade solicita se tenga por personuda a dicha Camara y por
ofrecida su colaboraciéon a los efectos del articulo 88.1 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucionai,

8. En 8 de junio de 1981 el Fiscal general del Estado formu-
la escrito de alegaciones en el que, después de plantearse su
sentido y alcance, dada la anterior sentencia de la Sala, sostie-
ne la siguiente posicién:

a) El artlculo 28.2 no produce, a su juicio, discriminacién
que comporte vulneracién o descenccimiento del principio de
igualdad ante la ley, consagrado en el articulo 14 de la Consti-
tucién, ya que !a Ley de Derechos Pasivos trata de igual forma
a funcionarios que han pasado por las mismas vicisitudes; en
concreto, el articulo 28, tanto en su parrafo primerc ¢omo en
el segundo, establece idénticas consecuencias para idénticas
situaciones, tanto de caracter general como espetificas. A su
‘juicio, todos los supuestos de jubilacién, sea cual sea la causa,
constituyen sseparacién definitiva del servicios, y, en esencia,
el namero 2 es una espoecificacidn de casos, cott redundancia
de efectos. 1o que hace el procepto innecesario de suvo, ya que
pueden perfectamente estimarss subsumidos en el apartado pri-
mero, con la salvedad de ]a concreta referencia a que la ju-
bilacién por incapacidad permanente es una situacién revisable.

b} De entender que las consecuencias asignadas por la
Ley a la reincorporacién al servidio activo de funcionarios ju-
bilados entrofia discriminacion frente a los que no siguieron
dichas vicisitudes; tal diecriminacién no se produce de manera
exclusiva para los supuestos contemplados por el articulo 28,
nuamero scgundo, sine respecto de todos aquellos jubilados que
por cualquier causa volvieron alb servicio activo y, por ende,
también ha Jde estimarse que existe discriminacién en los casos
del parrafo primero. De aqui, afiade, que admitir Ia inconstitu-
cionalidad del articulo 28, numero 2, sin hacer lo propio res-
pecte al namero 1 del mismo articulo que, como se ha puesto
de manifiesto contiene la norma de general aplicacion, llevaria
a.consagrar una nueva discriminacion, puesto que los limites
alli sefalados desaparecerian respecto a los jubilados en los
supuesios esnecifices del niimers 2 y se mantendrian para los
Que pasasen por idénticas vicisitudes, si bien por causas dis-
tintas.

7. En 9 de junio de 1981 61 Abogado del Estado formula es-
crito de alegaciones en el sentide de que procedeg declarar la
conformidad con la Constitucién del articulo 28.2, cusstionado,
en la medidas en que la exclusién de !la mejora de clasificacion
de haberes pasivos corresponda a una actuacidn errénea o abu-
siva de los funcionarios que soliciten esta clase de jubilacién.
Esta interprrtacion. sé fundamenta en las siguientes conside-
racicnes: :

a) En los supuastos en que no se haya dado una actuacion
abusiva o simplemente errénea del funcionario, el tiempo ser-
vido tras la revisién de la incapacidad en nada dificre del
prestado por otro [uncionario en servicio activo, con la conse-
cuencia de qu» cualquier discriminacién por tal motivo repre-




