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Sentencia 198/1991, de 17 d’octubre. Conflictes positius de competéncia nim.
866/1990, 897/1990, 902/1990 i 903/1990 (acumulats), promoguts pel Go-
vern basc, la Junta d’Andalusia, el Consell de Govern de les Illes Balears i
el Consell Executiu de la Generalitat de Catalunya, en relacié amb diversos
preceptes del Reial Decret 1741/1989, d’1 de desembre, pel qual saprova el
Reglament general per al desplegament i 'execuci6 de la Llei 22/1988, de

COstes.

Ponent:
Francisco Rubio Llorente

Els recurrents reprodueixen en alld
substancial les argumentacions generals
que exposa el recurs d'inconstitucionali-
tat contra la Llei de costes (Senténcia
149/1991) i les projecten sobre els pre-
ceptes reglamentaris impugnats en
aquests conflictes positius de competén-
cia. El Tribunal Constitucional es remet
a les argumentacions que va donar en la
senténcia esmentada.

En la Senténcia sobre la Llei de costes,
els recurrents plantegen com a motiu co-
m i fonamental per a la declaracié d'in-
constitucionalitat de la Llei de costes la
invasié per part de I'Esrat de la compe-
téncia exclusiva de les comunitats autd-
nomes sobre ordenacié del territori i ur-
banisme, i fins i tot lautonomia
municipal. L'are. 148.1.3 CE no inclou
expressament I'ordenacié del litoral en la
competéncia d’ordenacié del territori.
No obstant aixd, la majoria dels estatuts
d’'autonomia esmenten  expressament
aquesta competéncia (problematica en el
cas dels estatuts de la via de l'art. 143 CE
a causa d’una possible excralimiracié de
l'are. 148.1.3 CE esmentat), llevat de
'Estatut d’Autonomia de Cantabria. El
Tribunal declara innecessiria aquesta dis-
tincié i inclou 'ordenacié del litoral en la
competeéncia d'ordenacié del territori,

Reprenent la jurisprudéncia anterior
sobre el concepte d’ordenaci6 del rerritori
(senténcies 77/1984, 56/1986), conside-
ra que aquesta competéncia exclusiva de
les comunitats autbnomes no pot impe-

dir a UEstat Vexercici de les seves compe-
tencies exclusives. Aixd es deu al fet que
la comperténcia d’ordenacié del cerritori
ha de ser concebuda en termes de «politi-
cax», i no com un sector concret de I'orde-
nament ¢ de I'activitat pablica, Una po-
litica no permet descontixer la
competéncia que cotrespon a altres ins-
tancies, si la mateixa norma o acte s pre-
veu des d'unes altres perspectives. A
més, I'ordenacié del territori és una poli-
tica d'enorme amplitud, de manera que
qui 'assumeix ha de tenir en compte la
incidéncia territorial de totes les actua-
cions dels poders publics, per tal de ga-
rantir el millor s dels recursos del sol,
del subsdl, de laire i de l'aigua, i I'equi-
libri de les diferents parts del mateix ter-
ritori. Perqué el condicionament legi-
tim no es transformi en usurpacid
il-legicima, l'exercici de les competén-
cies de I'Estat s'ha de mantenir dins els
seus 1imits, sense utilitzar-les per proce-
dir a I'ordenaci6 del territori en gue s'han
d’exercir.

L'objecte de la Llei i el Reglament de
costes és el domini pablic marftim i ter-
restre. Malgrat que la titularitat del do-
mini pablic no és un criteri de delimita-
ci6 competencial (senténcies 77/1984),
227/1988 i 103/1989), é competéncia
de U'Estat la determinacié dels béns que
integren el domini public estatal (art.
132, que s’ha de comptabilitzar amb els
art. 149.1.11 149.1.8 CE). El legislador
estatal estd obligat a protegir el domini
piblic maritim i terrestre per tal d’asse-
gurar-ne el manteniment de la incegritat
fisica i juridica i I'ds piblic. Aixd no es
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pot aconseguir sense limitar o condicio-
nar les utilitzacions del domini i I'és que
els propietaris poden fer dels terrenys
amb els quals limita i, per tant, tampoc
sense incidir en la compergncia de les co-
munitats autdnomes costaneres per a |’or-
denacié del territori.

Malgrat que I'Estat compti amb habili-
tacions competencials concretes que legiti-
men |a seva acci6é normativa, i fins i tot
executiva, en determinats parigrafs de
lart. 149.1 CE (4, 8, 13, 20, 21 o 24)
I'examen del Tribunal Constitucional se
centra en dos tftols competencials generals:

a) Lare. 149.1.1 CE, que operaria
per assegurar una igualtat en l'exercici
del dret a gaudir d'un medi ambient ade-
quat al desenvolupament de Ia persona en
relacié amb el domini pfiblic maritim i
terrestre (are. 45 CE) i per garanir la lli-
bercat d’accés a la zonz maritima i rerres-
tre, que es tradueix en limitacions de les
facultats dominicals dels propietaris (art.
35 CE). Aquesta competéncia estatal no
exclou que les comunitats autdnomes pu-
guin establir instruments d’ordenacis,
que condicionin addicionalment I'ds d’a-
quests tertenys.

6) L'art. 149.1.23 CE regula la com-
petencia de 1'Estat per establir la legisla-
ci6 basica sobre proteccié del medi am-
bient, que es por complementar amb
normes addicionals de les comunitats au-
tonomes. El Tribunal sembla incorporar
interpretacions gramaticals dels concep-
tes de «bases», «normes basiques» i «le-
gislaci6 basica» (dins la doctrina, J. Salas
i 8. Mufioz Machado n’havien plantejat
la distincié conceptual), i limita les com-
peténcies normatives de les comunitats
autdnomes en el cas de l'art. 149.1. 23
CE a I’establiment de normes addicionals
de proteccié. Les bases, les normes basi-
ques i la legislacié basica havien estat
concebudes amb caricter general com un
comii denominador normartiu (Senténcia

171982, i altres), que havien de permetre
opcions diverses a la potestat normativa
de les comunitats autdnomes (Sentencia
32/1981). En aquest cas concret es plan-
tegen com un «minim» comi denomina-
dor normatiu, en qué I'Estat podra esta-
blir tota la normartiva que consideri
indispensable per a la proteccié del medi
ambient, mentre que la potestat normati-
va de les comunitats autdnomes es concre-
tara en I'establiment de normes addicionals
de proteccié, és a dir, en la possibilitar de
Pestandard proteccionista comd.

Com a criteri general en aquesta maté-
ria, el Tribunal estableix que el desplega-
ment de la legislacié bisica que pot fer la
normativa autondmica € inferior en
aquest ambit, per la qual cosa no es pot
afirmar la inconstitucionalitat de les nor-
mes estatals pel fet de no permetre cap
tipus de desplegament normatiu.

En linies generals, els articles decla-
rats inconstitucionals ho sén perqué es
consideren contraris a ['ordre constitucio-
nal de distribucié de comperéncies, ja
que es cracta de competéncies de caricter
executiu (alienes z les constitucionalment
reservades a I'Estat) que, pel seu contin-
gut (autoritzacions d’activitats que con-
cedeix directament I’Adminiscracié de
I'Estar), s'inclourien en I'execucié de nor-
mativa sobre proteccié del medi ambient
o en l'ordenacié del territori i 'urbanis-
me, competencia exclusiva de les comu-
nirats autdnomes.

Com a criteri general en aquest con-
flicte positin de competeéncia, els articles
declarats inconstitucionals ho sén pel fet
d’envair les competéncies de les comuni-
tats autdnomes en matéria d'execucié de
legislacié basica de I'Estar. La Liei de
costes exigia (i en aquest cas per repro-
ducci6 o per desplegament reglamentari
d'aquesta llei) que determinades activi-
tats se sormetessin a una autoritzacié que
havien de concedir els drgans de I’Admi-
nistracié de ’Escat.
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Altres preceptes es declaren inconsti-
tucionals perqué sén contraris als criteris
interpretatius que estableix la Senténcia
149/1991 esmentada. Per conveniéncia
de seguretat juridica, el Tribunal deci-
deix de no aplicar una declaracié inter-
pretativa sobre una altra, i procedeix di-
rectament a declarar-les normes re-
glamentiries inconstitucionals, sense
'aplicacié del principi de conservaci6 de
la norma.

En definitiva, el Tribunal declara in-
constitucionals els preceptes que sén una
reproduccié ¢ un desplegament simples,
amb rang reglamentari, de preceptes le-
gals declarats nuls per la senténcia es-
mentada, o bé que incorporen una intet-
pretacié de la Llei de costes inconciliable
amb la que va mantenir la Senténcia an-
terior.

Juan Carlos Gavara de Cara

Senténcia 208/1991. Conflicte positiu de competéncies plantejat pel Govern
basc contra els articles 2, 4 i 6 de 1'Ordre del MOPU del 8 de febrer de
1988, relativa als métodes de mesurament i analisi de les aigiies superficials
que es destinen a la produccié d’aigua potable.

Ponent:
Luis Loper Guerra

L’Ordre del MOPU del 8 de febrer de
1988 instrumenta en l'ordenament in-
tern de P'Estat la Directiva del Consell
79/869, relativa als métodes de mesura-
ment i freqiiéncia dels mostreigs d’anilisi
de les aiglies supetficials destinades a la
produccid d'aigua potable. El Govern
basc va impugnar els art. 2 (referent al
control de la qualitac de les aigiies), 4
(relatiu a la classificacié de les aigiies en
termes de potabilitat) i 6 (sobre les facul-
tats de proposta i decisi§ respecte a la re-
duccié de freqliencia dels mostreigs),
al-legant que, malgrat que es tracta de
competéncies d'execucié en matéria de
sanitat, els articles esmentats no citen
per a res les comunitats autbnomes com a
administracions competents. El Govern
de U'Estat s’hi oposa al-legant que el
control de les aigiles prepotables és una
competéncia incardinada en la de policia
d’aigiies, com a conseqiigncia que no ne-

cessiriament l'aigua que té aquella classi-
ficacié estd destinada al consum humai.
Conclou afirmant la competéncia estatal
de conformitac amb l'art. 19 de la Llei
29/1985, d'aigiies.

El Tribunal afirma, en primer lloc,
que el criteri determinant de la compe-
tencia ha de ser el d’especificitat i finali-
tat primordial de la disposicid qiiestiona-
da. Des d’aquesta perspectiva el Tribunal
entén, a diferéncia del que argumenta el
Govern de I'Estat, que la diferéncia entre
aigiies potables i prepotables no afecta
que el seu desti sigui, de manera predomi-
nant, el consum huma, i que els controls
que es fan sobte I'aigua tenen finaljrac sa-
nitaria. Des d’aquesta perspectiva el Tri-
bunal Constitucional declara la compe-
tencia del Pafs Basc sense que aixd suposi
la nul-litat dels preceptes impugnats,
atenint-se al fet que la seva inaplicabili-
tat al Pais Basc no prejutja la seva efica-
cia en altres comunitats autdnomes.

Pere Sol



