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Aspectos generales

La primera consideracién que merece la evaluacién de la jurisprudencia ela-
borada por el Tribunal Constitucional durante el afio 1998 es la acentuacién de
una linea interpretativa marcada, en general, por la continuidad en los criterios
interpretativos empleados para resolver las controversias competenciales que
definen la conflictividad entre el Estado y las Comunidades Auténomas
(CCAA). La excepcidn, no obstante, a esta regla general la constituye, sin duda,
la STC 173/98, de 23 de julio, dictada a propésito de la Ley del Parlamento
vasco 3/1988, de 12 de febrero, de Asociaciones, de la que parece apuntarse la
introduccién de un régimen concurrencial en el sistema constitucional de dis-
tribucién de competencias, asi como nuevos criterios sobre la reserva de ley
orginica y su incidencia en la determinacién de los contornos del bloque de la
constitucionalidad. Pero ademis de esta relevante resolucidn jurisdiccional, de
la actividad jurisdiccional del Tribunal Constitucional (T'C) merecen destacarse
las decisiones que ha tomado referentes a la autonomia de los entes locales (STC
91/98, y varias otras conexas con ésta); o a la distribucién competencial sobre
puertos (sobre todo la STC 40/98); la muy controvertida en el propio seno del
TC sobre la titularidad competencial de los estudios de impacto ambiental para
la posterior realizacién de una obra piiblica (STC 13/98); las dictadas en mate-
ria de pesca (por todas, la STC 15/98) o carreteras (por todas, la STC 132/98),
en las que el factor territorial opera como elemento condicionante para la reso-
lucién de la controversia; y, por supuesto, los aspectos de orden procesal que
aparecen en los primeros fundamentos juridicos de una buena parte de las sen-
tencias de este afio, basados en la doctrina ya dictada sobre este particular en
afios precedentes.

En relacién al afio anterior, en 1998, el TC ha aumentado notablemente el
ndmero de sentencias cuyo objeto ha sido resolver controversias competencia-
les; se ha pasado de las 16 que se dictaron en 1997 a 28 en el que motiva este
capitulo del Informe, superando a su vez a las 23 sentencias pronunciadas
en 1996. Hay que precisar, no obstante, que algunas de estas sentencias pre-
sentan un contenido menor dado que su fundamentacién es de remisién a otras
de contenido claramente referencial dictadas en este afio: este es el caso de las
referidas a la materia de puertos maritimos, cuyo referente principal se encuen-
tra en la STC 40/1998. E, incluso, en algunos casos la remisién es absoluta,
como lo muestran las dictadas sobre la autonomia de los entes provinciales; en
todas ellas, la decisién se basa en los fundamentos juridicos de la STC
109/1998.
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El grueso de los asuntos que el TC ha resuelto este afio procede de actuacio-
nes procesales que datan de los afios 1988-90. Asi, de 1988 datan 7 controversias
competenciales; de 1989, 4 y de 1990 otras 4. Pero a estos datos hay que afiadir

ue el TC todavia ha tenido que pronunciarse sobre 2 actuaciones que databan
ge 1985, 1 de 1986 y 4 de 1987. Por el contrario, algunas controversias son algo
més préximas en el tiempo, dado que se registran 4 de 1992 y una en los afios
1991, 1995 y 1996. Todo lo cual confirma, una vez mis, el problema del excesi-
vo retraso en la resolucién de los casos sometidos al enjuiciamiento de la juris-
diccién constitucional. Un problema que exige reducir la media —todavia- de los
siete afios y medio que son necesarios para resolver controversias competencia-
les cuya importancia precisa de una sentencia mis cercana al tiempo en el que se
produjeron las actuaciones conflictuales.

Entre las diposiciones mis relevantes que durante el presente afio han sido
objeto de enjuiciamiento por parte del TC destacan las siguientes: del afio 1985,
una Orden del Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo (hoy Ministerio de
Fomento), de 11 de diciembre de 1985, por la que se establecen nuevos limites a
las aguas del puerto de Marin; del afio 1986, el Decreto de la Xunta de Galicia
290/1986, sobre tarifas a aplicar en lo;puertos de dicha Comunidad Auténoma;
del afio 1987, la Ley del Parlamento de Cataluiia 23/1987, de 23 de diciembre,
reguladora del Plan Unico de Obras y Servicios, asi como también la Ley
5/1987, de 4 de abril, del Régimen Provisional de las Competencias de las
Diputaciones Provinciales; del afio 1988, destacan sin duda, la Ley del
Parlamento Vasco 3/1988, de 12 de febrero, de Asociaciones y el Real Decreto
1131/1988, de 30 de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento para la
ejecucion del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacion
de impacto ambiental, asi como también la Ley del Parlamento Vasco 2/1989,
de 30 de mayo, reguladora del Plan General de Carreteras del Pais Vasco, y el
Real Decreto 1307/1988, de 30 de septiembre, por el que se aprueba el Re-
glamento de Planes y Fondos de Pensiones; de 1990, la Ley de las Cortes de
Castilla-Leon 3/1990 de 16 de marzo, de Seguridad Industrial de Castilla
Leon; la Ley 3/1990, de 21 de diciembre, de Caza de Extremadura; de 1992, IZ
Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina
Mercante y la Ley 1/1992, de 7 de mayo, de Pesca Fluvial, de Castilla-La
Mancha y de 1996, la Ley Orgdnica 4/1996, de Reforma del Estatuto de
Autonomia de Canarias. : '

El estudio de las sentencias sobre controversias competenciales del presente
afio sigue ofreciendo lo que ya no deja de ser un lugar comin en las valoracio-
nes de afios precedentes: se trata, obviamente, del valor del precedente jurispru-
dencial como fundamento decisorio de una buena parte de fas resoluciones dic-
tadas este afio por el TC. La légica y necesaria remisién al acervo jurisprudencial
contenido en sentencias anteriores consolida una linea interpretativa y propor-
ciona seguridad juridica. Sin embargo, en ocasiones la incorporacién de extensos
razonamientos ya conocidos con anterioridad hace que la sentencia muestre una
textura final en exceso extensa. Probablemente, ésta es una consecuencia que
podria ser evitada en el futuro.

El balance que ofrecen los datos estadisticos sobre los procedimientos que
dieron lugar a una decisién del TC, muestra este afio un ligero predominio del
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recurso de inconstitucionalidad (en 14 sentencias) sobre el conflicto positivo
de competencias (en 8 sentencias), destacindose a su vez la cuestién de incons-
titucionalidad como un procedimiento atipico para la resolucién de controver-
sias competenciales (en 6 sentencias), aspecto éste que no constituye novedad
alguna, habida cuenta de que, en los dltimos afios, el procedimiento del art. 163
de la ?E viene siendo un cauce mis de expresién de la conflictividad compe-
tencial.

Las materias competenciales afectadas ofrecen una amplia variedad de 4mbi-
tos. No obstante, el TC se ha pronunciado con mayor reiteracién o especial sig-
nificacién este afio en materias como las referidas a puertos, pesca, entes locales,
obras publicas y derechos fundamentales.

Finalmente, en cuanto al sentido de los fallos emitidos cabe resefiar en primer
lugar, que proliferan en ellos los votos particulares (10 sentencias sobre 28 han
sijo votadas por mayoria) y en algunas Xe ellas, estos votos han sido numerosos;
y también en alguna ocasién, el voto del Presidente ha servido para dirimir el
sentido del fallo. Todo ello pone de relieve un progresivo y quizis excesivo desa-
cuerdo en un Tribunal que, por otra parte, su composicién (incluyendo a la
Presidencia y Vicepresidencia) ha sido renovada parcialmente a finales del afio.
En 11 ocasiones el TC se ha pronunciado desestimando en su totalidad las pre-
tensiones del promotor de la controversia competencial (en 4 ocasiones, el des-
tinatario lo han sido las CCAA y en las restantes el Estado, aunque en relacién
a éste, en 3 sentencias el rechazo lo fue respecto de cuestiones de inconstitucio-
nalidad planteadas por Tribunales de Justicia y en otra por causa de un recurso
planteacﬁ) por el Defensor del Pueblo). Por el contrario, en 16 supuestos la deci-
si6n ha sido estimativa de dichas pretensiones (en 5 de forma tota{J y en las 11 res-
tantes de forma parcial); asimismo, de entre éstas tltimas, 6 de ellas tienen tam-
bién un contenido interpretativo. Y por dltimo, en un solo supuesto el TC ha
dictado una sentencia de fallo integramente interpretativo. De estos 16 supues-
tos de sentencias total o parcialmente estimativas, en 9 casos el beneficiario ha

sido el Estado y 7 las CCAA.

Consideraciones especificas

De nuevo este afio es preciso iniciar este apartado haciendo mencién a la espe-
cial relevancia que en el contencioso competencial que se sustancia ante el TC
tienen también las cuestiones de orden procesal. Y en esta ocasién la mencién
estd —si cabe- mis justificada habida cuenta del amplio glosario de problemas de
esta naturaleza que contienen las 28 sentencias, aunque cierto es que se trata
de cuestiones ya conocidas y que, de hecho, sirven al TC para ir consolidando
una linea intepretativa sobre este particular.

Las 28 sentencias dictadas por el TC durante este afio presentan un conteni-
do jurisprudencial que, en gran parte, es tributario de una doctrina ya consoli-
dac{a sobre el sistema de distribucién de competencias. No obstante, la excepcién
mis significativa a esta linea de continuidad la ofrece sin duda, la relevante STC
173/1998, de 23 de julio, sobre la Ley del Parlamento Vasco 3/1988, de 12 de
febrero, de Asociaciones, ademis de las dictadas sobre los dmbitos materiales
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referidos a puertos y carreteras a las que ya hemos hecho mencién anteriormen-
te. A modo de sintesis, de los temas mds recurrentes que ofrece la jurisprudencia
constitucional se pueden destacar los siguientes:

1) Las cuestiones de orden procesal.

2) La competencia del legislador autonémico sobre derechos fundamentales,
spuede suponer la introduccion de un régimen concurrencial de competencias?

3) De nuevo las cuestiones referidas a la determinacion del dmbito de lo basico.

4) El territorio como limite general del ejercicio de competencias y como crite-
rio especifico para su delimitacion.

5) La autonomia de los entes locales y las competencias antonémicas en mate-
ria de administracién local.

6) Otras cuestiones: la autonomia institucional de las CCAA, la absorcién de
competencia de ejecucion por la competencia sustantiva, la delimitacion material
de las competencias, el contenido y limites de las leyes de presupuestos antonomi-
cas, la ejecucion del derecho comunitario, etc.

1) Las cuestiones de orden procesal.

a) Sobre el caricter objetivo del proceso conflictual mis alld del caso con-
creto.

Ciertamente, no es éste un tema nuevo en el anilisis de las cuestiones de
orden procesal en la jurisprudencia constitucional (vid. SSTC 96/96 y 71/97). De
acuerdo con el art. 66 LOTC la sentencia que se dicta en un conflicto positivo de
competencias «declarard la titularidad de la competencia contro'vertids y acorda-
rd, en su caso, la anulacién de la disposicion, resolucion o actos que originaron el
conflicto en cuanto estuvieren viciados de incompetencia, pudiendo dgsponer lo
que fuera procedente respecto de las situaciones de hecho o de derecho creadas al
amparo de la misma». Pues bien, de acuerdo con dichas situaciones la STC
147/98 reitera el caricter objetivo del proceso, pues més all4 del caso concreto la
finalidad del conflicto positivo de competencias es la determinacién de la titula-
ridad de la competencia controvertida. Por esta razén, en los supuestos en los

ue se haya derogado la normativa que dio lugar a la controversia competencial,
el resultado de la nueva situacién no siempre dard como consecuencia la pérdida
sobrevenida del objeto. Més concretamente, el TC considera que el proceso no se
extinguird si la disputa competencial se mantiene viva entre las partes y la nueva
normativa mantiene unos criterios sustancialmente iguales en relacién con el

ejercicio de la competencia controvertida (en el mismo sentido, se pronuncian las
SSTC 174/98 y 40/98).

b) El canon de constitucionalidad a emplear por el TC cuando se ha produ-
cido una modificacién del ordenamiento posterior a la formalizacién del
conflicto.

También en este caso los criterios jurisprudenciales estin suficientemente
consolidados, especialmente desde la STC 146/93. La cuestién del canon de
constitucionalidad que ha de retener el TC para enjuiciar la adecuacién de una
norma al bloque de(ia constitucionalidad ha cobrado especial importancia en los
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dltimos afios, como consecuencia de las sucesivas reformas de los Estatutos de
Autonomia de las CCAA que accedieron al autogobierno por la via del art. 143
CE. Dado el tradicional retraso en resolver los contenciosos competenciales, el
lapso de tiempo transcurrido entre la formalizacién del conflicto y el pronun-
ciamiento del TC, registra en ocasiones una modificacién del ordenamiento que,
segin en qué términos se plantee, puede modificar sustancialmente los elemen-
tos definitorios de la controversia. Ante ello, y como reiteradamente ha expuesto
la jurisprudencia constitucional, el TC tiene que atenerse al contenido de las nue-
vas prescripciones normativas. Asi lo sostiene la STC 14/98, en relacién al recur-
so de inconstitucionalidad planteado en su momento por el Estado con respecto
a determinados preceptos de la Ley 3/1990, de 21 de diciembre, de caza de
Extremadura. El problema procesal planteado por la sentencia estribé en que, al
tiempo de plantearse el recurso, Extremadura carecia de competencias de desa-
rrollo de la legislacién bésica estatal en materia de medio ambiente; sin embargo,
como consecuencia de una posterior reforma de su Estatuto de Autonomia dicha
carencia desaparecid. La modificacién del ordenamiento que supuso la reforma
del Estatuto, motiva ahora al TC a recuperar la reiterada jurisprudencia sobre la
materia para sostener que el bloque la constitucionalidad que ha de servir de
canon para el enjuiciamiento de laqley es el efectivamente existente en el momen-
to de procederse a la resolucién del proceso constitucional (Vid. en el mismo
sentido la STC 15/98).

¢) Eljuicio de relevancia en el planteamiento de una cuestién de inconstitu-
cionalidad dotada de contenido conflictual.

Se trata aqui de un requisito de caricter general que afecta al juicio de cons-
titucionalidad que con caricter incidental deben realizar los 6rganos dependien-
tes de la jurisdiccién ordinaria al plantear una cuestién de inconstitucionalidad
ante el TC. En la STC 174/98 el TC precisa que para que se tenga por cumplido
el requisito de relevancia, acerca de la norma legal objeto de la citada cuestién,
no es suficiente que la norma reglamentaria directamente impugnada en el pro-
ceso contencioso-administrativo invoque como norma de cobertura una deter-
minada disposicidn legal, sino que es necesario que entre esta norma y la deci-
sién c}ue el juez deba adoptar, exista un relacién de dependencia tal que no sea
posible resolver el proceso sin su aplicacién.

Este juicio de relevancia sobre la ley exige del juez o tribunal promotor una
especial diligencia jurisdiccional basada, sobre todo, en un adecuado conoci-
miento de la jurisprudencia constitucional sobre la materia competencial objeto
de la posible cuestién, a fin de evitar —como ocurre a veces— que su planteamien-
to sea mis un producto de la ausencia de una adecuada percepcién de la juris-
prudencia vigente sobre la materia, que de una presunta inconstitucionalidad por
infraccién de las normas que integran el bloque de la constitucionalidad. El ani-
lisis de la conflictividad registrada entre el Estado y las CCAA de los dltimos y,
especificamente, de los motivos que justifican el planteamiento de la cuestién de
inconstitucionalidad basada en posibles vulneraciones del orden competencial
establecido en el bloque de la constitucionalidad, muestra que la jurisprudencia
constitucional no siempre ha sido bien asimilada por la jurisdiccién oré)inaria. El
resultado de ello ha sido el planteamiento de cuestiones de inconstitucionalidad
escasamente fundamentadas y, por tanto, dotadas de un débil juicio de relevancia.
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d) Sobre la posibilidad de atraer al debate procesal leyes o normas con rango
de ley en un proceso conflictual.

Ciertamente, esta es una posibilidad que queda habilitada por el art. 67 de la
LOTC. Ahora bien, tal posibilidad —sostiene el TC- no es incondicionada. De
acuerdo con lo ya sentado por la jusrisprudencia constitucional (SSTC 39/82,
5/87 y ahora reiterado por la STC 13/98), ello sélo resulta viable en la medida en
que la cuestién sobre la titularidad de la competencia sea inseparable de la apre-
ciacién sobre la adecuacién o inadecuacién de la ley o la normas con rango de
ley, para fundamentar aquella competencia al orden constitucional derivado del
bloque dela constitucionalidad. En consecuencia, el art. 67 LOTC no permite en
modo alguno convertir un conflicto de competencia en un recurso de inconsti-
tucionalidad.

e) Otras cuestiones de orden procesal.

Pueden resefiarse también, de forma mds breve, algunos otros criterios pro-
cesales que no dejan de ser lugares comunes en los anilisis jurisprudenciales de
los tdltimos afios. La STC 80/98 insiste sobre la interpretacién del plazo para
plantear un requerimiento previo al la formulacién del conflicto, recordando que
el plazo de dos meses ha de exigirse s6lo respecto de la adopcién del acuerdo de
requerir y de su comunicacién y envio al 6rgano en cuestién, con independencia
de? lapso de tiempo que pueda haber transcurrido entre la formulacién y la pos-
terior recepcidn por el 6rgano requerido; asimismo, la citada STC 80/98 precisa
que el contenido de la demanda de planteamiento de un conflicto positivo de
competencia viene condicionado por lo solicitado previamente en el escrito
de requerimiento, de forma tal que no puede prosperar el conflicto sobre aque-
llos puntos no incluidos previamente en aquéll.)

En relacién a los efectos de las sentencias, en este afio se aprecia algin caso
—como es de la STC 195/98- en el que la declaracién de inconstitucionalidad no
va acompafiada de la nulidad de los preceptos afectados. Este el caso de algunos
articulos de la Ley estatal 4/1989, de Conservacion de los espacios Naturales y la
Flora y Fauna Silvestres, y de la Ley 6/1992, f)or la que se declara Reserva
Natural de las marismas de Santofia y Noja, en el que el TC declara que, a pesar
de la declaracién de inconstitucionalidad que afecta a algunos de sus preceptos,
la ley estatal sigue vigente en tanto no sea derogada por el legislador autonémi-
co, porque de lo contrario se produciria una desproteccién medioambiental de la
zona con grave perjuicio para los intereses generales en juego. En un sentido
parecido hay que destacar también a la STC 226/98.

Finalmente, la STC 118/98, siguiendo una estela jurisprudencial que tiene su
origen en las STC 11/81 y ha sido reiterada recientemente en la STC 27/97,
recuerda que el planteamiento de un conflicto positivo exige de quien lo pro-
mueve una carga probatoria de sus argumentos que debe huir del ficil laconis-
mo. La debida motivacién de las razones que mueven a una parte a promover un
conflicto de competencias es conditio sine qua non, puesto que el TC no puede
razonar en abstracto.
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2) La competencia del legislador antonémico sobre derechos fundamentales,
spuede suponer la introduccion de un régimen concurrencial de competencias?

No hay duda de que la STC 173/98, dictada en relacién al recurso de incons-
titucionalidad presentado contra la Ley del Parlamento Vasco 3/1988, de 12 de
febrero, de Asociaciones, es la resolucién del TC que suscita mayor atencién
desde un punto de vista jurisprudencial y doctrinal. La razén es evidente: pues,
ademds de la divisién de opiniones generada en el seno del TC (manifestada en
la emisién de un voto particular compartido por cinco magistrados, sobre los seis
que integraron la mayoria), la sentencia aborda cuestiones de gran calado teéri-
co que no han sido ni son pacificas ni en la doctrina, como tampoco en la propia
jurisprudencia. Este es el caso de las complejas relaciones entre la ley organica y
la ley autondmica; la naturaleza de la ley orgdnica y su relacién con el sistema
constitucional de distribucién de competencias (art. 81.1 y art. 149.1.1 CE); la
problemitica derivada de la inaccién del legislador estatal para desarrollar un
derecho fundamental y los limites del legislador autonémico cuando se adelanta
al primero ejerciendo f;s competencias que constitucionalmente le corresponden
en materia de derechos fundamentales; y la cuestién, en fin, del juicio de consti-
tucionalidad ejercido por el TC ante la abstraccién normativa que supone la ine-
xistencia de una ley orginica reguladora del derecho de asociacién que regule las
condiciones bidsicas de ejercicio de este derecho fundamental.

Como cuestién de caricter previo, el TC precisa el émbito material y la inten-
sidad del titulo competencial sobre asociaciones previsto en el art. 10.13 del
EAPV. A este respecto afirma que la competencia del Pais Vasco no se extiende
a todo tipo de asociaciones, sino a un elenco determinado de las mismas, esto
es a asoclaciones de caricter docente, cultural, benéfico, asistencial o similares,
que desarrollen su actividad principalmente en el territorio de la Comunidad
Auténoma. En consecuencia, desde esta perspectiva la ley vasca no es suscepti-
ble de reproche de inconstitucionalidad, pues el hecho de que el legislador vasco
haya titulado la ley —genéricamente- de «asociaciones» es una opcidn de técnica
legislativa al respecto que entra de lleno en el dmbito de la libertad de configura-
cién del legislador.

En cuanto a la intensidad del ejercicio de la competencia en materia de este
derecho fundamental por parte del Pais Vasco (art. 10.13 del EAPV), el TC con-
sidera que el caricter exclusivo de la misma habilita a la CA para el ejercicio
tanto de la potestad legislativa, como de la ejecutiva, por lo que no se circunscri-
be a la regulaci6én de los aspectos puramente administrativos de las asociaciones,
sino que también puede extenderse a la normacién de su régimen juridico.

Con este planteamiento general, el TC aborda en primer lugar el significado
de la reserva de ley orgdnica y su relacién con la ley autonémica y, en general con
el sistema constitucional de distribucién de competencias. En primer lugar
recuerda que las normas que establecen reservas en favor de determinadas fuen-
tes no son atributivas de competencia; el art. 81 de la CE, que establece una reser-
va material en favor de la ley orgdnica no puede ser considerada como una via
para delimitar competencias entre el Estado y las CCAA, reiterando de forma
mis explicita en este sentido la doctrina iniciada con la STC 137/86, sentencia
que a su vez corrigid el criterio que en sentido contrario senté la STC 5/1981,
segin la cual las reservas de ley orginica recogidas en el titulo 81.1 CE (y las



446 IV. LA ACTIVIDAD JURISDICCIONAL

demis contenidas en el texto constitucional) configuraban un titulo atributivo de

competencias, que debfa afiadirse a los previstos mis explicitamente en el art.
149.1 CE.

El TC especifica en este sentido y para poder decidir sobre el caso planteado,
la necesidad de establecer la adecuada delimitacién del dmbito material de la
reserva de ley orgdnica en conexién con el sistema de distribucién de competen-
cias; a este respecto, considera que el dmbito de la reserva no es coextenso al de
las competencias atribuidas al Estado, por lo que se hace preciso fijar un criterio
a partir del cual separar el dmbito propio de la Ley Organica y el mbito sobre
el que inciden los distintos titulos competenciales. Y este criterio lo sitda el TC
enﬁa diferenciacién entre la regulacién de los aspectos esenciales o desarrollo
directo de un derecho fundamental considerado en abstracto, y la regulacién de
la materia sobre la que se proyecta el derecho. El primer dmbito corresponde
ala ley organica, y 3 segundo al legislador ordinario, estatal o autonémico.

Esta posicién jurisprudencial del TC plantea diversos temas de gran interés.
En primer lugar, el hecho de que sobre una materia objeto de reserva de ley or-
ginica el legislador autonémico se avance al estatal no puede comportar, eviden-
temente, ninglin reproche de inconstitucionalidad, porque de lo contrario la
reiterada inaccién de las Cortes Generales, conllevaria una hibernacién del auto-
gobierno de las CCAA en aquellas materias en las que pudiendo legislar, debie-
sen de «esperar» al legislador estatal competente para fijar los aspectos esencia-
les —en este caso— de la regulacién del derecho. Se trata aqui de una cuestién
resuelta por la jurisprudencia desde los inicios de la jurisprudencia constitucio-
nal (STC 32/81), por lo que, en principio, no cabe insistir al respecto. No obs-
tante, el problema tiene otro caligre cuando el legislador inactivo es el legislador
orginico y la colisién se produce entre la ley organica y la ley autonémica. Sobre
ello volveremos mis adefante.

La segunda y decisiva cuestién es la que se refiere al mbito propio de la legis-
lacién orgénica y el que corresponde a la legislacion autonémica. Ya se ha hecho
una mencidn genérica al criterio del TC que se completa en la STC 173/98 de la
forma siguiente: el 4mbito que corresponde a la ley organica tiene por objeto
la regulacién del derecho de asociacién en cuanto tal; mientras que el objeto
de la ley autonémica corresponde a la regulacién del régimen juridico de las aso-
ciaciones. La delimitacién concreta de lo que sea el dgesarrollo del derecho de
asociacién, dice el TC, se ve dificultada por la inexistencia de la correspondiente
ley orgdnica, por lo que a partir del contenido constitucionalmente declarado del
derecho de asociacidn, se encuentra en la necesidad interpretativa de identificar
un contenido abstracto de la reserva de ley orgénica en el que se incluyan los
aspectos esenciales de la titularidad del derecho, las facultades esenciales que lo
integran, el alcance del derecho en las relaciones entre particulares, las garantias
fundamentales para su proteccién y la fijacién de los limites en atencién a otros
derechos y libertades constitucionales. Por lo que concierne a la competencia de
la ley autonémica, el limite queda fijado por el art. 149.1.1* CE. Este articulo,
de acuerdo con el criterio del TC, atribuye al Estado un titulo competencial pro-

io y con un objeto delimitado que le habilita para regular el contenido primario,
ﬁas t};cultades e{ementales y los limites esenciales en aquello que sea necesario
regular para asegurar la igualdad entre los espafioles; por tanto, el ejercicio de
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esta competencia estatal condiciona las competencias autonémicas en este 4mbi-
to material.

Pues bien, con esta delimitacién de dmbitos realizada, en una buena parte, des-
de la abstracci6n forzada por la inexistencia de una regulacién estatal a través de
la ley orgdnica del derecho de asociacién, el TC establece el alcance de lo que
deba ser esta ley orginica limitado a los principios generales o basicos de la regu-
lacién del derecho %undamental, ampliando en este sentido el margen de manio-
bra normativo del legislador estatal o autonémico al respecto. Hay que hacer
notar al respecto, que en la delimitacién de dmbitos entre la ley orginica por un
lado, y la ley ordinaria y la ley autonémica por otro, el TC no reserva a la pri-
mera la regulacién del régimen juridico del derecho fundamental, como cabria
deducir de lo que significa el desarrollo de los derechos fundamentales y de las
libertades pﬁb(ficas (ex art. 81.1 CE), sino los aspectos esenciales o desarrollo
directo. Mientras que el régimen juridico de las asociaciones corresponderia al
legislador no orgénico (ya fuese, el estatal o, como en este caso, el autonémico).
Materialmente, ello significa una ampliacién de margen de accién legislativa para
la ley autonémica, sin perjuicio de subrayar la dificultad en delimitar de forma
tangible las diferencias que puedan existir entre los aspectos esenciales de un dere-
cho y el régimen juridico del mismo.

En todo caso, un aspecto de indudable trascendencia de esta sentencia es que
el TC se ve obligado a razonar, como se apuntaba anteriormente, desde la abs-
traccién que supone la inexistencia de la ley orgdnica. Porque es evidente que con
la delimitacién que lleva a cabo sobre el de la %ey organica y de la ley autonémi-
ca, y con la reflexién realizada a propésito de la relacién entre la reserva del art.
81.1 CE y el limite del art. 149.1.1* CE, el TC se estd ubicando coyunturalmente
en una posicidn cercana a la que es propia del legislador y bastante lejana a su fun-
cién jurisdiccional. Pero una posicién que probablemente resulta inevitable para
salvar a la constitucionalidaci3 genérica de la ley impugnada, especialmente si
se atiene a la renuente actitud del legislador orginico a desarrollar el art. 22 CE.-

No obstante, conviene afiadir inmediatamente que en la fundamentacién juri-
dica de 1a STC 173/98, planea de forma indubitada la provisionalidad que afecta
a la controversia competencial planteada como consecuencia de una futura e
hipotética colisidn entre la ley autonémica vigente y una eventual ley orgénica
reguladora del art. 22 CE. A este respecto, el TC afirma que si en el futuro, el
Estado considerase necesario establecer esas condiciones bisicas, al dictarlas, la
nueva regulacién estatal desplazaria automiticamente aquellos preceptos de
leyes autonémicas que entren en contradiccién con aquella. De esta forma, el TC
parece configurar el titulo competencial del art. 149.1.1* CE como una especie de
competencia concurrente, cuyo ejercicio posterior a la legislacién autonémica no
supone la nulidad de ésta, sino su inaplicacién por desplazamiento normativo en
zquellos de sus preceptos que entren en contradiccién con dichas condiciones

asicas.

Esta es la solucién que el TC ha tomado para hacer frente a la situacién crea-
da por la inaccién del legislador orginico y, a su vez, el ejercicio por parte del
legislador autonémico de la potestad legisﬁtiva que le compete. Una solucién
que hay que entenderla en la légica constructiva de no neutralizar la ley autoné-
mica, por la posible tensién que pueda presentar con las hipotéticas previsiones
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de un legislador estatal que todavia no se ha pronunciado en el ejercicio de su
competencia a través de la ley orgdnica pertinente acerca de lo que entiende que
han de ser las condiciones basicas de ejercicio de este derecho fundamental, para
que quede preservada la igualdad entre los espafioles. O dicho de otra forma: una
solucién que responde a la necesidad de impedir que la inaccién del legislador
estatal haya de arrastrar a la del legislador autonémico. Cuestién ésta que siem-
pre ha sido negada por el TC y ahora —aun tratindosc del legislador de los dere-
chos fundamentales- no podia convertirse en una excepcién al criterio general.

Cierto es que la via adoptada parece introducir en el sistema constitucional de
distribucién ge competencias, un modelo concurrencial por el que el legislador
inicial puede quedar en su momento desplazado por quien le corresponde la
competencia del art. 149.1 1% Solucién ésta, que no deja de ser atipica en el sis-
tema disefiado por el bloque de la constitucionalidad. Pues hasta ahora, la ten-
sién habida entre ley orginica y ley autonémica se ha circunscrito al derecho a
la educacién, al derecho al sufragio y, ahora, al derecho de asociacién; y en los
dos primeros casos no se ha dado un supuesto de inaccién del legislador estatal
como el que ahora nos ocupa.

No obstante, con los criterios de delimitacién establecidos por la STC 173/98
entre el objeto de la legislacién orgénica y aquella que no lo es (estatal y auto-
némica), criterios que pretenden, sin duda, entender la legislacién bésica estatal
con una légica principialista, el TC ha ejercido una beligerante funcién jurisdic-
cional al respecto en el sentido de preservar un margen mas amplio de legislacién
para las CCAA. La incégnita que ahora se plantea son las consecuencias deriva-
das de una futura ley de las Cortes Generales que no responda a la citada 16gica.
Parece razonable pensar que en caso de colisidn, el resultado no habria de ser
siempre el desplazamiento de la ley autonémica, fruto de un entendimiento del

roblema como una cuestién de prevalencia del derecho estatal en caso de con-
Flicto sobre competencias no exclusivas de las CCAA. Porque es evidente, que el
desarrollo de la legislacién bisica estatal contenida en una ley orgénica es de
competencia exclusiva de las CCAA. :

3) De nuevo las cuestiones referidas a la determinacion del dmbito de lo basico.

No es que esta habitual seccién de la valoracién jurisprudencial ofrezca en el
presente afio novedades de especial calado. Sin embargo ello no puede ser obs-
ticulo para resefiar que el TC mantiene en algunos casos una concepcién expan-
siva de los limites de la legislacién bésica estatal, hasta el punto de reducir el mar-
gen de maniobra del legislador autonémico de manera tal, que hace afirmar a los
votos disidentes de la mayoria que este planteamiento produce un vaciamiento
competencial para las CCAA. Sin duda, la sentencia que es expresién de esta
doctrina no es otra que la STC 66/88; sentencia que, obviamente, es consecuen-
cia de la STC 206/98, dictada con motivo del recurso de inconstitucionalidad
presentado contra la Ley 8/1987, de 8 de junio, de regulacion de los Planes y
Fondos de Pensiones. Lo que ahora enjuicia el TC es el Real Decreto 1307/1988,
de 30 de septiembre, por el gue se aprueba el Reglamento de Planes y Fondos de
Pensiones, y lo hace desestimando en su prictica integridad los argumentos de la
Comunidad Auténoma promotora del conflicto. A% igual que hizo en la cita-
da STC 206/97, el TC sostiene en la de este afio que la competencia controverti-
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da para regular con la extensién que lo hace dicho Reglamento, corresponde
también al Estado, en virtud de sus competencias en materia de legislacién mer-
cantil y de ordenacién de los seguros. El problema que plantea la interpretacién
arbitrada por el TC es que la indudable competencia basica sobre esta materia,
pricticamente agota toda su regulacién y ejecucién. No de otra manera se puede
interpretar la sentencia dado el calibre del detallismo con el que se regula los
Planes y Fondos de Pensiones. La normacién bésica se configura aqui de tal
forma que el segmento de actuacién para la Comunidad Auténoma queda redu-
cido a la minima expresién. Y parece un exceso considerar que el dmbito de lo
basico extendido al reglamento administrativo pueda venir justificado en este
caso —como asf lo exige con caricter general la jurisprudencia constitucional-
porque el Reglamento sea un complemento indispensable de la ley o, sobre to-
do porque la %ey no resulte un instrumento idéneo para regular exhaustivamen-
te todos los aspectos bisicos. Un exceso que permite razonablemente sostener a
los magistrados disidentes que esta forma de entender el ambito de lo bisico pro-
duce un vaciamiento competencial. :

Solucién distinta es la que se contiene en la STC 195/98, en la misma linea
expuesta en la STC 102/95, dictada en relacién con la Ley 4/1989, de Con-
servacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres. En la citada
STC 195/98, el Tribunal declaré la inconstitucionalidad de unos preceptos de
Ley 6/1992, por la que se declara Reserva Natural de las Marismas de Santofia y
Noja, argumentando que la declaracién de lo basico no puede llegar a incidir ~o
con mayor precisién, en este caso no puede hacerlo- sobre competencias de
naturaleza ejecutiva. Con base en la STC 102/95, se reitera que no se puede con-
siderar como normacién bisica la declaracién de un espacio natural protegido,
en la consideracién de que tal declaracién y consiguiente delimitacién de su
ambito territorial es un acto netamente ejecutivo que consiste en aplicar la lega-
lidad individualizindola en un espacio determinago. Es preciso hacer notar que
la STC 195/98 también ofrece especial interés en relacion a lo dispuesto en su

arte dispositiva, al declarar la titularidad de la competencia controvertida en
favor de la Comunidad Auténoma recurrente y asimismo la inconstitucionalidad
de la ley estatal, pero no su nulidad. Lo cual significa, en palabras del propio TC,
que la ley estatal seguird vigente en tanto no sea derogada por el legis{’ador auto-
némico, porque de lo contrario se produciria una desproteccién medioambien-
tal de la zona con graves perjuicios para los intereses generales en juego, ademés
de recordar que Espafia ya fue condenada por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas en su sentencia de 2 de enero de 1993, por no haber cla-
sificado las marismas de Santofia como zona de especial proteccién. El interés
afiadido de esta sentencia se manifiesta en el hecho de que, a pesar de la declara-
cién de inconstitucionalidad, el TC mantiene latente la vigencia de la ley estatal
hasta que el legislador autonémico no legisle, criterio que congela para este caso
los efectos sentados en la importante STC 61/97 a propésito del valor supletorio
del derecho estatal.

La concepcidn formal de la legislacion basica sentada en las ya lejanas SSTC
69/88, 80/88 y 227/88, es asumida por el criterio jurisprudencial apficado enla
STC 118/98 dictada en relacién con el Real Decreto 927/1988, de 29 de julio, por
el que se aprueba el Reglamento de la Administracion Piblica del Agua y de la
Planificacion Hidrolégica. La razdn es clara: para el TC, los preceptos reglamen-
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tarios que desarrollan las normas legales bisicas como son, en este caso, las que
desarrollan la legislacién sobre la p%anificacién hidrolégica, no pueden por ese
s6lo hecho considerarse, asimismo, como bisicas. Doctrina ésta que resulta espe-
cialmente respetuosa con una concepcién de la normativa bésica estatal fijada
como criterio general en la ley de las Cortes, lo cual contrasta con el plantea-
miento exageradamente expansivo sostenido en la STC 66/98 antes referida, a
través de la superposicién de titulos competenciales horizontales cuya motiva-
cién resulta poco convincente.

4) El territorio como limite general del ejercicio de competencias y como crite-
rio especifico para su delimitacién.

El principio de territorialidad y su incidencia en el dmbito competencial apa-
rece de nuevo en varias sentencias como criterio delimitacién competencial. Sin
duda, la mis significativa es la STC 65/98 dictada con motivo del recurso de
inconstitucionalidad presentado contra la Ley estatal 25/1988, de 29 de julio, de
Carreteras. La sentencia distingue dos funciones que de acuerdo con el bloque
de la constitucionalidad corresponde ejercer al territorio: por un lado, la de ser
limite general para el ejercicio de las competencias por las CCAA vy, por otro, la
de ser criterio especifico de distribucién de competencias entre el Estado y las
CCAA en determinadas materias. Pues bien, de acuerdo con este doble plantea-
miento, unido a la invocacién del criterio del interés general, el TC consigera que
una carretera de itinerario puramente comunitario (factor éste, que en principio
habria de servir para atribuir la competencia a la Comunidad Auténoma) puede
ser considerada, no obstante, de titularidad estatal. Las razones que arguye en
favor de esta solucién estriban en la aplicacidn al caso de la competencia exclu-
siva sobre obras publicas de interés general que corresponde al Estado de acuer-
do con el art. 149.1.24%, sin que —por otra parte- le sea atribuido al TC determi-
nar cuiles puede ser estas razones de interés general. Y ciertamente, no casa con
sus funciones jurisdiccionales dicha concrecién, pero no deja de ser limitativo de
la competencia autonémica sobre las carreteras circunscritas a su territorio que,
finalmente, su titularidad revierta en favor del Estado en base a la invocacién del
interés general. Un interés general que el legislador estatal debe motivar con la
mayor Eiligencia y precisién, a riesgo de que la citada apelacién se convierta en
una via abierta para la utilizacién abusiva je titulos horizontales que, a la postre,
pueden ser la antesala de lo que el propio TC ha calificado en ocasiones como un
vaciamiento competencial.

Con este objetivo, basado en impedir una interpretacidn exclusivamente fina-
lista de las competencias que entienda toda concurrencia competencial como un
conflicto que ha de resolverse en favor del derecho estatal, se pronuncia la STC
15/98 dictada a propésito de la Ley 1/1992, de 7 de mayo, de Pesca Fluvial, de
Castilla-La Mancha. De acuerdo con el criterio ya establecido en la STC 227/88,
y en relacién a la concurrencia de titulos competenciales especificos, que como
el de la pesca fluvial coinciden sobre una misma realidad fisica, el TC recuerda
(en funcién de lo ya establecido en las SSTC 113/83 y 77/84) que la atribucién
de una competencia sobre un dmbito fisico determinado no impide necesaria-
mente que se ejerzan otras competencias en ese espacio siempre —eso si- que
ambas tengan distinto objeto juridico, y que el ejercicio de las competencia auto-
némicas no interfiera o perturbe el ejercicio de las estatales. Ello significa que la
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concurrencia competencial no puede resolverse en términos de exclusién, sino de
integracién de titulos competenciales. Y para ello, el TC recurre, como viene
siendo habitual en su jurisprudencia de los dltimos afios, a la necesidad de que
las diversas Administraciones Piblicas promuevan férmulas de diversas de cola-
boracién. Férmulas que, en todo caso, es evidente, que han de ser entendidas
como una fase posterior al reconocimiento de la competencia y no como una via
encubierta para su atenuacién o, incluso, supresién.

En este mismo sentido promotor de férmulas de colaboracién se pronuncia
la STC 118/98 que, en relacién al Real Decreto 927/1988, de 29 de julio, por el
que se aprueba el Reglamento de la Administracién Piblica del Agua y de la
Planificacion Hidrologica, reconoce que el caricter relativo del territorio como
limite infranqueable del autogobierno autonémico en el sentido siguiente: la
declaracién de proteccién especial de zonas, tramos de cuenta intercomunitaria,
etc., corresponde a la Comunidad Auténoma, sin que la circunstancia de que se
extienda mis alld de los limites territoriales de la misma pueda desplazar la com-
petencia de su declaracién en favor del Estado.

El principio de territorialidad sirve a su vez para declarar inconstitucional (en
relacién al recurso contra la Ley del Parlamento Vasco 2/1989, de 30 de mayo,
reguladora del Plan General de Carreteras del Pais Vasco) la inclusién en la red
vasca de carreteras, el tramo que discurre por el Condado de Trevifio, enclave
poblacional que pertenece a la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén. Y no
porque el Pais Vasco no pueda ejercer competencias de gestién a través de la
Diputacién Foral de Alava, sobre la carretera que transcurre por el citado con-
dado, sino porque la titularidad de la carretera(ie corresponde al Estado.

5) La autonomia de los entes locales y las competencias antonémicas en mate-
ria de administracion local.

Sin duda, la STC 109/98 es también una de las resoluciones mis significativas
que el Tribunal ha tomado este afio. Si bien se refiere en concreto a las compe-
tencias de la Generalidad de Catalufia sobre las Diputaciones Provinciales, su
trascendencia excede al caso concreto. El contencioso competencial se origind a
través de la via atipica de seis cuestiones de inconstitucionalidad promovidas
contra determinados preceptos de dos leyes del Parlamento de Catalufia: la
5/1987, de 4 de abril, del Régimen provisional de las Competencias de las
Diputaciones Provinciales y la 23/1987, de 23 de diciembre, por la que se estable-
cen los criterios de financiacion de las obras y servicios a incluir en el Plan Unico
de Obras y Servicios de Catalufia. La motivacién de las citadas cuestiones se fun-
damentaba, por una lado, en la posible vulneracién por las citadas leyes de la
legislacién bésica estatal (LRBRL), al imponer a las Diputaciones que encauza-
sen sus recursos destinados a obras y servicios municipales a través del Plan
Unico, privindose a las Diputaciones catalanas de una atribucién minima exigi-
da por la legislacién bésica estatal; y, por otro, en la violacién de la autonomia
local y, mis concretamente, de la autonomia presupuestaria, porque las Dipu-
taciones quedaban obligadas a canalizar todas las cantidades que destinasen a
financiar inversiones en obras y servicios a través del Plan Unico fijado por la ley
autonémica. De forma mds sustantiva, el reproche de constitucionalidad de los
6rganos judiciales promotores se centré en que el citado Plan Unico operaba
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como un mecanismo sustitutivo de los planes provinciales, contradiciendo lo
establecido en la normativa bésica estatal (art. 36.2.a) LRBRL).

El problema de principal relevancia juridica que se planteaba al TC en este
caso era determinar si dicha contradiccién existia realmente o si, por el contra-
rio, la propia LRBRL a través de su art. 59 legitimaba la vigencia de un régimen
peculiar surgido del periodo pre-estatutario y ratificado por el propio Estatuto
(Disp. Trans. 6*), mediante el cual el Parlamento de Catalufia podia aprobar un
Plan Unico de Obras y Servicios.

EI'TC avala que el art. 36.2 a) de la LRBRL no significa otra cosa que respe-
tar una peculiaridad catalana, segiin la cual el citado Plan Unico tiene un caric-
ter sustitutivo de los diversos planes provinciales, negando que la contradiccién
que se le imputa entre la ley bésica y la ley de desarrollo existan. A ello podria
afiadirse que, en todo caso, la Disposicién Transitoria 6* del EACat siempre

odria servir como pardmetro para salvar la adecuacién de la ley autonémica al
ﬁloque de la constitucionalidad. El superior rango del Estatuto habilitaria siem-
pre a una ley autonémica como la que es objeto de esta controversia.

Las consecuencias sobre la administracién provincial de la Ley del
Parlamento de Catalufia 23/1987 impone a las Diputaciones a que canalicen a
través del Plan Unico las cantidades destinadas a inversiones en obras y servicios,
lo que de facto supone la supresién de los planes provinciales en el territorio
cataldn. Sin embargo, a criterio del TC, tal circunstancia no comporta vulnera-
cién de la legislacion bésica de forma tal que impida todo tipo de participacién
de las Diputaciones en la elaboracién de gichos Planes. Tal participacién queda
asegurada con la presencia de sus representantes en la Comisién de Cooperacién
Local; y, en todo caso, subsiste la posibilidad de que las Diputaciones catalanas
desempefien su competencia de cooperacién econémica a los municipios me-
diante cualquier otra f6rmula, no necesariamente encauzada a través de las obli-
gatorias aportaciones al Plan Unico.

El segundo reproche de constitucionalidad incide sobre la autonomia presu-
puestaria de los entes provinciales. Antes de entrar en el fondo de la cuestién
planteada, el TC sostiene un criterio general que no deja de ser coherente con lo
que, en su momento, ya calificé como un ejemplo de la naturaleza bifronte que
caracteriza a la Administracién local. Y es el siguiente: de la autonomia presu-

uestaria reconocida en los articulos 137 y 142 de la CE no puede deducirse que
Fa autonomia de gasto atribuida a las Provincias excluya a radice una interven-
cién proveniente de otros niveles de gobierno; y mds concretamente del Estado
y de Tas CCAA. Tal intervencién es una consecuencia 16gica a la doble depen-
dencia normativa de la que es tributaria la Administracién Local. Ahora bien,
dicha intervencién no puede suponer un reduccién a la minima expresién del
margen de maniobra del que han de disponer las Diputaciones para determinar
el quantun de sus aportaciones al Plan Unico disefiado por la ley autonémica. Y
es en relacidn a esta segunda cuestién donde la legislaciéon del Parlamento de
Catalufia cuestionada ofrece algunos problemas que el TC detecta, a causa del
caricter exhaustivo del citado Plan Unico. M4s concretamente, a causa del deta-
llismo del Plan se reduce el margen de maniobra de las Diputaciones hasta el
punto de impedir, de hecho, cualquier otra forma de colaboracién de la entidad
provincial con los municipios de su entorno que no sea la disefiada a través del
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Plan Unico. Este reduccionismo de la ley es lo que censura el TC como contra-
rio a la autonomia local de las Provincias.

Es preciso recordar, que todo el basamento general de esta resolucién del TC
tiene su origen en la temprana STC 32/81, también referida a las Diputaciones
catalanas, en la que determiné cual habia de ser el ambito de la autonomia local.
Sobre ésta, la CE no precisa cuéles han de ser los intereses que la definen ni cuél
ha de ser el minimo de las competencias para atender a su gestién y que el legis-
lador ha de atribuir a la provincia; en este sentido, la garantia institucional de la
autonomia local no asegura un contenido concreto ni un determinado dmbito
competencial, pero si que sostiene lo que se ha dado en llamar la preservacién de
una institucién en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene
la conciencia social en cada tiempo y lugar. Pues bien, es en el marco de este
genérico referente jurisprudencial que el TC considera que un precepto de la Ley
catalana 23/1987 es contrario a la autonomia local. En el mismo sentido de esta
sentencia cabe citar también las SSTC 172/98 y 175/98.

El mismo referente jurisprudencial opera en la STC 40/98 para, a través de un
fallo de contenido claramente interpretativo el TC salve la constitucionalidad de
un precepto de la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de
la Marina Mercante, por el que se reconoce al Estado la facultad para incidir
sobre la competencia urbanistica, sustituyendo la previa licencia municipal por
el informe de la autoridad urbanistica competente, siempre que no alcance a
aquellas otras obras portuarias que, aunque realizadas en la zona de servicio del
puerto son de naturaﬂ)eza diversa. Tal interpretacién suscité un voto particular en
el sentido de considerar que la autonomia local quedaba vulnerada.

6) Otras cuestiones: la antonomia institucional de las CCAA, la absorcién de
competencias de ejecucion por la competencia sustantiva, la delimitacion material
de las competencias, el contenido y limites de las leyes de presupuestos antonémi-
cas, la ejecucion del derecho comunitario, etc.

a) En relacién a la autonomia institucional de las CCAA, la STC 225/98
plantea un tema de especial interés, derivado del recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Defensor del Pueblo contra un precepto de la Ley Orgdnica
4/1996, de 30 de diciembre, de reforma de la Ley Orgdnica 10/1982, de 10 de
agosto del Estatuto de Autonomia de Canarias. Se trata del establecimiento de un
porcentaje del 30% de los votos vilidos emitidos en la circunscripcién insular o,
sumando los de todas las circunscripciones en donde hubiera presentado candi-
datura, al menos haya obtenido el 6% de los votos vilidos emitidos en la totali-
dad de la Comunidad Auténoma, como un minimo indispensable para que las
listas de partido o coalicién sean tenidas en cuenta a efectos de su representacién
parlamentaria. El Defensor de Pueblo consideré que este criterio de reparto de
escaiios vulneraba el mandato de proporcionalidag dispuesto en el art. 152.1 CE
y, asimismo, lesionaba, el derecho a la igualdad en el ejercicio del derecho de
sufragio (art. 14 y 23.2) y el pluralismo politico (art. 1.1 CE). El TC rechaza estas
alegaciones de inconstitucionalidad con un argumento basado en la autonomia
institucional de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con la cual, el Estatuto de
Autonomia al configurar las piezas claves de sus sistema electoral, ha atendido
particularmente al mandato constitucional de «asegurar» la representacién de las
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distintas zonas de su territorio, operando como criterio parcialmente corrector
de la proporcionalidad. Para el TC se trata de una opcién legitima, que encuen-
tra su apoyo en el denominado «hecho insular», circunstancia geogrifica especi-
fica, propia de Jas CCAA que son territorialmente un archipiélago. En segundo
lugar, el fin perseguido por la barrera local o de la circunscripcién fijado en el
30%, es el de asegurar El presencia de fuerzas politicas mayoritarias en la cir-
cunscripcién, pero minoritarias en el conjunto de la Comunidad Auténoma. Su
objetivo, sostiene el TC, no es el de excluir a las minorias sino el de asegurar su
presencia por razén del territorio.

Pues bien, el interés de la sentencia se centra desde luego en su fundamenta-
cién juridica, basada en que la opcién de representacién que ha tomado el nuevo
Estatuto de Autonomia ge Canarias se adecua a los criterios de proporcionalidad
derivados del art. 152.1 CE. Pero este interés se prolonga, sin duda, a la argu-
mentacién que expone el voto particular, para el que dichos criterios no son exi-
gibles en las CCAA que accedieron al autogobierno por una via distinta del
art. 151 CE. Es decir, que los requisitos de orden institucional expuestos en el art.
152 CE no son preceptivamente aplicables a las CCAA cuyo autogobierno se
organizé de acuerdo con el procedimiento del art. 143 CE. En consecuencia, la
opcién tomada por el Estatuto de Canarias, a juicio del voto disidente de la mayo-
ria, no quedaria vinculada por los mandatos ex art. 152 CE. La Constitucién es lo
que es y no otra cosa, argumenta el magistrado disidente.

Otra sentencia que merece ser resefiada en este dmbito institucional es la STC
91/98, dictada para resolver diversas cuestiones de inconstitucionalidad plantea-
das en relacién a algunos preceptos del Real Decreto-Legislativo 2795/1980, de
12 de diciembre, por el que se articula la Ley 39/1980, de 5 de junio, de bases
sobre el Procedimiento Econdmico-Administrativo, en la medida en que dichos
preceptos pudieran entrafiar vulneracién de determinados articulos del Estatuto
de Autonomia de Catalufia y de Ley Organica del Poder Judicial y de la Ley
12/1983, del Proceso Autonémico.

El interés no se cifra en que se trate en ellas de instituciones autonémicas,
puesto que su objeto —los TricLunales Superiores de Justicia y el proceso judicial
ante ellos— carece de esta naturaleza, como reiteradamente ha puesto de mani-
fiesto la jurisprudencia constitucional (por todas, la STC 38/82). En este sentido
es del todo evidente que los TS] estdn integrados dentro del Poder Judicial, que
es Unico para todo el Estado (SSTC 56/90 y 62/90). En verdad, el interés se cen-
tra en la relevancia que puede tener la regulacién de algunos procedimientos
judiciales y su adecuacién al bloque de la constitucionalidad. Porque es lo cierto
que no todos estos procedimientos y, en concreto, las competencias de los
TS] quedan reservados a las predicciones que establezca la LOPJ y la legislacién
procesal del Estado. ' :

A este respecto, las cuestiones de inconstitucionalidad que dan razén a esta
sentencia traen causa de la previsién establecida en el art. 20.1. c) del EACat. de
que en el orden contencioso-administrativo, de los érganos jurisdiccionales en
Catalufia, la competencia ha de extenderse, en primera instancia, al supuesto
de «actos dictados por la Administracién del Estado de Catalusia». Esto ha de ser
interpretado en el sentido de que cuando los actos administrativos residenciables
en via contencioso-administrativa procedan de los 6rganos de la Administracién
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periférica del Estado, radicados en Cataluiia, la competencia para su enjuicia-
miento en primera instancia, correspondera a los Juzgados y Tribunales con sede
en esta Comunidad Auténoma (no obstante, en el caso resuelto por esta senten-
cia, se trataba de un 6rgano de la Administracién central). Sin que, en conse-
cuencia, el legislador estatal (art. 117.3 CE) pueda variar esta previsién normativa
establecida de forma juridicamente mis refgrzada en el Estatuto de Autonomia.
Dicho de otra forma: la norma institucional béisica de la Comunidad Auténoma
que es el Estatuto, determina la competencia jurisdiccional de un érgano estatal,
cuestién ésta sobre la que el legislador estatal nada puede oponer, salvo a través
de lo que pudiese deducirse de una eventual reforma del estatutaria.

b) La primera sentencia del presente afio en materia autonémica, la STC
13/98, plantea el problema la absorcién de competencias de ejecucién por la
competencia sustantiva. Se trata del conflicto positivo de competencias plante-
ado por el Gobierno Vasco en relacién a determinados articulos del Real Decreto
1131/1988, de 30 de septiembre, por el que aprueba el Reglamento para la ejecu-
cién del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de evaluacion del
impacto ambiental. Esta discutida sentencia, resuelta en su momento por el voto
de calidad del Presidente del TC, se fundamenta en la ratio decidena}i) siguiente:
los estudios de impacto ambiental (EIA) previos a la realizacién de una obra
publica no pueden ser entendidos como un dmbito material susceptible de ser
ubicado exclusivamente en la materia competencial de medio ambiente. Antes al
contrario, dichos estudios constituyen una técnica transversal que condiciona la
practica totalidad de la actuacién estatal que se materializa fisicamente, produ-
ciendo las consiguientes repercusiones en el territorio y en el medio ambiente de
una o varias CCAA. En este sentido, la evaluacion del impacto ambiental no
puede caracterizarse, por consiguiente, como ejecucion o gestion en materia de
medio ambiente. En consecuencia, es conforme con el orden constitucional de
competencias que la normativa estatal que es objeto de este conflicto, confie la
evaluacién del impacto ambiental a la propia Administracién que realiza o auto-
riza el proyecto de una obra, instalacién o actividad que se encuentra sujeta a su
competencia.

La consecuencia de este planteamiento jurisprudencial es especialmente tajan-
te respecto de las reducidas posibilidades de ejercer competencias de ejecucién
sobre esta particular por parte de las CCAA. La razén es evidente; en la medida
en que el criterio de i)a mayoria del TC es anudar los EIA a los actos finales de
aprobacién o autorizacién de una obra piblica, la competencia sustantiva sobre
" la materia absorbe o atrae a la competencia especifica sobre gestién del medio
ambiente, cuando al tratarse de una clara competencia ejecutiva de gestién sobre
el medio ambiente, su titularidad ha de corresponder a las CCAA. Sin que pue-
dan oponerse razones tan genéricas como el interés general para revertir una
competencia de esta naturaleza en favor del Estado sin grave alteracién del siste-
ma cFe distribucién de competencias disefiado por el bloque de la constituciona-

lidad.

Ni tampoco, que la solucién a un supuesto de esta naturaleza puede resolver-
se con una genérica apelacién ala forma%zacién de instrumentos de colaboracién
entre ambas Administraciones; el hecho de que sobre un mismo medio fisico o
recurso natural se proyecten titulos competenciales distintos en favor del Estado
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o de las CCAA no puede resolverse, ab initio, con la consabida invocacién a la
necesaria colaboracién interadministrativa. Porque, es evidente que ésta puede
ser y es, de hecho, muy aconsejable, pero su activacién sélo ha de ser admisible
después del ejercicio de las competencias que correspondan a las respectivas
Administraciones. Nunca como sustitutivo de la titularidad competencial.

A este respecto, vy en especial acerca de la evaluacién que sobre el medio
ambiente hace esta sentencia, es preciso afiadir que resulta apreciable un cambio
sustancial al sostenido en la STC 102/95 (dictada en relacién, entre otras dispo-
siciones, a la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de los espacios natura-
les y de la flora iy fanna silvestres), en la que el TC defendié una concepcién mis
amplia del medio ambiente, es decir, una visién de esta materia competencial con
potestad para incidir sobre otras materias competenciales.

En un sentido contrario a la sentencia sobre los EIA se inscribe la STC 14/98,
dictada en relacién a determinados preceptos de la Ley 3/1990, de 21 de diciem-
bre, de caza de Extremadura, donde las previsiones especificas sobre validez
juridica de los contratos de caza y su colateral incidencia sobre el Derecho Civil
no permite que por esta tinica razén, el estado pueda llegar a absorber la compe-
tencia.

¢) A propésito de la delimitacién material de la competencias reconocidas
en el bloque de la constitucionalidad, la STC 40/98 ofrece un buen ejemplo de lo
que siempre ha sido considerado como un necesario esfuerzo de objetivacién de
los contornos que definen una materia competencial, a fin de arbitrar una forma
mds precisa de atribucién de la titularidad competencial. Se trata del recurso de
inconstitucionalidad presentado por varias CCAA contra la Ley 27/1992, de 24
de noviembre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, donde con estos
fines, el TC aborda el contenido de los conceptos: «trifico portuario», «instala-
cién portuaria», «puertos de refugio», «puertos deportivos», «marina mercante»,
etc., precisando —en todo caso— que no es al TC a quien corresponde sefialar en
abstracto cuil de las definiciones constitucionalmente posibles es la mis adecua-
da o conveniente.

En el mismo sentido se puede incluir también la STC 179/98, que desestimé
el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de las Cortes de Castilla-Leén
3/1990, de 16 de marzo, de Seguridad Industrial de Castilla y Leén, que al remi-
tirse, inevitablemente a la STC 203/92, de la que es juridicamente deudora, rea-
liza la debida delimitacién competencial a través de la definicién de lo que se
entiende por industria y seguridad industrial, sin que en ningin caso el Estado
pueda argiiir en su favor la aplicacién de titulos competenciales aleatorios (trans-
versales u horizontales) a este supuesto para intentar absorber para sf la titulari-
dad de una competencia que el bloque de la constitucionalidad reserva a la
Comunidad Auténoma.

d) La reiterada doctrina sobre la ejecuciéon del Derecho Comunitario segin
la cual dicha funcién corresponde a quien materialmente ostente la competencia
especifica (STC 236/91) aparece de nuevo este afio en la STC 148/98, por la que
se estima el conflicto positivo de competencias planteado por el Gobierno Vasco
en relacién a seis Resoluciones de la Direccion general de Ordenacion Pesquera,
de 10 de mayo de 1989, por las que se denegé a otros tantos solicitantes ayndas
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Espafia-CEE formuladas para la modernizacién de sus respectivos bugues pes-
queros.

e) Merece también especial mencién la STC 171/98, como muestra de una
interpretacién finalista de los titulos competenciales en conflicto. Se trata del
conflicto planteado por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia
sobre la normativa reguladora de la estructura orgénica de la ONCE. A pesar de
que el art. 149.1 CE no concede al Estado titulo competencial expreso sobre a
materia del juego, el TC rechaza la competencia reclamada por la Comunidad
Auténoma para autorizar las modificaciones, alteraciones o variaciones que el
régimen de sorteos del «cupén pro ciegos» de la ONCE pudiera experimentar y
para inspeccionar, en el 4mbito territorial propio, los servicios de dicha organi-
zactén. Y este rechazo se fundamenta en que las facultades sefialadas en los
Reales Decretos reguladores de la ONCE encuentran su titulo competencial
habilitante en la competencia sobre Hacienda General (ex. art. 149.1.14* CE), lo
cual supone hacer reaparecer un titulo horizontal de forma instrumental, reavi-
vando la doctrina de los poderes implicitos (en grifica expresién de unos de los
magistrados disidentes) para absorber una competencia autonémica de ejecu-
cién.

f) Finalmente, en este apartado procede incluir también la STC 174/98, en la
medida que reitera el planteamiento sostenido desde la STC 178/94 a propésito
del contenido y los limites materiales a la ley de presupuestos, en la linea ya
conocida segtin la cual, dicha ley ha de prever un contenido minimo, necesario e
indisponible, constituido por la expresion cifrada de la previsién de ingresos y la
habilitacién de gastos; y un contenido posible o eventual definido por un doble
requisito: que la materia guarde relacién directa con los ingresos y gastos que
integran el Presupuesto, y que su inclusién esté justificada por ser complemento
necesario para la mayor inteligencia y la mejor ejecucién del Presupuesto. La
invocacién de esta doctrina se hace con motivo de la Ley 6/1992, de Presupuestos
para el afio 1992 aprobada por las Cortes de Aragon. E1 TC se plantea si la cita-
da doctrina es también aplicable a la leyes de presupuestos de las CCAA: la res-
puesta, en la linea con lo expuesto en la STC 116/94 (que controlf la constitu-
cionalidad de una Ley de Presupuestos de Navarra) es negativa, ya que la
doctrina sobre la limitacién material del contenido de estas leyes s6lo ha de
resultar aplicable a las CCAA si de sus Estatutos de Autonomia o de otras nor-
mas integrantes del bloque de la constitucionalidad se deducen reglas de conte-
nido esencialmente igual a las previstas en el art.134 CE.

g) De forma mis sintética también merece interés la STC 132/98, a propésito
de la Ley vasca sobre el Plan General de Carreteras, por dos razones bien dis-
tintas: la primera, versa sobre la declaracién contenida en la misma sobre la apli-
cacién supletoria del derecho estatal, de acuerdo con lo dispuesto en el Estatuto
de Autonomia y en el correspondiente Decreto de traspaso de competencias. El
TC, razonablemente, rechaza dicha declaracién contenida en la ley vasca, pues-
to que tal previsién normativa significaria negar la aplicabilidad directa de todo
el Derecho estatal en esta materia, en la que es indudable que dispone de titulos
competenciales de aplicacién directa. La segunda, plantea el significado de la pre-
visién de la ley vasca segin la cual, la coordinacién entre ambas Adminis-
traciones Piblicas en materia de carreteras ha de hacerse «bajo criterios de reci-
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procidad». La reciprocidad —sostiene el TC- tiene un significado juridico pre-
ciso consistente en que un poder piblico condiciona su actuacién a que otro
poder piblico, distinto y ajeno al primero, actte de la misma manera que él, so
pena de que ambos se nieguen reciprocamente a los que a los dos interesa, per-
maneciendo inactivos o actuando cada uno por su cuenta. E1 TC niega que el cri-
terio de reciprocidad pueda ser incluido en la ley vasca, puesto que ello signifi-
caria ignorar que el Estado dispone de competencias en materia de carreteras y
que, por tanto, estd habilitado para ejercer la funcién de coordinacién sobre este
dmbito material de competencias. En consecuencia, la introduccién del principio
de reciprocidad no se corresponde con los principios de solidaridad, cooperacién
y coordinacién que integran el sistema de descentralizacién politica establecido

por la CE.



