1.3. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
1.3.1. SENTENCIAS DEL TRIBUNAL

CONSTITUCIONAL

A cargo de Manuel Gerpe Landin

Sentencia 101/1995, de 22 de junio. Conflicto de competencia 616/1987, promovi-
do por el Gobierno de Cantabria en relacién a determinados actos del Gobierno
del Pais Vasco en Villaverde de Trucios, municipio de la Comunidad Auténoma

cantabra.

Ponente:
Alvaro Rodriguez Bereijo

El presente es un conflicto de compe-
tencia entre dos comunidades auténomas
consistente en la acusacién al Gobierno
vasco de realizar actividades de anilisis de
aguas, obras y control del trifico en una
parte del territorio de Cantabria. De estas
imputaciones el Tribunal sélo entra a
juzgar la excralimitacién competencial
del analisis de aguas, por considerar que
la representaciéon de la Comunidad cdn-
tabra no ha concretado en que consiste
exactamente ni cuando se produjeron las
actuaciones de obras y de control del tri-
fico.

Por lo que se refiere al andlisis de
aguas, el Tribunal observa que ha ido
acompafiado de una comunicacién del
Gobierno vasco al jefe de sanidad local
del municipio cintabro afectado, en la
que se le informa del resuleado del anali-
sis y se le conmina a tomar «las medidas
oportunas para su correccién», Valoran-
do globalmente los hechos, el Tribunal
considera que no se trara de un acto me-
ramente informativo o una simple actua-
cién de hecho, sino de un «acto de afir-
macién de poseer una competencia» en
un territorio que forma parte de la Co-
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muntdad Auténoma de Cantabria, por
cuyo motivo ésta es la competente y no
el Gobierno vasco, de acuerdo con el
principio de territorialidad de las compe-
tencias autondémicas contenido en la
Constitucién y en los estatutos de auto-
nomia.

El magistrado Manuel Jiménez de Par-
ga formula en esta Sentencia un voto par-
ticular, propugnando la inadmisién del
conflicto, por haber incumplido los requi-
sitos formales necesarios para su trimite.
En concreto, dicho magistrado entiende
que la omisién de la comunicacién al
Gobierno del Estado del requerimienro
de incompetencia formulado por una co-
munidad auténoma hacia otra es un de-
fecto que no es compensado por la poste-
rior participacién del Gobierno estaral en
el proceso ante el Tribunal Constitucio-
nal. La mayoria del Tribunal habia consi-
derado que esta participacién suponia ¢l
cumplimiento material del requisito de la
comunicacién al Gobierno, mientras que
Jiménez de Parga entiende que todavia
queda el problema de la no intervencién
del Gobierno estatal en la fase previa a las
alegaciones ante el Tribunal. Esea inter-
vencién es considerada fundamenral por
Jiménez de Parga para la consecucién de
la segunda finalidad de los conflictos po-
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sitivos de competencia: la interpretacién
y fijacién del orden competencial, mis
alla de la solucién del caso concreto ori-

gen del conflicto —que constituye su pri-
mera finalidad.
Jordi Freixes

Sentencia 102/1995, de 26 de junio. Resolucién de catorce procesos acumulados en
relacién a la constitucionalidad de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conserva-
cién de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestres, y a tres reales
decretos dictados en su desarrollo: Real decreto 1095/1989, de 8 de septiembre,
por el que se declaran las especies objeto de caza y pesca y se establecen normas
para su proteccién; Real decreto 1118/1989, de 15 de septiembre, por el que se
declaran las especies objeto de caza y pesca comercializables; y Real decreto
439/1990, de 30 de marzo, por el que se regula el Catdlogo nacional de especies

amenazadas.

Ponente:

Rafael de Mendizibal Allende

1. El Tribunal Constitucional resuelve
con esta Sentencia seis recursos de incons-
ticucionalidad contra la Ley mencionada
(1220/1989, 1232/1989, 1238/1989,
1239/1989, 1260/1989, 1268/1989) pro-
movidos, respectivamente, por el Gobier-
no vasco, la Junta de Andalucia, el Go-
bierno de Canarnas, la Generalidad de
Catalufia, Iz Junta de Galicia y el Parla-
mento de Cataluna. A ellos se adicionan
cinco conflictos positivos de competen-
cia (95/1990, 163/1990, 170/1990,
172/1990 y 209/1990) contra el Real
decreto  1095/89, interpuestos por la
Comunidad Auténoma de Castilla y
Leén, el Gobierno vasco, el Consejo de
Gobierno de la Diputacién General de
Aragén, el Consejo Ejecutivo de la Ge-
neralidad de Catalufia y el Consejo de
Gobierno de las Islas Baleares. También
se resuelven al unisono el conflicto positi-
vo de competencia 162/1990, promovi-
do por el Gobierno vasco, contra el Real
decreto 1118/1989; el de igual indole
210/1990, interpuesto por la Dipurtacién
Regional de Cantabria contra ambos rea-
les decretos mencionados, amén del

1938/1990, iniciado por el Consejo Eje-

cutivo de la Generalidad de Catalufa
frente al Real decreto 439/90.

2. Estamos ante una Sentencia larga-
mente esperada que trata de resolver la
enorme polémica que suscitaron en su
dia la aprobacién de tales normas en el
cotidiano hacer autonémico en materia
de espacios naturales y proteccién de es-
pecies de flora y fauna. La gestién del fa-
llo, a la vista de los diversos fundamentos
se nos antoja que ha sido particularmentce
larga y dificil, a lo que debe adicionarse el
hecho anecdético de que el propio po-
nente es quien presenta voto particular al
resultado sustentado por la mayoria de
magistrados. La complejidad de la mate-
ria, la multiplicidad de preceptos cuya
constitucionalidad se cuestiona, el afin
diddcrico que rezuma, y el alto interés au-
tonémico involucrado, llevan al Tribunal
a ir desgranando su razonamiento de for-
ma ordenada, sirviéndose de un impre-
sionante total de 33 epigrafes y subepl-
grafes que incorpora con el fin de ir
separando la totalidad de las cuestiones
planteadas y por abordar, constituyendo
todo ello lo que anecdéticamente ha
llegado incluso a calificarse como de
sentencia-tratado de derecho ambienral.
Con el fin de resumir y comentar la tota-
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lidad de la Sentencia hemos optado ram-
bién aqui por utilizar el sistema de des-
glose que adopta el Tribunal.

A) FEl objeto de este proceso
a) Los preceptos impugnados

Bdsicamente se cuestiona en el proceso
objeto de examen la constitucionalidad
de los preceptos que adjetiva como bdsi-
cos la Ley 4/1989 (1, 4, 5, 6, del 8 al 19,
del 21 al 31 y del 33 al 41,' amén de las
disposiciones adicionales primera, segun-
da, cuarta, quinta, sexta y disposicién
transitoria cuarra). En igual sentido se
impugna la disposicién adicional primera
del Real decreto 1095/1989 donde se ca-
lifican a ciertos articulos como constituti-
vos de normativa bdsica estatal (1.1, 3.1,
4.2 y disposicién adicional segunda), a
los que deben unirse segtin el parecer de
alguna comunidad auténoma fa rotalidad
del articulo 4, la disposicién derogatoria
y las finales. La tacha se considera que
alcanza también al Real decreto 1118/
1989 en tanto su disposicidén adicional
cuarta considera bdsicos los articulos 1,
2.1,2.2 y 2.4. Por tiltimo, estd en entre-
dicho la constitucionalidad de la totali-
dad del Real decreto 439/1990 en tanto
se afirma allf que se dicta bajo el cobijo
del art. 149.1.23 CE.

b) Las competencias invocadas

El Estado aduce para justificar la adop-
cién y consticucionalidad de las normas
cuestionadas su competencia exclusiva
sobre legislacién bisica sobre proteccién
del medio ambiente sin perjuicio de las
facultades de las comunidades auténo-
mas de establecer normas adicionales de
proteccién (149.1.23 CE), a la que afiade

la de regular las condiciones bdsicas para

garantizar la igualdad de todos los espa-
fioles en el ejercicio de los derechos y en
el cumplimiento de los deberes consritu-
cionales (149.1.1 CE),

Por su parte, las comunidades auténo-
mas que siguieron los cauces del articulo
151 alegan competencia sobre desarrollo
legislativo y ejecucién de la legislacién
bésica estatal en materia ambiental. Fren-
te a ellas, el resto incorpora menciones
diversas contenidas en sus estatutos {nor-
mas adicionales de proteccién y gestidén o
ejecucién, habitualmente). De todos mo-
dos, el Tribunal recuerda que desde que
comenzd el proceso ha sido aprobada la
imporrante Ley orgdnica 9/1992, donde
se transfieren a estas segundas comunida-
des auténomas «el desarrollo legislativo y
la ejecucién- en materia de [...] normas
adicionales de proteccién del medio am-
biente». De la vocacién uniformizadora o
niveladora de competencias que se locali-
za en su exposicién de motivos concluye
con total seguridad —y es este un hito
del todo trascendente para la materia que
nos ocupa— que lo allf transferido y, por
ende, el «desarrollo legislativo y ejecu-
cién» de que gozan las comunidades au-
ténomas exart. 151, ofrecen andlogo sig-
nificado y tienen como referencia las
normas bdsicas estatales de las cuales
traen causa las autonémicas, apunrando
que las normas adicionales sirven para es-
tablecer una proteccién medioambiental
més intensa [...]. No desconoce tampoco
en su planteamiento que en el interin han
sido reformados algunos estatutos de au-
tonomia, cuyas férmulas para esta mate-
ria, alin siendo diversas, coinciden en la
sustancia. Falta sin embargo, a nuestro
entender, linea clara y nitida que dilucide
un par de cuestiones cardinales: 2} Si en
la actualidad puede considerarse que se

1. Exceprudndose el articulo 2, que aunque formalmente es declarado bdsico, no es impugnado

direcramente por ninguna de las partes.
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ha producido en verdad una igualacién
competencial entre la toralidad de comu-
nidades auténomas por lo que respecta a
las competencias legislativas en materia
ambiental; y &) Si estas competencias le-
gislativas integran tanto las de «desarrollo
legislativo» como las de establecimiento
de «normas adicionales de proteccién», o
sblo las de esta dlrima indole. Las idas y
venidas en el redactado, y los argumentos
esgrimidos en uno y otro sentido, con
pocas lineas de diferencia a veces, provo-
can una notable inseguridad.

Si ésta es la referencia que se realiza en
relacién a la distribucién de competen-
cias ambienrtales, también reconoce el
Tribunal que la complejidad de la mate-
ria que nos ocupa, por su necesaria co-
existencia con otros titulos competen-
ciales, afines y colindantes (sobre los
espacios naturales o zonas de montafa,
que ciertos estatutos de autonomifa califi-
can de competencia exclusiva), inevita-
blemente afecta intensamente el reparto
competencial, en tanto transversalmente
se incide en multiplicidad de materias y
actividades encardinables en otros titulos
competenciales. La transversabilidad que
predica la Sentencia no puede justificar,
seglin interpreta con total correccidn, su
vis expansiva,

B) La proteccién del medio ambiente
&) La materia; el medio ambiente

Se esfuerza bajo este epigrafe en discer-
nir cudl es la materia consticucional ob-
jeto de examen. Se trata del medio am-
biente, encuadrable en el art. 45 CE,
lugar en el cual la finalidad que persiguen
los poderes publicos sigue la linea de la
compatibilizacién medio ambiente/desa-
rrollo, o «desarrollo sostenibler, expre-
sién acogida posteriormente desde el fa-
moso informe Brunddand. Tras un
andlisis semantico del término, decide ca-
lificarlo como concepto juridico indeter-

minado con talante pluridimensional y,
por tanto interdisciplinar. En pocas pa-
labras, es éste «el entorno vital del hom-
bre en un régimen de armonia, que atina
lo ddl y lo grato [...], es un concepto
esencialmente antropocéntrico y relativo
[...], es siempre una concepcién concreta,
perteneciente al hoy operante aqui». Des-
de esta base intenta ya deslindar cudl es su
contenido, ayuddndose, con fines orien-
tativos, de la legislacién vigente en el ins-
tante en que fue aprobada la Constitu-
cién de 1978 y de los m4s importantes
hitos normativos postconstitucionales,
en un afin remarcablemente did4crico.
El esfuerzo clarificador culmina en parte
cuando, dando un paso mis, introduce
bajo tal término a tres elementos: los re-
cursos naturales —flora, fauna, animales,
vegetales o plantas y minerales—, el so-
potte fisico donde nacen, se desarrollan y
mueren —atmésfera o aire, suelo y agua,
el espacio natural—, y los elementos que
son historia —testimonios naturales,
monumentos, paisaje. A ellos debe adi-
cionarse ¢l entramado complejo de rela-
ciones que acontecen entre todos, lo que
aporta notable dinamicidad, de tal modo
que desde el 4mbito comunitario llega 2
configurarse como «asociacién de ele-
mentos cuyas relaciones murtuas determi-
nan el 4mbito y las condiciones de vida,
reales o ideales de las personas y de las
sociedades». Las concepciones de «ecolo-
gia» y de «ecosistema» —que opera no
s6lo en el 4mbito rural sino también en el
urbano— se nos recuerda que van tam-
bién en esta linea.

&) Dimensién funcional: proteccién,
conservacin, mejora

En materia ambiental la proteccién
constitucional consiste precisamente en
una labor tendente a la obtencién o con-
secucién de tal triple objetivo, posibili-
tdndose e instindose el juego de los diver-
sos poderes piblicos. No olvida eampoco
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el Tribunal que la competencia norma-
dora estatal en este sector converge o con-
curre poliédricamente con otras muchas
autonémicas —agricultura, ordenacién
del cerritorio, montes, etc.—, pero que
de ello no ha de derivarse inevitablemen-
te la merma de competencias autonémi-
cas exclusivas y su invasién més all4 de lo
bdsico.

¢) Legislacién bésica y normas
adicionales

Es éste, a nuestro parecer, un aspecto
clave de la Sentencia que nos ocupa.
El Tribunal, adoprando parte de los
planteamientos que en esta materia sos-
tuvo en previas Sentencias 64/1982, y
320/1993, recuerda que pertenece al Es-
tado la «legislacién bésica» en mareria
ambiental, que debe contenerse en not-
mas con rango de ley, excepcionalmente
en reglamentarias, pero que cabe incluso
su localizacién en actos puramente ejecu-
tivos. Esta legislacién bésica integrard en
todo caso minimos protectores, intensifi-
cables o superables a nivel auténomico, y
ha de concebirse como un encuadra-
miento de una politica global del medio
ambiente que haga viable la solidaridad
colectiva y garantice su disfrute por to-
dos, asi como el correlativo deber de con-
servacién en régimen de igualdad.

Debe sin embargo remarcarse un as-
pecto. Aunque el Tribunal ratifica de
nuevo que el deber estatal de dejar un
margen de desarrollo de la legislacién bé-
sica a la normativa autonémica es respec-
to del medio ambiente menor que en
otros dmbitos, corrige el amplio alcance
que a la competencia sobre legislacién
bidsica en materia ambiental otorgara la
Sentencia 149/1991 —Ley de costas—,
donde llegaba a justificar un gran detalle
en la normacién estatal y a sostener que
del art. 149.1.23 CE no podifa deducirse
ni explicita ni implicitamente que existfa
como competencia propia autonémica la

de desarrollo de la legislacién bisica esta-
tal, sélo posibilitando a tal nivel la compe-
tencia normativa de establecimiento de
normas adicionales de proteccién.

Muy al contrario, insiste ahora en
que «la competencia estatal no puede lle-
gar a tal grado de deralle que no permita
el desarrollo legislativo de las Comunida-
des Auténomas, vacidéndolas de conteni-
do [...], lo bésico tiene aqui simulténea-
mente caricter minimo, como patrén
indispensable para la proteccién del me-
dio ambiente, fuera de cuyo nicleo en-
tran en juego las normas que lo comple-
mentan y lo desarrollan, con la ejecucién,
sin fisura alguna, de ese entero grupo
normativor. Remarcable resulta, a mi en-
tender, el hecho de que de tales palabras
podamos de nuevo deducir que, aunque
menor que en otros 4mbitos, las comuni-
dades auténomas poseen todavia compe-
tencias de desarrollo normartivo, amén de
las normas adicionales de proteccién,
junto a las funciones ejecutivas que en
ningin instante han sido discutidas. Pero
no podemos olvidar tampoco que el Tri-
bunal, después de la fortaleza de tales pa-
labras, parece inmediatamente dar un
paso atrds, quizds arrepentido de su
anterior atrevimiento y del fuerte desgaje
que supone frente a su previa jurispru-
dencia sentada en la Sentencia 149/1991,
lo que le fleva a establecer que «Se trara
pues, de una estratificacién de la materia
por niveles, donde el estatal ha de ser su-
ficiente y homogéneo, pero mejorable
port asi decirlo, para adaprarlo a las cir-
cunstancias de cada Comunidad Auténo-
ma». Subyace la duda, pues, de si aquf el
«mejorable» reconduce solo a las normas
adicionales de proteccién, o incluye tam-
bién —opcién que compartiriamos desde
aqui-—, el «desarrollo legislativo» autoné-
mico. El interrogante se acrecienta mds
si, retrocediendo sélo un pérrafo mds re-
sulta que en base a la Sentencia 170/1989
se reproducen las siguientes palabras: «Lo
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bédsico, como propio de la competencia
estatal en esta materia, cumple mds bien
una funcién de ordenacién mediante mi-
nimos que han de respetarse en todo
caso, pero que pueden permitir que las
Comunidades Auténomas con compe-
tencia en la materia establezcan niveles de
proteccién mds altos».

D} La Ley 4/1989
a) El titulo I (articulo 1)

El objeto de la Ley determinado en el
articulo 1 de ésta («el establecimiento de
normas de proteccién, conservacion, res-
tauracién y mejora de los recursos natu-
rales, y en particular las relativas a los es-
pacios naturales y a la flora y fauna
silvestre»), en relaci6n a su encaje con el
dictado de los articulos 45.2, 130 y
149.1.23 CE, se considera irreprochable
por el Tribunal en términos constitucio-
nales, no vulnerando el bloque de consti-
tucionalidad ni su vaguedad —argumen-
to esgrimido por la Comunidad Auténo-
ma andaluza—, ni tampoco el hecho de
que algunos estatutos de autonomia
—como, por ejemplo, el catalin— dis-
pongan la exclusiva competencia auroné-
mica sobre espacios naturales protegidos.
Tampoco resulta viciado el art. 2 de la
Ley, donde se admite el concepto de de-
sarrollo sostenible y se alude a rodas las
administraciones publicas en el imbito
de sus competencias.

&) La disposicién adicional tercera

Se salva también este precepro al ser
confrontado con la Constitucién, El he-
cho de que la Ley 4/1989 serd aplicable
supletoriamente a otras normas estatales
reguladoras de recursos naturales, tiene
para el Tribunal una finalidad singular-
mente preventiva, pues actia como cldu-
sula de seguridad y cierre sirviendo a la
consecucion de una mayor seguridad ju-

ridica (arr. 9).

¢} La disposicién adicional cuarta

Esta disposicién, que autoriza al Go-
bierno estatal a establecer sin perjuicio de
las competencias autondmicas limitacio-
nes temporales en relacién a las activida-
des reguladoras en la Ley —con el fin de
posibilitar ¢l cumplimiento con obliga-
ciones contrafdas internacionalmente—,
no es inconstitucional, puesto que la fa-
cultad suspensiva alli prevista no «da mds
ni atribuye nada nuevo a la comperencia
estatal sobre la marerian.

E) £l planeamiento de los recursos
narurales (titulo IT)

a) La planificacidn ecolégica (art. 4 a 8)

La planificacién de los recursos naru-
rales establecida en este titulo de la Ley
sirve al mandato constitucional de urili-
zacién racional de los recursos naturales.
Se introducen allf exigencias de elabora-
cién de diversos planes oporcunamente
jerarquizados. Este mandaco es bisico al
parecer del Tribunal, como también lo
son, aunque adolezcan de cierto detalle,
fas menciones efectuadas por el legislador
respecto de los objetivos y contenidos
minimos a respetar por los planes de
ordenacién de los recursos naturales
(PORN), y los efectos y procedimienro a
seguir para su elaboracién. Es incluso via-
ble un plan de esta indole de alcance na-
cional, cuyo caricter bisico dependerd de
que lo sean los criterios alli utilizados.
También, las controvertidas directrices
para la ordenacién de los recursos natura-
les, que la ley configura como escalén su-
perior de la planificacién ecolégica y
cuyas lineas deben respetar los PORN
autondmicos. Estas tienen cardcrer basico
y pueden se aprobadas por el Gobierno
de la nacién, no incidiendo tal cuestién
ni en el sistema de fuentes del derecho ni
tampoco violentando su jerarquia, pues
lo vnico que hacen es, a su entender, in-
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corporar un valor que el Tribunal deno-
mina ingrediente medioambiental de las
demds politicas sectoriales.

&) Los factores de perturbacién.
La disposicién adicional segunda
y el articulo 24

La disposicién adicional segunda, en
cuanto califica de bésica la adicién de un
supuesto —e!| de las transformaciones de
uso del suelo que impliquen eliminacién
de la cubierta arbustiva o arbérea bajo de-
terminadas circunstancias— a la lista de
actividades sometidas a evaluacién de im-
pacto ambiental contenida en el anexo 1
del Real decreto legislativo 1302/1986,
de transposicién de la correspondiente
directiva comunitaria, se considera cons-
titucionalmente aceptable. Aquél Real
decreto legislativo se autoatribuye el ca-
récter de legislacién bdsica, y aqui la nor-
ma cuesttonada, siguiendo igual linea,
s6lo extiende cuantitativamente los su-
puestos previsibles, sin que se produzca
vicio alguno en pardmetros constitucio-
nales por el hecho de que no se men-
cionen las actividades que se amplian
ahora en el texto de la directiva comuni-
taria.

¢) La planificacién hidrolégica
(titulo III, capitulo primero,
articulo 9 en relacién con el 25)

El Tribunal Constitucional tilda tam-
bién de vilidas las alusiones relativas a
esta materia, en tanto condicionan los
planes hidrolégicos a unas indicaciones
determinadas para su proteccién. Tam-
bién justifica y considera bésica la exis-
tencia de un Inventario nacional de zonas
himedas a cargo del Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacién, con la co-
laboracién autonémica, y las medidas,
indicaciones y criterios alli establecidos,
sin que pueda esgrimirse que vulnere las
competencias autonémicas.

F) La proteccion de los espacios naturales
(vitulo I11, capitulo sequndp,
articulos 10 a 19)

a) Declaracién y efectos (articulo 10)

El Tribunal recuerda que seis de las co-
munidades auténomas ostentan compe-
tencia exclusiva sobre espacios naturales
protegidos, y al amparo de las STC
6971982 y 82/1982 se ratifica en el hecho
de que el Estado no se ha reservado com-
petencia alguna respecto a ellos. De todaes
modos, pese a su mayor protagonismo,
remarca que a nivel autonémico se en-
cuadra la competencia de que se dispone
en ¢l marco de la legislacién estatal basica
medioambiental, que debe por tanto res-
petarse. Con todo ello en mente resuelve,
con acierto a nuestro entender, que a las
comunidades auténomas corresponde la
declaracién y gestién de los espacios in-
cluidos en su ambito. En tal sentido no
considera sin embarge que invada las
competencias autonémicas el contenido
de los dos primeros epigrafes del articulo
10 de la Ley impugnada, lugar donde se
establece una definicién amplia de qué
debe entenderse por espacio natural y
también las finalidades a que puede obe-
decer su proteccién. También se salva el
articulo 10.3 cuando une a la declaracién
de un espacio, la de utilidad publica e in-
terés social a efectos expropiartorios, y es-
tablece y regula incluso los plazos en que
podré ejercerse la facultad de la Adminis-
tracién competente para el ejercicio de
derechos de tanteo y retrato en las trans-
misiones onerosas inter vivos de terrenos
en su interior (vide el especifico plan-
teamiento que €n COMENtario a este pre-
cepto se realiza en posterior Sentencia
15611995, de 26 de octubre. Recurso de
inconstitucionalidad 2145/1989 contra
determinados preceptos de la Ley del
Parlamento Vasco 5/1989, de 6 de julio,
de proteccién y ordenacién de la Reserva
de la Biosfera de Urdabai.)
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b) Clasificacién y régimen juridico
(articulos 12 al 29)

Otro aspecto controvertido de la Ley
son los preceptos donde se establece una
clasificacién cuatriparrtita de los espacios
protegidos (parques, reservas naturales,
monumentos naturales y paisajes protegi-
dos) a los que ademds se define y otorga
un régimen juridico bésico tal que intro-
duce limitaciones directas a aprovecha-
miento o explotacién de recursos. Todo
ello se salva por el Tribunal aduciendo
que la regulacién bdsica compete al Es-
tado y que la homogeneidad pretendida
en tal lugar es conveniente tanto en el
plano pragmitico como necesaria para la
eficacia de tales figuras.

¢) La gestién (articulo 21 y disposicién
transitoria segunda}

Pasa en este epigrafe el Tribunal a rei-
terar doctrina precedente sentada en sen-
tencias 149/1991 y 329/1993, segiin la
cual moviéndonos como nos movemos
en materia ambiental, y «sin lugar a du-
das, las facultades ejecutivas o de gestidén
en materia de medio ambiente, en gene-
ral [...] corresponden a las Comunidades
Auténomas y no al Estado». Calificando
posteriormente el acto declarativo de es-
pacio natural como de acto «netamente
ejecutivo» y aplicador individualizado de
la legalidad, considera correcto el princi-
pio establecido en la norma segiin el cual
debe encomendarse la gestién de los es-
pacios naturales a las comuntidades autd-
nomas e¢n cuyo dmbito territorial se en-
cuentren.

De otro lado, afirma también que el
deber de reclasificar las caregorias de es-
pacios precedentes con el objero de ade-
cuarlas a las que la Ley dispone —deriva-
ble de la disposicién transitoria segun-
da— es correcto tildarlo como bisico,
siendo ello del todo arménico con el fin
de la Ley en tanto con ella se persigue en

este punto homogeneizar las diversas de-
nominaciones y conseguir la bienquerida
homologacién internacional. Sin perjui-
cio a su entender, de que como correcta-
mente dispone el art. 21.2 de la Ley, las
comunidades auténomas puedan adicio-
nar categorias nuevas de espacios protegi-
dos a las establecidas por la Ley examina-
da, regulando ademds sus correspondien-
tes medidas de proteccién.

d) Espacios naturales situados en el
territorio de dos o mis comunidades
autdénomas {articulo 21.4)

Aborda en este punto el Tribunal el
conflictivo art. 21.4, donde el Estado se
reservaba para si la declaracién de espa-
cios naturales protegidos si estaban sicua-
dos en el territorio de dos 0 mds comuni-
dades auténomas. No considera sin
embargo correcta la solucién allf ofrecida
recordando la Sentencia 329/1993 en el
sentido de que la supraterritorialidad no
configura tirulo competencial alguno,
alegando pues que deben aquif ponerse en
marcha mecanismos de cooperacién y
coordinacion, pero «sin alterar la compe-
tencia de la Comunidad Auténoma para
declarar y gestionar dichos espacios».

¢) Espacios naturales enclavados en la
zona maritimo-terrestre (articulo

21.3)

Ante la afirmacién efectuada por dicho
precepto en el sentido de que tales espa-
cios han de ser declarados y gestionados
por el Estado, el Tribunal advierte que
tales funciones pertenecen a las comuni-
dades auténomas, puesto que la drulari-
dad estatal del dominio piblico no con-
fiere competencias desde la perspectiva
de la proteccién del medio ambiente, sin
perjuicio por supuesto de las funciones
estatales respecto de estos bienes, que no
se discuten, pero que interpretadas del
medo que realiza el ardculo significarfan
«tentacién que nos conducirfa al redescu-
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brimiento del Estado centralista». El pre-
cepto es pues calificado de inconstitucio-

nalidad.

/) Los parques nacionales (capitulo
cuarto, articulos 22 y 23)

La Sentencia bendice en este punto la
opcién del legislador cuando al prefigurar
esta categoria de espacio afirma que su
declaracién y también el establecimiento
de régimen juridico corresponde en ex-
clusiva al Estado, por razén del interés
general de la nacién. Sin embargo, tacha
de inconstitucionalidad parcial el primer
pérrafo del articulo 22 en cuanto atribuye
la gestién de los parques nacionales en ex-
clusiva al Estado, desconociendo «paladi-
namente la competencia de las CCAA
para ejecutar lo legislado sobre protec-
cién del medio ambiente y la posicidn
singular de alguna de elias, con una com-
petencia exclusiva sobre los espacios na-
turales protegidos».

G) La flora y la fauna silvestre (titulo V)

a) Disposiciones generales {capitulo
primero, articulos 26 y 28)

Tanto los principios generales tenden-
tes a su proteccién —en su vertiente de
conservacién y mejora— como las prohi-
biciones directas en relacién a la flora y
fauna y los supuestos en que serd necesa-
ria la obtencién de autorizacién adminis-
trativa para superarla que establece la Ley
son considerados basicos por el Tribunal.
También califica como tales la existencia
de futuros criterios a emanar de la Co-
misién Interministerial de Ciencia y Tec-
nologia de acuerdo con el informe emiti-
do al efecto por el Consejo General de la
Ciencia y la Tecnologfa, pese a que, por
no existir todavia, no pueda aprioristica-
mente avanzar si por definicién o esencia
siempre lo serdn, pues deberd atenderse a
su contenido concreto en cada ocasién.
La existencia de tales entes y el gjercicio

de sus funciones de establecimiento de
criterios de 4mbito nacional protectores
del medio ambiente, y, por ende, vincu-
lantes para las comunidades auténomas,
son también respetuosos a su entender
del orden constitucional.

&) La catalogacién de especies
amenazadas (capitulo segundo,
arriculos 29 al 32). El Real decreto
439/1990, de 30 de marzo

Abordando esta problemitica, el Tri-
bunal concluye declarando la constitu-
cionalidad de la cuestionada calificacién
como bésicos tanto de la creacién, conte-
nido y efectos de los catdlogos de especies
amenazadas, como también de la ordena-
cién y regulacién del servicio en sus li-
neas maestras, amparando asimismo
constitucionalmente la existencia de un
Catélogo nacional de especies amenaza-
das dependiente del Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacién, a nutrirse
tanto de datos estatales o de los facilita-
bles por las comunidades auténomas. Se
prevé y considera idénea la existencia de
paralelos catdlogos autonémicos, que
pueden configurar otras categorias espe-
cificas para la proteccién de especies. A la
licitud constitucional de tales preceptos
de la Ley adiciona también la del Real de-
crero 439/1990, de 30 de marzo, que trae
causa en aquéllos, obviando argumenta-
cién adicional para una norma, que por
su rango, se consideraba totalmente inva-
sora de competencias por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Caralufia.

¢} La proteccién de las especies en
relacién con la caza y la pesca
continental, Capitulo tercero

(articulos 33 y 34)

La existencia de competencias exclusi-
vas sobre estas materias por parte de la
comunidades auténomas no deslegitima
al parecer del Tribunal la regulacién es-
tatal efectuada en tales articulos, pues no
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se regula frontalmente la caza y la pesca
sino en vertiente o plano distinto, preci-
samente en el que habilita la proteccidn
ambiental del art. 149.123 CE. Los limi-
tes, mandatos y prohibiciones alli conte-
nidos han de entenderse en este sentido,
no cupiendo asi hacerles reproche algu-
no.

d) Las especies comercializables.
El Real decreto 1118/989,
de 15 de septiembre

El Tribunal salva también la constitu-
cionalidad de la disposicién adicional
cuarta del Reglamento mencionado,
donde se otorga el cardcter de normativa
bésica estatal a cuatro de sus precepros al
abrigo y desarrollando el articulo 34.c de
la Ley cuestionada donde se afirma que
«stlo podrdn ser objeto de comercializa-
cién, en vivo ¢ en muerto, las especies
que reglamencariamente se determinens».
Su argumentacién es también escueta,
nétese que se arguye en su defensa que
«Es clara su vinculacién directa con la ac-
tividad tutelar propia del medio ambien-
te como titulo competencial, pues efecti-
vamente responde al propdsico  de
garantizar la conservacién de las especies
autéctonas y la preservacion de la diversi-
dad genética.

e) Las licencias de caza y pesca
(articulo 35.1 y 2)

Es distinta aqui la solucién. El Tribu-
nal considera que en este punto el legisla-
dor estatal ha rebasado las fronteras que
le permite su competencia sobre legisla-
cion bdsica ambiental, adentrandose en
competencias claramente autonémicas
sobre caza y pesca —en ranto llega a exi-
gir examen de aptitud para la obrencién
de licencias, en cuanto les otorga validez
circunscrita al cerritorio aurondmico—,
aspectos que le conducen a reputar de in-
constitucionales los dos primeros pari-
grafos del articulo 35. No adjetiva sin

embargo de inconstitucional la exigencia
de licencia para el ejercicio de estas acrivi-
dades ni tampoco el que se solicite como
requisito previo para su obtencién una
certificacidn del Registro nacional de in-
fractores de caza y pesca.

/i El Censo nacional de caza y pesca y
el Registro nacional de infractores

(articulo 35.3 y 4)

Tampoco repugna segiin el parecer
mayoritario de la Sentencia al esquema
constitucional de distribucién de compe-
rencias la existencia de estas dos creacio-
nes de la Ley, pues son instrumentos in-
formativos para todos —el primero
respecto de las poblaciones, capturas y
evolucién genética de las especies autori-
zadas; y el segundo en cuanto es suma de
los registros autonémicos—, con un inte-
rés general indudable, no inmiscuyéndo-
se en el dmbito reservado constitucional-
mente a las comunidades auténomas.

2) Declaracién de especies que pueden
ser objeto de caza y pesca. El Real
decreto 1095/1989, de 8 de

septiembre

Aborda el Tribunal la constitucionali-
dad del Reglamento mencionado, que
desarrolla el articulo 33.1 de la Ley. A te-
nor de la disposicién adicional primera
del Real decreto, son bdsicos los precep-
tos siguientes: 1.1, 3.1 y 4.2, y disposi-
cién adicional segunda, todos ellos final-
mente calificados de inconstitucionales
por la Sentencia que nos ocupa, ello en
base a la exagerada intensidad con que el
Estado pretende normar la materia de
competencia tradicionalmenre autoné-
mica. De la Sentencia deducimos que la
determinacién de especies objeto de caza
y pesca corresponde a las comunidades
aurdénomas, asi como la determinacién
de los medios y métodos prohibidos para
la realizacién de estas actividades. Ade-
mds, pese a que tenga cardcter bisico la



ACTIVIDAD NORMATIVA.., 483

previsién de fases de veda durante las
épocas de celo, reproduccién y crianza de
especies, asi como en relacién al trayecto
de regreso a los lugares de reproduccién
de las migratorias, no lo puede ser el
intento estatal de fijar reglamentariamen-
te las fechas de principio y fin de los
perfodos de caza y de veda uniformemen-
te a nivel de todo el territorio espafiol,
funcién que corresponde a las comunida-
des aut6nomas en su dmbito territorial.

H) La cooperacidn y la coordinacién
(titulo V, articulo 36)

La creacién por la Ley cuestionada de la
Comisién Nacional de Proteccién de la
Naturaleza, como ente consultivo y de coo-
peracién entre Estado y comunidades au-
ténomas en esta materia, y la de ciertos 61-
ganos a ella adscritos como son el Comité
de Espacios Naturales Protegidos, Comité
de Flora y Fauna Silvestres, no vulnera para
el Tribunal las competencias autonémicas
y goza sin problemas del cardcter bisico
que para ellas predica la Ley. La coopera-
ci6n y coordinacién a ejercer no significan
a su entender «direccién o gestién, ni tam-
poco por tanto €jecucién, por moverse en
una dimensién formal, no material, y en
un plano horizontal, ajeno a cualquier ten-
tacin de jerarquia o verticalidad [...] En tal
aspecto, la necesidad de hacerlas realidad
tiene cardcter bisico, que se contagia a los
mecanismo configurados al efecto». Tanto
es asi, que incluso no repugna a su parecer
la distribucién competencial el hecho de
que la Ley remita al ejercicio via potestad
reglamentaria el sefialamiento de las fun-
ciones de estos entes, cuyo control en todo
caso podrd hacerse a posteriori en la via
contencioso-administrativa y, eventual-
mente, en la constitucional.

1) Infracciones y sanciones (titulo VII,
articulos 37 al 41)

La dpificacién de infracciones y san-
ciones contenida en la Ley cuestionada es

constitucional, debiendo entenderse en el
sentido de que es bésica y minima. El
Tribunal considera constirucionalmente
legitima la ordenacién alli incluida, en-
globando bajo su paraguas protector la
calificacién de muy graves que se realiza
de ciertas conductas, la determinacién de
sanciones accesorias, la inclusién de mul-
tas coercitivas, el seflalamiento de plazos
de prescripeién, el hecho de que la Ad-
ministracién central del Estado pueda
imponer sanciones en relacién a los par-
ques nacionales, la posibilidad allf previs-
ta de que la actualizacién de sanciones se
realice por el Gobierno mediante Real
decreto —controlable por la jurisdiccién
contencioso-administrativa—... Previene
sin embargo que en esta materia cabe la
tipificacién adicional de otras conductas
por parte de las comunidades auténomas,
as{ como la modulacién a través de cir-
cunstancias modiftcativas de la responsa-
bilidad por parte de éstas.

D Las subvenciones. Disposicidn adicional
sexta

La subvencién por parte del Estado a
titulares de terrenos o derechos reales
—upara la realizacién de programas de
conservacién, de planes de recuperacién
o manejo de especies, o de conservacién y
proteccién de hdbitat— y a asociaciones
sin 4nimo de lucro cuyo fin principal ten-
ga por objeto la conservacién de la natu-
raleza —para la adquisici6én de terrenos o
el establecimiento en ellos de derechos
reales—, de concurrir ciertas circunstan-
cias que prevé tal disposicién, no vulnera
tampoco la Constitucién en base al voto
mayoritario, cuestién justificable en el
hecho de que el Estado goza de compe-
tencia sobre el medio ambiente compar-
tida con las comunidades aurénomas,
«sin que ello signifique privar a éstas de
todo margen para desarrollar, en el sector
subvencionado, una politica propia
orientada a la satisfaccién de sus intereses
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particulares», aspecto que habia sido pre-
viamente argumentado por éstas en los
correspondientes recursos.

3. Siéste es el itinerario y la argumen-
racién que sigue el voto mayoritario,
creemos sin embargo que resulta alta-
mente interesante y digno de destacar el
voto particular que emire el ponente,
fundamentalmente en cuanto a los resul-
tados que alcanza, reclamados en sustan-
cia por las comunidades auténomas, y
compartidos desde aqui. Como grafica-
mente afirma el magistrado Rafael de
Mendizdbal, cabia en la decisién sélo la
adopeién firme de una de dos lineas de
razonamiento, bien la seguida desde el
voto mayoritario, bien la que él auspicia.
Tras insistic en un punto clave, que la
distribucién del orden constitucional de
competencias exige de parte del Tribunal
«un replanteamiento con directrices niti-
das, fronteras juridicas bien trazadas,
poco mudables y un talante nada propi-
cio al centralismo, sin poso alguno de
desconfianza hacia los entes territoriales
que componen Espana y son Estado tam-
bién», empieza por soldar toda su argu-
mentacién empleando firmemente el cri-
terio semdntico, con el fin de deslindar lo
que son y han de ser las «bases», en con-
traposicién a qué debe entenderse cuan-
do se utiliza desde el texto fundamental ta
expresién  «legislacién bdsica». En las
bases, tal como sostiene la Sentencia
135/1992, han de contenerse en princi-
pio normas con rango de ley, también las
reglamentarias, pudiendo ubicarse asi
mismo, bajo tal concepro y concurriendo
especiales circunstancias, actuaciones
como son los actos ejecutivos y actos ad-
ministrativos singulares. Pero al utilizar
la Constitucién el concepto «legislacién
bdsica», precisamente en marteria ambien-
tal, a su entender, se estd refiriendo a otra
cuestién, afin pero distinta. Las «bases»
son aquf «componente necesario pero no

suficiente, y han de aparecer revestidas
por un ropaje formal», pues en puridad
estamos ante una reserva de ley en len-
guaje juridico. El razonamiento desde la
adopcién de esta premisa es impecable: el
Estado es quien debe realizar la formula-
cién legal de lo bésico, y a las comunida-
des auténomas les corresponde, aparte de
dictar normas adicionales de proteccién,
el desarrollo de la legislacion bésica esta-
tal y de la suya propia. Caen desde esta
argumentacién, y por efecto domind, vi-
ciados de inconstitucionalidad, los tres
reales decretos mencionados y también
sus remisiones a poOsIEriores NOrMas y ac-
tos a dictar en un futuro desde el Estado
central. Pero también, y por simil moti-
vo, algunos articulos de la propia Ley,
precisamente aquéllos que mencionan ul-
teriotes directrices, criterios, medidas, o
la aprobacién de normas de desarrollo
por parte del Gobierno (y en tal sentido,
debe incluirse pues también la disposi-
cién adicional segunda).

Se aducen rambién motivos adiciona-
les en relacién a la inconstitucionalidad
de algunos precepros de la Ley. En este
sentido, y tras esgrimir que es plausible
considerar bdsico que existan inventarios,
cardlogos o criterios, tilda de injustificada
la exigencia de que sean de 4mbito nacio-
nal y que se elaboren desde el Estado cen-
tral. El razonamiento que expone compe-
lerfa a la tacha de inconstitucionalidad de
los articulos 25, 30,1, 28.4 de la Ley, y la
totalidad del Real decreto 439/1990, de
30 de marzo, de regulacién del Catdlogo
general de especies amenazadas. La nece-
saria coordinacidn es y serfa perfectamen-
t¢ obtenible desde esquemas orgénicos y
funcionales de corte horizontal, que no
reclaman inexcusablemente la creacién ex
neve por via ascendente de comperencias
en favor del Estado, en ningtin caso posi-
bilitadas desde el texto constitucional.
De otro lado previene también el magis-
trado que se enfrentan anémalamente
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con las competencias autonémicas sobre
caza y pesca cuantas disposiciones de la
Ley reenvian a reglamentos estatales para
la determinacién de especies cazables,
pescables o relativas a su comercializa-
cién,

Adiciona ademds que si bien la mera
existencia de 6rganos de la Administra-
cién general del Estado como son la Co-
misién Nacional de Proteccién de la Na-
turaleza o del Comité de Flora y Fauna
Silvestres es inocua bajo pardmertros
constitucionales, colisiona con el texto
fundamental en cuanto hayan de infor-
mar preceptivamente las directrices para
la ordenacién de los recursos narurales
—cuestién esta dltima que ya de por si ha
tachado previamente el magistrado de in-
constitucional si se realiza desde ¢l Estado
central— y también en tanto ejerza fun-
ciones de desarrollo y ejecucién de nor-
mas internas y supracionales en materias
que son indudablemente de competencia
. auronémica.

Toma otro ejemplo de inconstitucio-
nalidad en las directrices para la ordena-
cién de recursos naturales, paradigma a
su entender de contradiccién tanto con el
sistema de fuentes como con el principio
de jerarquia normativa, en cuanto son
vértice de la estrucrura piramidal de la
planificacién en relacién a los espacios
naturales y en tanto, aun siendo expo-
nente de ejercicio de potestad reglamen-
taria estatal, prevalecen y son limite que
desea ejercer influencia direcra sobre
cualquier otro instrumento de ordena-
cién territorial y fisica, pretendiendo pre-
valecer ademds sobre la urbanisrica.

Finalmente, hubiera considerado mds
adecuado, de acuerdo con la exigencia de
que las funciones ejecutivas en materia
ambtental pertenecen a las comunidades
‘auténomas, un gesto de valentia de parte
del Tribunal, que le hubiera llevado a ex-
traer del Estado el monopolio absoluto
para la declaracién de parques nacionales

y para reconocer su exclusiva gestién or-
dinaria igualmente a aquéllas.

4. Parece que el magistrado Rafael de
Mendizdbal se quedé solo al final. Su
arrojo y las soluciones que obtiene son
compartidas por muchos desde la pers-
pectiva autonémica, entre los que nos
inscribimos. El voto particular es ya hoy
el aspecto mds conocido de una decisién
larga, dificil, a veces oscura, pero donde
ha quedado inevitablemente la huella
—de ah{ seguro las contradiciones inter-
nas que contiene— de un previo y muy
distinto redactado. La opinién mayorita-
ria es, como venimos repitiendo, «salva-
dora», pero no es una solucién valiente
desde el punto de vista autonémico, ni
mucho menos, clarificadora. Pese a que
no era quizds del rodo realista acariciar
grandes esperanzas en el sentido de que
habria de obtenerse del Tribunal declara-
cién de inconstitucionalidad de todos los
preceptos cuestionados por los multiples
impugnantes —y mucho menos a la luz
de los resultados arrojados por la Senten-
cia 149/1991—, si que podia haberse op-
rado por mantener un mayor protagonis-
mo para las comunidades auténomas en
un sector, como ¢l de los espacios prote-
gidos y proteccidn de especies, donde ve-
nian demostrando largamente un innega-
ble buen hacer. Si en los afios ochenta
una jurisprudencia constitucional garan-
tizaba mayor margen de actuacién en
materia de espacios naturales —recono-
ciendo mayor operatividad a ciertos titu-
los competenciales especificos de los es-
tatutos de autonomia a ellos dirigidos—
y enmarcaba mds nitidamente el actuar
legislativo estatal en el sector ambiental,
las nuevas interpretaciones, sobre todo
las que toman raiz desde la Sentencia
149/1991 y que todavia colean aqui, no
parecen correctamente asentadas. Lo que
es ahora la distribucién competencial en
materia ambiental y de espacios natura-
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les, flora y fauna, entre Estado y comuni-
dades auténomas, es cuestién no definiti-
vamente cerrada, y no por razén de los
resultado que alcanza el voto mayoritario
—clarisimos en el fallo—, sino por razén
de planteamiento, que induce a confu-
sién. A estas alturas, tras decenas de pdgi-
nas, no sabemos todavia con seguridad si
las competencias legislarivas de las comu-
nidades aurénomas en esta materia han
sido igualadas con el paso del riempo via
Ley 9/1992 y reforma de los estatutos y
si, de ser asi, se circunscriben sélo a la
aprobacién de «normas adicionales de
proteccién» o también, ademds, caben
competencias de «desarrollo legislativor
de la «legislacion bésica estatal». La cues-
rién no es inocua, existen cientos de nor-
mas autonémicas en danza, que sélo tras
un forzado y descontextualizado argu-
mento pueden adjetivarse de «normas
adicionales». Aun con ello, no debe des-
denarse que en los fundamentos ahora
comentados comienza a abordarse de
modo netamente mds satisfactorio, desde
el plano autonémico, el tema del alcance
de la legislacién bdsica en materia am-
biental, al exigirse que no se llegue por
parte del Estado a una pormenorizacién y

detalle de tal entidad que excluya toda
posibilidad de normacién autonémica.
Este es el aspecto que mds luce, el que
recordaremos del voto mayoritario, y el
que deseamos ver repetido. Si en la Sen-
tencia se nos recuerda, a modo justificati-
vo de las decisiones que alli se toman, que
«Esta es, también, la ardiculacién de la
normativa supranacional de la Unién
Europea respecto de la que corresponde a
los Estados miembros por virrud del
principio de subsidiariedad», el argumen-
to deberia haberse llevado hasta el final.
Seguro que conoce el Tribunal que a par-
tir de las normas ambienrales comunita-
rias adoptadas en vircud de los articulos
100A v 130S del Tratado de la Unién,
los estados miembros gozan de la compe-
tencia de desarrollo legislativo —véase
sino la transposicién que se ha hecho de
los cientos de directivas existentes en esta
materia—, cuestién distinta y a la que de-
be sumarse la posibilidad de que, bajo de-
terminadas circunstancias, puedan los es-
tados —ex articulos 100A4 y 130T—
establecer «normas adicionales de protec-
cién». Algo tan sencillo como esto.

Isabel Pont

Sentencia 112/1995, de 6 de julio. Conflicto de competencia promovido por el
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cartalufia relativo al Real decreto
157/1988, de 22 de febrero, que regula la normativa a que deben ajustarse las
denominaciones de origen y denominaciones de origen calificadas de vinos, asi

Como sus respectivos reglamentos,

Ponente:
Vicente Gimene Sendra

La demanda sostiene que la Comuni-
dad Auténoma de Cartalufa tiene compe-
tencia exclusiva en materia de denomina-
ciones de origen en colaboracién con el
Estado (art. 12.1.5 EAC). En cambio, el
Estado no dispone de ningin capitulo

habilitador para dictar la presente nor-
mativa. En efecto, no se puede considerar
como tal la facultad para dictar las bases y
coordinar la planificacién general de la
actividad econémica (art. 149.1.13 CE).
La colaboracién mencionada en el art.
12.1.5 EAC supone que ¢l Estado dispo-
ne de la potestad de «ratificar» la norma-
tiva dictada por la Comunidad Auténo-
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ma, siendo ésta una facultad reglada y no
una habilitacién para legislar sobre la ma-
teria. Finalmente, se recuerda que el
desarrollo del derecho comunirario no al-
tera las reglas de distribucién de compe-
tencias.

El abogado del Estado, por otra parte,
considera que la capacidad de ratificar en
cuestién permite verificar que los regla-
mentos aprobados por las comunidades
auténomas cumplen la legislacién vigen-
te, y garantizan, de ese modo, la defensa
de los mismos en los 4mbitos nacional e
internacional. A fin de poder realizar esta
actividad, deben adoptarse previamente
las normas generales de acuerdo con las
cuales podrd llevarse a cabo la ratificacién
en cada caso.

La materia objeto de discusién, segin
¢l Tribunal, son las denominaciones de
origen. Ni la lista del art. 148, ni la del
149 CE contienen ninguna mencién a
esta materia, siendo de aplicacién la cliu-
sula residual del art. 149.3 CE. Asi, en el
articulo 12.1.5 del EAC se considera ex-
clusiva la competencia que recae sobre
«las denominaciones de origen en colabo-
racién con el Estado». Por lo tanto, debe
determinarse el alcance de la cldusula de
colaboracién, y la consiguiente potestad
estatal de «ratificacién». Se recoge, en este
punto, la interpretacién dada en la STC
11/1986: la «competencia exclusiva en
colaboracién no implica una previa dife-
renciacién de competencias parciales que
el Estado haya de coordinar, sino una ac-
tuacion que debe ser realizada bilateral-
mente en régimen de cooperacién especi-
ficar, para afiadir entonces «lo que puede
hacer uno de los entes colaboradores no
lo debe hacer el otro, de manera que sus
actuaciones no son intercambiables sino
complementarias». Ante la falta de nor-
mas expresas en el bloque de la constiru-
cionalidad sobre c6mo debe entenderse
aqui la colaboracién, debe hallarse 1a con-
crecién en el Real decreto 479/1981, de

27 de febrero, de traspasos en la materia.
Del mismo se desprende que la Generali-
dad tene competencia para adoprar, mo-
dificar y ordenar la publicacién de regla-
mentos de denominaciones de origen, a
pesar de que debern remitirlos al Minis-
terio de Agricultura, para que éste los «ra-
tifiquer. Se trata de una competencia re-
glada (STC 11/1986, 186/1988, 209/
1989 i 211/1990) que permite un control
sobre la adecuacién del texto al bloque de
la constitucionalidad y la legalidad ordina-
ria, y que debe adopear la forma de un fa-
llo expreso y motivado, pudiendo ser pu-
blicada la norma autonémica antes de su
ratificacién. Se excluye expresamente, de
esta manera, que ¢l Estado disponga de
una competencia de control.

Una vez se ha definido el marco com-
petencial, sigue la resolucién concreta del
presente conflicto. Asf, se denota el cardc-
ter de norma basica del Decreto estatal
cuando, en cambio, la Generalidad tiene
competencia exclusiva sobre la mareria
en colaboracién con el Estado. En la
STC 11/1986 ya se negb la equiparacién
entre «competencia compartida» y «com-
petencia exclusiva en colaboracién con el
Estado». Por otra parte, el contenido del
Decreto no se corresponde con el que le
corresponderia en defensa de los regla-
mentos de las denominaciones de origen,
sino que es claramente una norma de ca-
ricter homogeneizador, lo cual es propio
de una norma bésica. De ese modo, el
Decreto sélo podri ser aplicable en los te-
rritorios de aquellas comunidades aucs-
nomas que no tengan competencia exclu-
siva, asi como en lo que se refiere a las
denominaciones de origen de alcance su-
praautonémico. Finalmente, tampoco se
admite la habilitacién del arr. 149.1.13
CE (ordenacién general de la economia)
dado que, lejos de tratarse de normas de
planificacién general, en el presente caso
se regulan especificamente las bases de las
denominaciones de origen.
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La existencia de varias comunidades
auténomas con competencia bisica o de
ejecucién en la materia fuerza a un fallo
de inaplicacién territorial en Caraluiia,

salvo en la disposicién adicional, sin per-
juicio de su hipotética supletoriedad.

Antoni Roig Batalla

Sentencia 118/1995, de 17 de julio de 1995. Recurso de amparo contra la Resolu-
ci6n de la Mesa de las Cortes Valencianas que no admite a trimite varias en-
miendas presentadas por el Grupo Parlamentario Popular al proyecto de ley de
presupuestos de la Generalidad Valenciana. Vulneracion del derecho a ejercer
los cargos piiblicos en condiciones de igualdad, al llevar a cabo un trato discri-
minatorio en la tramitacién de las enmiendas parlamentarias.

Ponente:
Carles Viver i Pi-Sunyer

El primer punto discutido es la capaci-
dad de la Mesa de la Comisién de Econo-
mia y Finanzas de las Cortes Valencianas
de Hevar a cabo la tramitacién de admi-
sién de enmiendas presupuestarias. Con-
cretamente, el grupo parlamentario recu-
rrente alega que la Mesa, una vez
detectadas las enmiendas que podrian su-
poner un aumento o una disminucién de
ingresos, deberia haberlas remitido al
Gobierno para que éste se pronunciara al
respecto de forma motivada. La ausencia
de norma expresa aplicable deberia ser
cubierta, seglin este grupo, con lo que es
establecido, en casos similares, por el pro-
cedimiento legislativo comiin. El Tribu-
nal sostiene, en cambio, que, de acuerdo
con el articulo 121.1 del Reglamento
parlamentario, en el debate de totalidad
han de quedar fijadas las cancidades glo-
bales de los estados de los presupuestos.
Asi, cuando se presentan enmiendas al ar-
ticulado ya existe una predeterminacién
de las cantidades globales del presupues-
to. En consecuencia, la Mesa puede resol-
ver sobre la admisién o no de enmiendas
que supongan alteraciones respecto de las
magnitudes globales ya aprobadas por el
Pleno en el debate de roralidad, y eso sin
necesidad de informe al Gobierno.

El segundo aspecto discutido se refiere
al articulo 121.1 del Reglamento de la
Asamblea. De acuerdo con éste, una vez
fijadas las cantidades globales de los es-
tados de los presupuestos, éstas ya no
pueden ser enmendadas. Los recurrentes
consideran que de esta manera se ve afec-
tado el derecho de enmienda en materia
presupuestaria. El Tribunal no considera
correcto ¢l razonamiento, ya que afirma
la existencia del derecho a presentar en-
miendas, si bien delimitado al trimice de
totalidad. La posterior restriccién es ha-
bilitada por la previsién reglamentaria,
en uso de la autonomia de funcionamien-
to de la Cdmara.

El tercer punto de interés es el control
de viabilidad de las enmiendas de proyec-
cién de gastos futuros (de gasto cero) por
parte de la Mesa. El Tribunal confirma la
competencia del 6rgano parlamentario
sobre la viabilidad de las enmiendas de
este tipo. La falta de afectacién a los dere-
chos fundamentales hace que se incluya
en su ambito de decisién. Ahora bien,
una vez se reconoce la facultad, el art.
23.2 CE fuerza a que el criterio de la
Mesa se aplique por igual a todas las en-
miendas de este tipo, sin que la seleccidn
realizada en la admisién resulte en nin-
gin caso arbicraria. En efecto, de otra
manera se verfa afectado el derecho de los
cargos piblicos al ejercicio de sus funcio-
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nes en condiciones de igualdad. En el
presente caso, las enmiendas de gasto
cero son idénticas a algunos de los pre-
ceptos del propio proyecto de ley de pre-
supuestos, asi como a algunas enmiendas
que fueron admitidas. Por esta razén, se
advierte en la actuacién de la Mesa un
trato desigual injustificado, es decir, dis-
criminatorio.

En conclusién, el Tribunal estima par-
cialmente el recurso de amparo recono-
ciendo el derecho del grupo recurrente a
ser tratado en condiciones de igualdad en
el traimite de admisién de las enmiendas
de gasto cero. El fallo tiene Gnicamente
un contenido declarativo del derecho.

Antoni Roig Batalla

Sentencia 124/1995, de 18 de julio, recurso de amparo contra varias resoluciones de
la Mesa del Parlamento de la Asamblea Regional de Murcia que no admite a
trimite la proposicién de ley de reforma de la Ley 6/1988, de 25 de agosto, de
régimen local de la Regién de Murcia. Vulneracién del derecho 2 ejercer la fun-
cién parlamentaria en condiciones de igualdad.

Ponente:
Vicente Gimeno Sendra

El portavoz del grupo parlamentario
Izquierda Unida en la Asamblea Regional
de Murcia considera que una proposi-
cidén de ley promovida por su grupo par-
lamentario, que no fue admitida a trdmi-
te, cumplia con todos los requisitos
reglamentariamente exigidos para su pre-
sentacién. Asi, la no admisién, segun el
recurrente y el Ministerio Fiscal, se fun-
damenté en un juicio material sobre la
eventual inconstitucionalidad de ciertos
preceptos en relacién al bloque de la
constitucionalidad. Esta valoracién exce-
de, seglin éstos, la competencia de la
Mesa, que ha de limitarse a la mera verifi-
cacién del cumplimiento de los requisitas
formales. La oportunidad de la iniciativa
y de su contenido ha de ser apreciada por
el Pleno de la Cimara.

El letrado de la Cdmara sostiene que
las facultades de la Mesa no pueden ser
meramente registrales o de constatacién
formal, sino que, ademds, le corresponde
la no admisién de aquellas proposiciones
manifiestamente inconstitucionales.

Una vez fijado el objeto del debate, el

Tribunal inicia la interpretacién del ar-
ticulo 31.3 del Reglamento de la Cdma-
ra, que es el que regula la competencia
discutida. Las facultades de calificacién y
admisién contempladas caracterizan el
control de «estricta legitimidad formal»,
es decir, la verificacién de que se cumplen
los requisitos reglamentarios. En ciertas
ocasiones, el propio cumplimiento de los
requisitos parlamentarios exige la previa
calificacién del documento, y eso obliga a
un examen matetial del mismo (ver STC
95/1994, F] 4 y STC 76/1994). Sin em-
bargo, no sucede lo mismo en el caso de
las proposiciones de ley de origen parla-
mentario, donde la Mesa debe limitarse a
verificar el cumplimiento de los requisi-
tos reglamentariamente exigidos. Las
proposiciones de ley que promueven los
grupos no son finicamente una via califi-
cada de participacién politica, sino que,
sobre todo, son un instrumento que per-
mite el debate en el Pleno sobre la opor-
tunidad politica de la regulacién. Los ciu-
dadanos pueden conocer entonces la
opinién de los representantes sobre una
determinada materia. En consecuencia,
la Mesa, como érgano de administracién
y gobierno interno ha de limitar sus fa-
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cultades de calificacién y admisi6n al exa-
men de los requisitos formales que esta-
blece ¢l Reglamento de la Cdmara.

De ese modo, la indebida inadmisién a
trimice de una proposicion de ley afecta al
nicleo mismo de la representacion. El de-
recho de iniciativa forma parte del ius in
officium, y su vulneracion infringe, pues, el
articulo 23.2 CE. lgualmente, se ve afecta-
do el derecho de los ciudadanos a verse re-
presentados y a participar indirectamente
en los asuntos pablicos a través del debare
politico sobre la materia y la oportunidad
de llevar a cabo su regulacién.

Orro aspecro discurido es la mencién
que realiza el articulo 31.3 del Reglamen-
to en relacién al alcance de la facultad de
no admisién de la Mesa cuando existen

dudas sobre la competencia de la Asam-
blea. La Mesa puede no admitir la propo-
sicién si considera que el competente es
otro 6rgano constitucional, autonémico
o administrativo, Ahora bien, no puede
realizar un juicio de constitucionalidad
sobre si la proposicién de ley excede el
dmbito de las competencias legistativas de
la Asamblea autonémica. Esta valoracién
corresponde, en cualquier caso, al Pleno
de la Cédmara, y su control al Tribunal
Constitucional, si asi se le pide.

En conclusién, el Tribunal estima el
recurso y declara la nulidad de los acuer-
dos de la Mesa que no admitian la propo-
sicién de ley en cuestidn.

Antoni Reig Baralla

Sentencia 156/1995, de 26 de octubre. Recurso de inconstitucionalidad 2145/1989
contra determinados preceptos de la Ley del Parlamento Vasco 5/1989, de 6 de
julio, de proteccidn y ordenacién de la Reserva de la Biosfera de Urdabai.

Ponente:
Julio Diego Gonzéilez Campos

1. El Tribunal Constitucional resuel-
ve mediante esta sentencia el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el
abogado del Estado, en representacién
del presidente del Gobierno, contra los
articulos 23.2 4, 23.2 ¢, 27, 28.4 y 29.1
de la Ley del Parlamento Vasco 5/1989,
de 6 de julio, de proteccién y ordenacién
de la Reserva de la Biosfera de Urdabai.
Estamos ante una norma cuyo objetivo es
precisamente el establecimiento de un ré-
gimen juridico especial para un espacio
natural ——¢l valle y estuario de la ria de
Urdabai— cuya valia, en términos de la
diversidad y originalidad de recursos na-
turales que contiene, condujo a que en
1984 fuese declarado por la UNESCO, y
a propuesta del Gobierno Vasco, como
«Reserva de la Biosferan,

2. Los preceptos cuya constitucionali-
dad se cuestiona por la actora son aspec-
tos puntuales del articulado de la ley
autondmica que no se acomodan mimé-
ticamente a los contenidos en la Ley es-
tatal 4/1989, de 27 de marzo, de conser-
vacion de los espacios naturales y de la
flora y fauna silvestres —y que su disposi-
cién adicional quinta considera bisicos
(art. 10.3 y 39)—; Concretamente:

— Art. 23.2.4, en tanto establece un
plazo de sesenta dias naturales para el ejer-
cicio de derecho de tanteo por parte de
las administraciones para las transmisio-
nes onerosas de bienes y derechos relari-
vos a terrenos ubicados en el 4rea de espe-
cial proteccion y los determinables por el
Plan rector de uso y gestién de tal espa-
cio. De modo distinto, el articulo 10.3 de
la Ley estatal menciona un plazo mayor,
el de tres meses.

— Arr. 23.2.¢, en su alusién a un plazo
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de seis meses para el ejercicio del derecho
de retracto por parte de las administra-
ciones bajo las circunstancias que allf se
especifican, frente a la determinacién de
un afio efectuada por el are. 10.3 dela Ley
4/1989.

— Art. 27, cuando al clasificar las san-
ciones en muy graves, graves, y leves, no
prevé ademds las menos graves, si localiza-
bles, sin embargo, en la descripcién con-
tenida en el art. 39.1 de la Ley 4/1989.

— Art. 28.4, en tanto que, al especifi-
car las autoridades competentes para la
imposicién de sanciones y cuantias maxi-
mas de éstas, no prescribe quién debera
realizar tal funcién en relacién con las
sanciones menos graves, que como ha sido
apuntado supra no hansido previstas por
el legislador autonémico y si por el es-
tatal.

— Art. 29.1, puesto que al establecer
concretos plazos de prescripcién para las
infracciones, no prevé ninguno —cohe-
rentemente con su falta de previsién de
éstas— para las infracciones menos graves.

3. Las divergencias de la norma auto-
némica en relacién con preceptos decla-
rados basicos mediante la ley estatal son
inconstitucionales al parecer del repre-
sentante del Gobierno del Estado, més si
se atiende a la jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional que califica a la legis-
lacién estatal de «normas minimas de
proteccién» que han de resperarse en
tanto tales, y que sélo habilitan la inter-
vencion legislativa auton6mica cuando es
superadora de los niveles de proteccién
alli fijados. Se justifica ademas que la uni-
formidad que pretenden los articulos
10.3 y 39 de la Ley 4/1989 es necesaria y
derivable por conexién directa de los ar-
ticulos 45 y 33 con el 149.1.1 CE, en
tanto corresponde al Estado regular las
condiciones bidsicas que garanticen la
igualdad de rodos los espafioles respecto
de los limites que los derechos de los ciu-

dadanos deben sufrir en esta materia. Por
el contrario, la representacién legal del
Gobierno vasco, amén de recordar que
ostenta competencia autondémica sobre
desarrollo legislativo en materia ambien-
tal y apoyarse en jurisprudencia constitu-
cional precedente donde se ha posibilita-
do la variacién de plazos en el ejercicio de
los derechos de tanteo y retracto, defien-
de la constitucionalidad de estas diferen-
cias y de la omisién a las infracciones me-
nos graves en el régimen sancionador
autonémico, todo ello sobre la base de
que son compatibles y que no descono-
cen por lo demis la proteccién que posi-
bilita la legislacién estatal. Por otra parte,
las alegaciones en pro de la constitucio-
nalidad de los preceptos autondmicos
efectuadas por el Parlamento Vasco inci-
den fundamentalmente en la necesarie-
dad de adaprar el régimen juridico global
que establece la ley estatal a las particula-
ridades de cada espacio natural, y en con-
creto a la Reserva de la Biosfera de Urda-
bai, tratando de demostrar que las
localizables en la ley autonémica no dis-
minuyen ni notable ni injustificadamen-
te la efectividad de las medidas protecto-
ras contenidas en la ley estatal.

4. El Tribunal Constitucional resuel-
ve undnimemente desestimar el recurso
interpuesto, distinguiendo en su hilo ar-
gumental fundamentalmente dos cuestio-
nes distintas. Una primera donde reflexio-
na sobre cuil es su funcién en relacién
con la consttucionalidad de preceptos
que contienen legislacién bdsica estaral
—que no han sido previamente impugna-
dos— a los que se enfrenta norma poste-
rior autonémica. Y otra, donde dilucida
propiamente ¢l estado de salud de los pre-
ceptos directamente cuestionados de la ley
autondémica. Y esto dltimo bajo un doble
enfoque: de un lado, tratando conjun-
tamente la alusién a los derechos de tan-
teo y retracto y, de otro lado, y en bloque,
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la inobservancia de la categoria de sancio-
nes menos graves. Se vale en su discurso
de los siguientes argumentos:

5. Comienza centrando la cuestién
recordando que la figura que se crea por
Ley Vasca es netamente peculiar, una «re-
serva de la Biosfera», fuera de la categori-
zacién general de espacios que efectia la
Ley 4/1989, aunque posibilitada por ésta
en base a su art. 21.2.

A partir de aqui reconduce la proble-
matica recordando que adn girando los
titulos competenciales en este conflicto
en torno a los arc 149.1.23 CE —compe-
tencia estatal de legislacién bésica sobre
proteccién de medio ambiente-—y 11.1
EAPV —competencia autonémica de
desarrollo legislativo y ejecucién en ma-
teria ambiental—, lo que se discute real-
mente es la adecuacién de ciertos precep-
tos de la norma autonémica con otros
calificados formalmente como bisicos
por el legislador estatal. Asi pues, de de-
clararse que ha acontecido infraccién au-
tonémica del orden constitucional de
distribucién de competencias, ésta seria
mediata o indirecta, en tanto ¢l vicio lo es
por enfrentamiento a norma que contie-
ne legislacién bdsica. Desde este plantea-
miento el Tribunal sostiene también que
no impide el examen por su parte el he-
cho de que los articulos 103 y 39 de la
ley estatal no fuesen en su dia impugna-
dos y que genéricamente, por tanto, fue-
sen reconocidos como bdsicos por la ju-
risprudencia sentada en STC 105/1995.
Muy al contrario, este Tribunal estard
obligado a examinar el cardcter basico de
una norma estatal cuando sea requerido
para ello en otro proceso y asi lo exija la
delimitaci6n del orden constitucional de
competencias. No se elude, pues, la ad-
jetivacidn efectuada por el legislador es-
tatal calificando ciertos articulos como
bésicos, pero como intérprete supremo
que es de la Constitucién y de las normas

delimitadoras de competencias, apunta
que todavia puede llegar 2 la conclusién,
en supuestos como ¢l presente, de que la
legislacién estatal no es respetuosa con el
blogue de constitucionalidad y si lo es la
legislacién autonémica. E introduce otro
matiz interesante: cuando por el legisla-
dor estatal se declaran como bisicos,
como ocurre en el presente caso, una
multiplicidad de precepros enteros, mu-
chos de los cuales tienen, a su vez, un
contenido muy heterogéneo, no cabe
duda de que este Tribunal puede, en su
funcién interpretadora, deslindar los as-
pectos de los mismos que tienen efectiva-
mente cardcter bdsico de aquellos otros
que no lo tienen.

6. No puede dejar de mencionarse
que la Sentencia trata de sumarizar breve-
mente las ocasiones en que la jurispru-
dencia constitucional se ha pronunciado
sobre el alcance de las competencias legis-
lativas estatales y autondmicas en rela-
cién con la proteccién medioambiental y
las conclusiones que en cada proceso se
han ido obteniendo. A tal efecto se re-
monta a la STC 64/1982, que correcra-
mente —a mi entender— reconocia la
competencia de las comunidades auréno-
mas tanto de «desarrollo legislativor de la
legislacién bdsica estatal —entendida esta
tiltima como encuadramiento de una po-
litica global en materia de medio ambien-
te—, como de imposicién de «medidas
adicionales de proteccién». A partir de
aqui la STC 170/89 opta, en un primer
avance hacia lo que constiruird e facze un
recorte de las compertencias autondmicas,
por concluir que la legislacién bisica es-
tatal comporta una ordenacién mediante
minimos que han de respetarse en rodo
caso, y que sélo posibilita que las comuni-
dades auténomas con competencia en la
mareria, establezcan niveles de proteccién
mas altos, en todo caso compatibles, no
contradictorios, ni que ignoren, reduzcan
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o limiten la proteccién establecida en la
legislacién basica del Estado. La culmina-
cién en la extensién del alcance de qué
cobija en su seno la expresién «legislacion
bisica» estatal se produce ya con STC
149/1991, donde se afirma que en esta
materia el deber estatal de dejar un mar-
gen de desarrollo legislativo autonémico
€s menor que en otros, cupiendo y siendo
constitucionales incluso normas tan deta-
llistas que no lleguen a posibilitarlo. Por
Gltmo, se produce un cierto retroceso a
la amplicud previamente postulada via
STC 102/1995, comentada por nosotros
en este mismo niumero, donde se afirma
que el Estado, al establecer la legislacién
bésica, «no puede llegar [...] a tal grado de
detalle que no permita desarrollo legisla-
tivo alguno de las comunidades auténo-
mas con competencia en materia de
medio ambiente, vacidndolas asi de con-
tenidon. Se trata pues, de una estratifica-
cién de la materia por niveles, donde el
estatal ha de ser suficiente y homogéneo,
pero mejorable por asf decirlo para adap-
tarlo a las circunstancias de cada comuni-
dad auténoma.

7. En base a la jurisprudencia consti-
tucional previamente sumarizada exami-
na la sentencia los particulares problemas
suscitados en el recurso que se le presen-
ta. En relacién con la diferencia de plazos
para el ejercicio de los derechos de tanteo
y retracto, recuerda el Tribunal que para
la actora se esta violentando no sélo el
art. 149.1.23 CE, sino también que la
uniformidad en la regulacién de la pro-
piedad privada y su funcién social estd en
juego, ligindose todo. ello con la compe-
tencia estatal localizable ex articulo
149.1.1 CE. Pero el Tribunal, en base a
STC 37/1987, sostiene de nuevo que el
149.1.1 CE no habilita directamente
para perseguir la identidad de las situa-
ciones juridicas de todos los ciudadanos
en cualquier zona del rerritorio nacional

ni puede tampoco por tal via conducir a
la anulacién de competencias legislativas
de las comunidades auténomas. La igual-
dad puede garantizarse idéneamente a
partir del ejercicio de la competencia es-
tatal regulando un minimo comin deno-
minador. Tal argumentacién le lleva a
afirmar que la ley vasca, en base al are.
149.1.1 CE, no vulnera ¢l orden consti-
tucional de competencias. En relacién
con la posible violacién del arc. 149.1.23,
por conculcarse los plazos establecidos en
la legislacién estatal bsica, el Tribunal se
posiciona afirmando que en la ley estatal
lo basico es el establecimiento de un dere-
cho de tanteo y retracto a favor de la Ad-
ministracién. Son vélidas las opciones
por un cambio en la duracién del ejerci-
cio de rales derechos tomadas por la co-
munidad auténoma, siempre que se ins-
taure un nivel de proteccién suficiente
que no reduzca la eficacia de la medida en
relacién con el espacio natural al que se
aplica. El camino estd abierto, con este
planteamiento, para declarar la constitu-
cionalidad de los preceptos autonémicos.
Estamos ante plazos suficientemente am-
plios para poder ejercitar tales derechos y
cuya divergencia en el tiempo puede am-
pararse, como argiiia el representante vas-
co, en las concretas peculiaridades que
concurren en la zona protegida, donde se
ubican numerosos nicleos urbanos de
poblacién y donde se genera cotidiana-
mente un importante desarrollo indus-
crial y ruristico.

En cuanto al segundo de los aspectos
cuestionados, recuerda de nuevo el Tri-
bunal que la potestad sancionadora no
constituye titulo competencial auténo-
mo. La falra de mencién de fa ley autoné-
mica a las sanciones menos graves si con-
tenida por el contrario en el articulo 39.1
de la Ley 4/1989, precepto declarado bi-
sico, no es a su parecer relevante. A su
entender no puede tacharse de inconsti-
tucional, como pretende sin embargo la
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representacién del Estado, puesto que es-
tamos ante una modulacién del régimen
contenido en la norma estatal, cuestién
que no afecta a las condiciones bésicas de
igualdad de los ciudadanos en el ejercicio
de sus derechos, y por ende, no introduce
divergencias desproporcionadas respecto
del régimen juridico aplicable en otras
partes del terricorio. Si este es el argu-
mento que salva la diferencia en relacién
con el art. 149.1.1 CE, wambién se des-
carta que se haya producido violacién del
articulo 149.1.23 CE por esta via. Dicho
articulo de la norma fundamental no es
tampoco titulo habilitante que permita al
Estado establecer una escala de gradua-
cién que garantice el principio de pro-
porcienalidad de las sanciones, al ser la

garantia de la proporcionalidad un aspec-
to que se deriva de otros preceptos consti-
tucionales.

Tampoco puede sostenerse, a su pare-
cer, que la legislacién basica en materia
ambiental cumpla en este caso una funcién
de uniformidad relativa. La finalidad pro-
tectora que en materia de espacios, flora y
fauna se persigue con el régimen sanciona-
dor, se consigue con la fijacién de tipos de
ilicitos, con la gravedad asignada a algunos
de ellos, con la fijacién de las cuantias mi-
nimas de sanciones, pero no con el simple
establecimiento de una gradacién, que sélo
al legislador autonémico corresponde pos-
teriormente llenar de sentido,

Isabel Pone

Sentencia 163/1995, de 8 de noviembre. Cuestién de inconstitucionalidad 2346/1993,
en relacién con determinados preceptos de la Ley de la Comunidad Auténoma
de Andalucia 2/1989, de 18 de julio, de espacios naturales protegidos.

Ponente:
Pedro Cruz Villalén

1. El Tribunal Constitucional finaliza
con esta decisién su itinerario de 1995 en
relacién a la materia de espacios naturales
protegidos. Aqui la cuestién de inconsti-
tucionatidad ha sido promovida por la
Secci6én Primera de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Andalucia en Granada,
que plantea la supuesta inconstitucionali-
dad de los articulos 5, 6, 7 y la disposicién
adicional primera de dicha ley autonémi-
ca frente al articulo 149.1.23 CE, en rela-
cién a los articulos 6 y 15 de la Ley estaral
4/1989, de 27 de marzo, de conservacién
de los espacios naturales y de la flora y
fauna silvestres. El fallo que debe dicrarse
en el recurso contencioso-administrativo
depende directamente de la validez de los
mencionados preceptos de la Ley andalu-

za, al constituir precisamente su objeto la
impugnacién de un par de decretos au-
tondmicos dictados en 1990 en desarro-
llo de aquellos articulos.

2. La problemitica que subyace en
este procedimiento es ficilmente resumi-
ble: la ley estatal 4/1989, dictada al am-
paro de la competencia estatal sobre legis-
lacién bésica medioambiental que esta-
blece el art. 149.1.23 CE, designa como
preceptos bésicos, entre otros, los conte-
nidos en sus articulos 6 y 15.2, designa-
cién que ha sido bendecida por el Tribu-
nal en la reciente STC 102/1995 —que
COMENTamos €n este mismo nimero—.
En ambos se prescribe la necesidad de
que para toda declaracién de parques y
reservas se elabore y apruebe previamente
un Plan de ordenacién de los recursos
naturales de la zona en cuestién (en ade-
fante, PORN), en cuyo procedimiento
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de gestacién se incluirdn necesariamente
trimites de audiencia a los interesados,
informacién publica y otros varios de
participacién social. Sélo cabe excepcio-
nalmente la declaracién de tales espacios
sin preceptivo PORN de concurrir razo-
nes justificativas que se hagan constar ex-
presamente en la norma. Bajo tales cir-
cunstancias la Ley 4/1989 exige sin
embargo que se elabore también el res-
pectivo PORN, aunque esta es tarea que
puede realizarse en el plazo de un afio a
contar desde la correspondiente declara-
cién,

La Ley autonémica objeto de examen
opta por declarar un total de 79 espacios
(32 reservas nacurales, 30 parajes natura-
les y 17 parques naturales) sin previa ela-
boracién del PORN, aduciendo en su
disposicion adicional primera que concu-
rren alli las circunstancias exceptuantes
de la Ley 4/1989 en razén de lz urgencia
en la adopcion de medidas tendentes a la
proteccién de los espacios naturales de An-
dalucia. Segin el parecer del drgano judi-
cial promoror y del fiscal general del Es-
tado, el elevado niimero de declaraciones
efectuadas sin el preceptivo PORN pet-
mite estimar que las bases estatales han
sido ignoradas (y, por ende, el articulo
149.1.23 CE) y, coetineamente, también
el derecho constitucional a la participa-
ci6n social. Ademds aducen que la excep-
cionalidad de toda declaracién de espacio
sin el preceptivo PORN exige motiva-
cién pormenorizada para cada uno de los
espacios, aspecto que no se cumple con la
escuetamente contenida en la ley anda-
luza.

3, Pero atn centrada asi claramente la
cuestidn, dos son las cuestiones a decidir
por el Tribunal una vez ha precisado que
el fallo pendiente ante el 6rgano promo-
tor de la cuestién de inconsticucionalidad
depende y debe circunscribirse dnica-
mente a la validez de dos de los articulos

‘

de la ley autonémica —art. 7 y disposi-
cién adicional primera—. Una inicial y
previa donde deber4 resolver, a peticién
del érgano judicial promotor, si la com-
patibilidad entre ley bésica estatal y ley
autondémica puede ser directamente dilu-
cidada por éste, en base al juego del prin-
cipio de prevalencia derivable del articulo
149.3 CE segundo inciso, o si por el con-
trario, es ésta una cuestién que debe es-
clarecerse inexcusablemente por el Tri-
bunal Constitucional, tal como arguye el
Consejo de Gobierno andaluz. Posterior-
mente, a tenor de lo alli resuelto, deber4
contrastarse el estado de salud de la dis-
posicién adicional primera de la Ley an-
daluza frente a los articulos 6 y 15.2 de la
Ley estatal 4/1989.

En el primero de los aspectos el Tribu-
nal Constitucional afirma indubirada-
mente que es a ¢l a quien corresponde el
control constitucional de las normas le-
gales autondmicas, interpretacién a la
que abocan los articulos 163 y 153 2 CE
e incluso el articulo 45.1 del Estatuto de
Autonomia de Andalucia, preceptos to-
dos que no pueden excepcionarse en fa-
vor de un descontextualizado entendi-
miento del art. 149.3 segundo inciso in
fine. El Tribunal sostiene asi que en
el control de constitucionalidad del art.
153 2 CE deben incluirse también su-
puestos como éste, donde se enfrenta una
ley autonémica con una ley estatal dicta-
da en ejercicio de competencia sobre

- legislacién bésica, de cuyo examen po-

dria por tanto derivarse una inconstitu-
cionalidad «mediata o indirecta» de la
primera.

Reafirmada pues su competencia pasa
a responder al segundo de los interrogan-
tes planteados. Con tal objeto sumariza
en primer lugar cuiles son los requisitos
que deben superarse a tenor de la Ley
4/1989 cuando se desea declarar un espa-
cio protegido sin el preceptivo PORN
previo: que existan razones justificati-
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vas, y, que se se hagan constar en la nor-
ma declarativa. El correcto encaje, bajo
estos parimetros, de la norma autonémi-
ca con las exigencias de la legislacién ba-
sica estatal dependerd, a partir de aqui, de
si el Tribunal considera suficientes las es-
cuetas y minimalistas alusiones de la ley
andaluza cuando opta por separarse del
régimen general para la declaracién in-
mediata de 79 espacios, o de si reclama
del legislador autonémico mayor esfuer-
zo motivador. EI Tribunal decide final-
mente dar por buenas las razones en que
el legislador autonémico funda su actua-
cién, puesto que no s¢ ha cuestionado en
ninguna de las alegaciones presentadas
que «la urgencia pueda servir como vilida
razén objetiva justificadora de la excep-
cibn». También considera superada la
exigencia de la constancia en norma de-
clarativa, basindose en que precisamente
la disposicién adicional primera de la ley
tiene por (inico y solo motivo aquella ex-
plicitacién. No se detiene instante alguno
reclamando mayor pormenorizacién, que
a su parecer supondria adicionar nuevos
condicionantes a los que se desprenden
l6gicamente de la ley estatal, y adopta
para si la argumentacién previamente
contenida en las alegaciones del Parla-
mento de Andalucfa. El fallo pues resuira
claro y virtualmente automadtico: se des-
estima la cuestién de inconstitucionali-
dad. Seguramente ha pesado de algun
modo en tal decisién el hecho de que en
su exposicién de motivos la norma auro-
némica puntualice que con su aproba-
cién persigue adecuarse con rapidez a las
exigencias derivables de la normativa co-
munitaria en esta materia, y también,
aunque cxpresamcnte no se mencione €n
el fallo, el hecho de que a estas alturas, y
desde 1994, ya han sido aprobados la
mayoria de PORN vy planes rectores de
uso y gestién de los espacios previamente
declarados como tales por la ley autoné-
mica objeto de examen.

4. No convence la decisién mayorita-
ria a los magistrados José Vicente Gime-
no Sendra y José Gabaldén Lépez, que
efectuan sendos votos particulares. El pri-
mero de ellos, apoyandose en la mds
usual semintica del término excepcional
(‘que forma excepcion de la regla comin,
que se aparta de lo contrario o que ocurre
rara vez ), postula que en ¢l caso de autos
se ha convertido la excepcién en regla, y
que las razones aducidas por el legislador
andaluz no justifican suficientemente la
sustraccion que alli se efecrda del régimen
basico del articulo 15 de la Ley 4/1989
recientemente afirmado en STC 102/
1995. El magistrado Jos¢ Gabaldén Lé-
pez considera también que los articulos
cuestionados de la ley andaluza debian
set declarados inconstitucionales por no
ajustarse a la normativa bisica y vulnerar
al tiempo el art. 149.1.23 CE, insistiendo
por lo demis en la parquedad de motivos
aducidos por la ley autonémica para aco-
gerse 2 la mencionada excepcién y, por
ranto, para posponer y desvirtuar la pues-
ta en marcha de los trimites garantistas
de participacién social previstos por la
norma estatal para toda previa elabora-
cién de un PORN, cuestién esta dltima
que el voto mayoritario no desea ignorar
por entero pero que le lleva a concluir
que en la ley autonédmica no se vulneran
los mandatos de participacién, sino que
Unicamente se remiten en su operativi-
dad a un momento posterior. Pero este
voto particular adiciona un argumento
miés, que engrosa el ya dificil plantea-
miento con que la jurisprudencia consti-
tucional aborda hoy la distribucién com-
petencial en materia ambiental y de
espacios naturales entre Estado y comu-
nidades auténomas. Para el magistrado
cualquier declaracién de espacios natura-
les ni es norma de desarrollo de las de ca-
ticter basico, ni tampoco «norma adicio-
nal de proteccién» «como las que en la
materia pueden dictar las comunidades



ACTIVIDAD NORMATIVA... 497

auténomas». Estamos a su entender ante
un puro acto de ejecucién que debe ajus-
tarse a la ley, idea que ya avanzaba la pre-
via STC 102/1995, y que debe plasmarse
en acto singular o, a lo sumo, reglamenta-
tio, pero que en todo caso ha de contener
la debida justificacién excepcionante del
régimen general. En tanto esto se realiza
por ley, sustrayendo ademds a los intere-
sados de su posibilidad de participacién
previa, «ésta no se ajusta a la norma cons-
titucional». Pese a lo interesante de este

Gltimo aspecto del planteamiento del ma-
gistrado, no podemos desconocer la reali-
dad de que en el plano autonémico es del
todo habitual que la declaracién de deter-
minados espacios protegidos se efectie
mediante ley, debiendo adicionarse que el
contenido de tales normas suele ser tan re-
glamentista que cuestiona el hecho de que
el respectivo legislador tuviese en mente
que estaba efectuando solamente un «puro
acto de ejecuci6éns.

Isabel Pont

Sentencia 169/1995, de 20 de noviembre. Recurso de amparo contra la Resolucién
de la Presidencia del Parlamento de Galicia que confirma la decision del presi-
dente de la Comisién de Modificacion del Reglamento de suspender al diputado
recurrente del ejercicio de sus derechos parlamentarios por el plazo de un mes.
Vulneracién del principio de legalidad (art. 25.1, y, en consecuencia, del art. 23
CE), ya que la sancién parlamentaria no tiene cobertura legal reglamentaria.

Ponente:

Julio Diego Gonzilez Campos

El presidente de la Comisién sancioné
al recurrente de acuerdo con el art. 108
del Reglamento de la Cimara autenémi-
ca, que establece lo siguiente: «Cualquier
persona que en el recinto parlamentario,
en Sesién o fuera de ella, promoviese des-
orden grave con su conducta, de obra o
de palabra, serd inmediatamente expulsa-
da. Si se tratase de un Diputado, €l Presi-
dente le suspenderd, ademis, en el acto,
de sus derechos parlamentarios por plazo
de hasta un mes, sin perjuicio de que la
Cémara, a propuesta de la Mesa y de
acuerdo con lo previsto en el are. 103,
pueda ampliar o agravar la sancién.» El
demandante considera que este precepto
no era de aplicacién al caso por dos morti-
vos. Primero, dado que el presidente de la
Comisién no es €l sujeto legitimado por
el precepro, y la coincidencia que se da en
la misma persona en el presente caso es
irrelevante. En segundo lugar, existe una

previsién reglamentaria especifica que se
ajusta mas al supuesto de hecho. En efec-
to, en el art. 106 del mismo Reglamento
hallamos: «1, Al Diputado u orador que
hubiere sido llamado al orden tres veces
en una misma Sesidn, advertido una se-
gunda vez de las consecuencias de una
tercera llamada, le sera retirada, en su
caso, la palabra y el Presidente, sin deba-
te, le podrd imponer la sancién de no
asistir al resto de la Sesién; 2. Si el Dipu-
tado sancionado no atendiere el requeri-
miento de abandonar el Salén de Sesio-
nes, el presidente adoprard las medidas
que considere pertinentes para hacer
efectiva la expulsién. En este caso, la Pre-
sidencia, sin perjuicio de lo establecido
en el art. 103, podri imponerle, ademis,
la prohibicién de asistir a la siguiente Se-
sién.» El art. 103 establece que: «1. La
suspensién temporal en la condicién de
Diputado podrd acordarse por el Pleno
de la Camara, por razén de la disciplina
parlamentaria, en los siguientes supues-
tos: [...) 3. Cuando el Dipurtado, tras ha-
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ber sido expulsado del Salén de Sesiones,
se negare a abandonarlo.»

Segun el Tribunal, el marco reglamen-
tario recogido permite concluir que la
suspensién temporal, como la que tenido
lugar en el presente caso, s6lo puede acor-
darla el Pleno (art. 103), o excepcional-
mente el presidente de la Cdmara en el
supuesto del art. 108 {desorden grave}. Al
presidente de la Comisién sélo le corres-
ponde la competencia sancionadora del
art. 106, es decir, impedirle asistir al resto
de la Sesién, y en el caso de negarse, uso
de la fuerza y prohibicién de asistir a la
préxima sesién, sin perjuicio de que el
Pleno de la Ciamara acuerde la suspen-
sibn (art. 103). La posterior ratificacién
por parte del presidente de la Cdmara in-
cumple el hecho de que la sancién sélo
puede imponerse en el mismo instante en
que se producen los desérdenes (art.
108). En conclusién, el art. 108 se ha
aplicado a hechos por los cuales no ha
sido previsto y, de ese modo, se ha infrin-
gido el art. 25.1 CE, e indirectamente ¢l

derecho fundamental reconocido en el
art. 23.2 CE.

Un ultmo punto de interés son los
efectos de la decision estimatoria. El de-
mandante pretende la anulacién de todas
las reuniones que tuvieron lugar durante
el periodo en que estuvo suspendido del
ejercicio de sus funciones. El Tribunal
considera, en cambio, que con la suspen-
sién no se impidi6 la defensa de las en-
miendas presentadas por el recurrente,
que el mismo pudo llevar a cabo en el
Pleno, una vez finalizada la suspensién.
De esta manera, no se vio alterada la com-
posicién de la Cimara, ni se impidié sin
posibilidad de reparacién Ia participacién
del recurrente en el proceso de formacién
de la voluntad de la Camara. En conse-
cuencia, se reconoce el derecho a no ser
sancionado por acciones que no consti-
tuyen infraccién en el art, 108, y se anulan
tanto fa decisién del presidente de la Co-
misién como la Resolucién del presidente
del Parlamento.

Antoni Roig Batalla



