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Sentencia 198/1991, de 17 de octubre (BOE de 15 de noviembre de 1991),
Conflictos positivos de competencia nim. 866/1990, 897/1990, 902/1990 y
903/1990 (acumulados), promovidos por el Gobierno vasco, la Junta de
Andalucfa, el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares y el Consejo Ejecuti-
vo de la Generalidad de Catalufia, en relacién con diversos preceptos del
Real Decreto 1741/1989, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el Regla-
mento general para el desarrollo y ejecucién de la Ley 22/1988, de costas.

Ponente:
Francisco Rubic Llorente

Los recurrentes reproducen en lo sus-
tancial las argumentaciones generales ex-
puestas en el Recurso de inconstituciona-
lidad contra la Ley de costas (STC
149/1991), proyectédndolas sobre los pre-
ceptos reglamentarios impugnados en es-
tos conflictos positivos de competencia.
El Tribunal Constitucional se remite a
sus argumentaciones en la referida Sen-
tencia.

En aquella Sentencia, los recurrentes
plantean como meotivo comin y funda-
mental para la declaracién de inconstitu-
cionalidad de la Ley de costas la invasién
por parte del Estado de la competencia
exclusiva de las comunidades auténomas
sobre ordenacién del territorio y urbanis-
mo, e incluso la autonomfa municipal.
El arc. 148.1.3 CE no incluye expresa-
mente la ordenacién del licoral en la
compertencia de ordenacién del territorio.
Sin embargo, la mayoria de los estatutos
de autonomfa mencionan expresamente
dicha competencia (problemdrtica en el
caso de los de la via del art. 143 CE por
una posible extralimitacién del citado
art, 148.1.3 CE), con la excepcién del
Estaturo de Autonomia de Canrabria. El
Tribunal declara innecesaria esta distin-
¢ién, incluyendo la ordenacién del litoral
en la competencia de ordenacién del te-
ITiCorio.

Reromando jurisprudencia anterior so-
bre el concepto de ordenacién del territo-
rio (STC 77/1984, 56/1986), considera

que esta competencia exclusiva de las co-

munidades auténomas no puede impedir
al Estado el ejercicio de sus propias com-
petencias exclusivas. Ello es asi debido a
que la competencia de ordenacién del ce-
rritorio debe ser concebida en términos
de «politica», y no como un sector con-
creto del ordenamiento o de la actividad
publica. Una politica no permite desco-
nocer la competencia que corresponde a
otras instancias si la misma norma o acto
son contemplados desde otras perspecti-
vas. Ademds, la ordenacién del territorio
es una politica de enorme amplitud, de
tal modo que quien la asume ha de tener
en cuenta la incidencia territorial de co-
das las acruaciones de los poderes piibli-
€os, para garantizar el mejor uso de los
recursos del suelo, del subsuelo, del aire
y del agua, y el equilibrio de las distincas
partes del propio territorio. Para que el
condicionamiento legitimo no se trans-
forme en usurpacién ilegitima, el ejerci-
cio de las competencias del Estado se ha
de mantener dentro de sus propios 1{mi-
tes, sin utilizarlas para proceder a la or-
denaci6n del territorio en el que han de
ejercerse.

El objeto de la Ley y el Reglamenco de
costas es el dominio péblico mariti-
mo-terrestre. A pesar de que la titula-
ridad del dominio piblico no es un crice-
rio de delimitacién competencial (STC
77/1984, 227/1988 y 103/1989), es
comperencia del Estado la determinacién
de los bienes que integran el dominio
pablico estatal (are. 132, que se ha de
compatibilizar con los art. 149.1.1 y
149.1.8 CE). E! legislador estaral estd
obligado a proteger el demanio publico
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maritimo-terrestre a fin de asegurar el
mantenimiento de su integridad fisica y
juridica y su uso piblico. Ello no se pue-
de alcanzar sin limitar o condicionar las
utilizaciones del demanio y el uso que los
propietarios pueden hacer de los terrenos
colindantes con él y, por ello, tampoco
sin incidir en la competencia de las co-
munidades auténomas costeras para la or-
denacién del recritorio.

A pesar de que el Estado cuente con
habilitaciones competenciales concreras
que legitiman su accién normativa, € in-
cluso ejecutiva, en determinados parrafos
del arc. 149.1 CE (4, 8, 13, 20, 21 o
24), el examen del Tribunal Constitucio-
nal se centra en dos titulos competencia-
les generales:

a) El art. 149.1.1 CE que operaria
para asegurar una igualdad en el ejercicio
del derecho a disfrutar de un medio am-
biente adecuado al desarrollo de la perso-
na en relacién con el dominio piblico
marftimo-terrestre (arc. 45 CE) y para
garantizar la libertad de acceso a la zona
maritimo-terresere, que se traduce en li-
micaciones de las facultades dominicales
de los propietarios (arc. 33 CE). Esta
competencia estatal no excluye que las
comunidades auténomas puedan estable-
cer instrumentos de ordenacidn, que con-
dicionen adicionalmente el uso de dichos
terrenos.

4} Elarr. 149.1.23 CE regula la com-
petencia del Estado para establecer la
legislacién bdsica sobre proteccién del
medio ambiente, que puede ser com-
plementada con normas adicionales de las
comunidades auténomas. El Tribunal
parece incorporar interpretaciones gra-
maticales de los conceptos de «bases»,
«normas bdsicas» y «legislacién bisica»
(dentro de la doctrina habfan planteado
su distincién conceprual J. Salas y S.
Mufioz Machado), limitando las compe-
tencias normativas de las comunidades
auténomas en el caso del art. 149.1.23

CE a establecer normas adicionales de
proteccién. Las bases, normas bdsicas y
legislacién bdsica habfan sido concebidas
con caracter general como un comin deno-
minador normative (STC 1/1982, y otras),
que debian permitir opciones diversas a
la potestad normativa de las comunida-
des auténomas (STC 32/1981). En este
caso concreto se plantean como un «mi-
nimo» comiin denomninador normativo,
en ¢l que el Estado podrd establecer toda
la normativa que considere indispensable
para la protecci6n del medio ambiente,
mientras que la potestad normativa de las
comunidades auténomas se concretard en
establecer normas adicionales de protec-
cién, es decir, en poder mejorar el stan-
dard proteccionista comin.

Como criterio general en esta materia,
el Tribunal establece que el desarrollo de
la legislacién bdsica por la normativa au-
tondmica es menor en este dmbito, por lo
que no cabe afirmar la inconsticucionali-
dad de las normas estatales por no permi-
tir desarrollo normativo alguno,

En lineas generales, los articulos que
son declarados inconstitucionales, lo son
por considerarse como contrarios al orden
constitucional de distribucién de compe-
tencias, ya que se tratan de competencias
de caricter ejecutivo (ajenas a las consti-
tucionalmente reservadas al Estado) que,
por su coneenido (autorizaciones de acti-
vidades que concede directamente la Ad-
ministracién del Estado), se englobarian
en la ejecucién de normativa sobre pro-
teccién del medio ambiente o en la orde-
nacién del territorio y urbanismo, com-
petencia exclusiva de las comunidades
aurénomas.

Como criterio general en el presente
conflicto positivo de competencia, los ar-
ticulos que son declarados inconstirucio-
nales, lo son por invadir las competencias
de las comunidades aurénomas en mate-
ria de ejecucién de legislacién bésica del
Estado. Era exigido por la Ley de costas y,
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en este caso, por reproduccién o desarro-
llo reglamentario de dicha Ley, que de-
terminadas actividades estuvieran some-
tidas a autorizacién que debian conceder
6rganos de la Administacién del Estado.

Otros precepeos son declarados incons-
titucionales por ser contrarios a los crite-
rios interpretativos establecidos en la ci-
tada STC 149/1991, Por conveniencia de
seguridad juridica, el Tribunal decide no
aplicar una declaracién interpretativa so-
bre otra, procediendo directamente a de-
clarar normas reglamentarias inconstitu-

cionales, sin aplicacién del principio de
conservacién de la norma.

En definitiva, el Tribunal declara in-
constitucionales los preceptos que son
mera reproduccién o desarrollo, con ran-
go reglamenrtario, de preceptos lega-
les declarados nulos por la citada Senten-
cia, o bien que incorporan una interpre-
tacién de la Ley de costas inconciliable
con la que fue mantenida en la anterior
sentencia.

Juan Carlos Gavara de Cara

Sentencia 208/1991. Conflicto positivo de competencias planteado por el Go-
bierno vasco contra los art. 2, 4 y 6 de la Orden del MOPU, de 8 de febrero
de 1988, relativa a los métodos de medida y anédlisis de las aguas superficia-
les destinadas a la produccién de agua potable.

Ponente:
Luis Lépez Guerra

La Ocden del MOPU de 8 de febrero
de 1988 inscrumenta en el ordenamiento
internc del Estado la Directiva del Con-
sejo 79/869, relativa a los métodos de
medida y frecuencia de los muestreos de
andlisis de las aguas supetficiales destina-
das a la produccién de agua potable. El
Gobierno vasco impugné los art. 2 (refe-
tente al control de la calidad de las
aguas), 4 (relativo a la clasificacién de las
aguas en términos de potabilidad) vy 6
(sobre las facultades de propuesta y deci-
5ién respecto a la reduccidn de frecuencia
de los muestreos), alegando que, a pesar
de eracarse de competencias de ejecucién
en materia de sanidad, dichos articulos
no ciran en ningin momento a las comu-
nidades auténomas como administracio-
nes competentes. El Gobierno del Estado
se opone alegando que el control de las
aguas prepotables es una competencia in-
cardinada en la de policia de aguas, como
consecuencia de que no necesariamente el

agua que tiene dicha clasificacién se halia
destinada al consumo humano. Concluye
afirmando la competencia estatal de con-
formidad con el art. 19 de la Ley
29/1985, de aguas.

El Tribunal afirma, en primer lugar,
que el criterio determinante de la compe-
tencia ha de ser el de especificidad y fina-
lidad primordial de la disposicién cues-
tionada. Desde dicha perspectiva, el
Tribunal entiende, difiriendo de los ar-
gumentos del Gobierno del Estado, que
la diferencia entre aguas potables y pre-
porables no afecta a que su destino sea,
de forma ptedominante, el consumo hu-
mano, y que los controles que se efecttian
sobre el agua tienen finalidad sanitaria.
Desde esta perspectiva, el Tribunal
Consticucional declara la comperencia
del Pais Vasco sin que ello suponga la
nulidad de los preceptos impugnados,
atendiendo al hecho de que su inaplicabi-
lidad en el Pais Vasco no prejuzga su efi-
cacia en otras comunidades aurénomas.

Pere Sol



