NOTAS DE JURISPRUDENCIA

Tribunal Constitucional (*)

VIL. ECONOMIA Y HACIENDA
B. Presupuestos.

1. Sentencia 200672013, de 5 de diciembre de 2013 (BOE de 8 de ene-
ro de 2014). Ponente: Asua Batarrita (Recurso de inconstitucionali-
dad).

Preceptos constitucionales: art. 134, apartados primero y segundo, en
relacion con los arts. 9.1, 2y 3, 14, 40.1 y 66.2 CE; el art. 135.2 CE.

otros:

Objeto: Arts. 1 a 6 y 50, asi como contra los capitulos econémicos y anexos
en ellos citados; la disposicion adicional decimosexta (modificacion del art. 33 del
texto refundido de la Ley de clases pasivas del Estado, aprobado por el Real De-
creto Legislativo 670/1987, de 30 de abril); la disposiciéon adicional vigésima no-
vena (proyectos concertados de investigacién de los programas nacionales cienti-
fico-tecnologicos); la disposicion adicional trigésima séptima, (declaracion de in-
terés general de determinadas obras de infraestructuras hidraulicas con destino a
riego y otras infraestructuras); la disposicion adicional trigésima novena (creaciéon
de agencias estatales); la disposicion adicional sexagésima (infraestructuras peni-
tenciarias); la disposicion adicional sexagésima segunda (armonizaciéon de regi-
menes de funcionarios publicos); la disposicion final primera (modificacion del
texto refundido de la Ley de clases pasivas del Estado, aprobado por Real De-
creto Legislativo 670/1987, de 30 de abril); la disposicion final octava (modifica-
cién del texto refundido de la Ley de infracciones y sanciones en el orden social,
aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto); la disposicion fi-
nal décima (modificacion de la Ley 47/2003 de 26 de noviembre, general presu-
puestaria); y la disposicion final undécima (modificacion de la Ley 38/2003 de 17

(*) Subseccién preparada por FRANCISCO ESCRIBANO. Catedratico de Derecho Financiero.
Universidad de Sevilla.
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de noviembre, general de subvenciones), todos de la Ley 2/2008, de 23 de di-
ciembre, por la que se aprueban los presupuestos generales del Estado para 2009.

Materias: Alcance de la LPGE: principio de unidad y universalidad; conte-
nido propio e impropio de la LPGE. Limitacién y alcance de su eventual conte-
nido normativo: requisitos.

El objeto del presente recurso de inconstitucionalidad es la LPGE para 2009;
la demanda considera vulnerados el art. 134, apartados primero y segundo, en
relacion con los arts. 9.1, 2 y 3, 14, 40.1 y 66.2 CE; el art. 135.2 CE; el Regla-
mento del Congreso de los Diputados, el Reglamento del Senado y los arts. 4 a
6 del Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley general de estabilidad presupuestaria. El primero
de los motivos se dirige contra diez disposiciones (adicionales y finales) de la Ley
2/2008, que se reputan contrarias a los arts. 66.2, 134.2 y 9.3 CE, asi como a la
doctrina del Tribunal Constitucional, al exceder su contenido del que corres-
ponde constitucionalmente a las leyes de presupuestos. Observara el TC que va-
rias de las medidas impugnadas, han sufrido modificaciones desde la interposi-
cién del recurso; concluyendo que, sin embargo estas no determinan la pérdida
de objeto de este proceso, pues precisamente lo que se controvierte es el hecho de
que estas normas fueran incluidas en una ley de presupuestos, no su contenido
material, de forma que no hay ningtn 6bice para examinar el fondo de la im-
pugnacion (SSTC 972013, FJ 2 y 86/2013, EJ 2); acudira el TC a su reciente
doctrina citada acerca de los limites constitucionales a las leyes de presupuestos,
alli se reitera que el contenido de las leyes de presupuestos esta constitucional-
mente determinado, a partir de su funcién como norma que ordena el gasto pu-
blico (art. 134 CE), de manera que se trata de leyes que tienen un contenido ti-
pico o propio, insoslayable por el legislador, e integrado por la prevision de in-
gresos y la habilitacion de gastos, asi como las normas que directamente desa-
rrollan o aclaran las partidas presupuestarias en que el gasto publico se concreta,
esto es, el presupuesto en si [STC 9/2013, con cita de las SSTC 3/2003, E] 4;
20272003, EJ 9; 34/2005, FJ 4; 238/2007, K] 4 y 248/2007, FJ 4]; esta limita-
ci6n al contenido posible de las leyes de presupucstos encuentra una justiﬁcacién
precisa en la Constitucion vy, en concreto viene motivado por el propio principio
de seguridad juridica (art. 9.3 CE), esto es, “la certeza del Derecho que exige que una
Ley de contenido constitucionalmente definido, como es la Ley de Presupuestos Generales del Es-
tado, no contenga mds disposiciones que las que guardan correspondencia con su_funcion consti-
tuctonal (arts. 66.2 y 134.2 CE), debido a la incertidumbre que una regulacion de este tipo in-
dudablemente origina” (STC 3272000, EJ 5); es la propia funcién que en la Consti-
tucion cumple la ley de presupuestos, con las consecuentes restricciones al deba-
te parlamentario (apartados 1, 6 y 7 del art. 134 CE), la que fundamenta en lt-
ma instancia la limitacién del contenido de las leyes de presupuestos (STC

Revista Andaluza de Administracion Piblica
210 ISSN: 0034-7639, nim. 89, Sevilla, mayo-agosto (2014), pags. 209-244



Notas de Jurisprudencia: Tribunal Constitucional

9/2013, FJ 3); el TC insiste en la consolidada doctrina que, junto a su contenido
propio, irrenunciable, las leyes de presupuestos pueden regular excepcionalmente
otras materias conectadas con el presupuesto, lo que se denomina contenido even-
tual o no necesario; este segundo contenido posible de una ley de presupuestos es-
ta sujeto a limites constitucionales precisos, en coherencia con el citado principio
de seguridad juridica y las limitaciones al debate parlamentario contenidas en el
propio art. 134 CE: cuando una norma no integra el presupuesto propiamente
dicho, sélo puede encontrar cabida en una ley de presupuestos si se cumplen, cu-
mulativamente, dos condiciones: (a) que exista una vinculacion inmediata y di-
recta con los gastos e ingresos publicos; (b) que la inclusion en la ley de presu-
puestos esté justificada por facilitar una «nayor inteligencia y para la mejor y mds eficaz
gecucion del Presupuesto y, en general, de la politica econdmica del Gobierno» [STC 76/1992,
I] 4 a)]; aunque la ley de presupuestos puede ser un instrumento para una adap-
tacion circunstancial y puntual de normas sustantivas del ordenamiento juridico,
no tienen en ella cabida modificaciones de éste, a menos que concurran en éstas
las dos condiciones citadas. Hara resumen el TC de supuestos en los que ha te-
nido cabida en la ley de presupuestos normas sustantivas: como contenido even-
tual de la misma, medidas que suponen directamente la reduccién del gasto pu-
blico (STC 65/1990, F] 3), o su aumento (STC 237/1992); la creacién de un
complemento retributivo para determinados cargos publicos (STC 32/2000) o,
finalmente, medidas que contribuyen a la efectiva recaudacion de los ingresos pa-
blicos; asi, en la STC 109/2001, se declar6 que la modificacion del régimen de
prelacion de créditos de la Seguridad Social por cuotas devengadas y no satisfe-
chas tenia cabida en una ley de presupuestos toda vez que con esta medida se ha-
bria de producir «un incremento recaudatorio de tales deudas en via egecutiva con el consi-
guiente efecto positivo en los presupuestos de la Seguridad Social, lo cual evidencia, no sélo una
relacion entre la medida adoptada y la prevision de ingresos del Estado, sino un objetivo de po-
litica econdmica y financiera del sector pitblico estatal, tendente a hacer efectiva esa prevision de
ingresos» (F] 6); siguiendo con la ilustracion de la doctrina del TC | éste indicara
c6mo ha declarado extramuros de este tipo de leyes aquellas disposiciones de ca-
racter general en las que no concurre dicha vinculaciéon inmediata y directa, co-
mo sucede con la regulacion in extenso de un procedimiento que facilita la re-
caudacion de las deudas tributarias [STC 76/1992, FJ 4 b)]; o, en relacién con
las normas relativas los procedimientos de acceso de los funcionarios sanitarios
locales interinos a la categoria de funcionarios de carrera (STC 174/1998, I'I]]J
6 y 7), de provision de los puestos de trabajo del personal sanitario (STC
20371998, FF]J 3 a 5), de edad de pase a la situaciéon de segunda actividad de los
funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia (STC 234/1999, FE]J 4 v 5), o, re-
cientemente, los requisitos de titulacién necesaria para acceder al Cuerpo Supe-
rior de Auditores del Tribunal de Cuentas (STC 9/2013, IJ 3). Se propone el TC
aplicar esa doctrina al analisis de las normas controvertidas en atencién a ese ar-
gumento segun el cual esas normas desbordarian el contenido posible de una ley
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de presupuestos; lo dependera de si las mismas encuentran encaje en el denomi-
nado contenido eventual de dichas leyes, pues resulta evidente en todos los casos que
no se trata de disposiciones que integren directamente el presupuesto, esto es, no
forman parte de su contenido minimo o propio; es necesario examinar, en cada
caso, la inmediatez de la conexion de la norma controvertida con el objeto del presupuesto, la
habilitacion de gastos y la estimacion de ingresos. En el primero de los casos analizados,
modificacion del art. 33 del texto refundido de la Ley de clases pasivas del Esta-
do, que extiende el régimen de incompatibilidades del personal en régimen de
clases pasivas del Estado a los supuestos de ejercicio de otra actividad, por cuen-
ta propia o ajena, que dé lugar a la inclusion de su titular en cualquier régimen
publico de Seguridad Social; se ha considerado por los impugnantes que dicho
régimen constituye un mecanismo de cobertura para garantizar una proteccion
efectiva de los riesgos en la vejez, y que en esa medida, por tratarse de una nor-
ma de garantia y protecciéon de derechos subjetivos, participa de la naturaleza de
las normas tipicas de la codificacién iuspublicista, que no encuentra cabida en
una ley de presupuestos; se ha pretendido contradecir esa afirmacion, en defen-
sa de la posibilidad de que los PGE contengan esa normas en que la disposicion
introduce una regla de incompatibilidad entre la percepcién de la pension por ju-
bilaciéon y el ejercicio de una actividad por cuenta propia o ajena; apreciandose
asi, una inmediata vinculacién con los gastos del Estado siendo asi compatible
con los limites constitucionales, de acuerdo con la doctrina del TC (SSTC
134/1987, F] 6 y 83/1993, FF]J 4 y 5); siguiendo su doctrina (STC 65/1990, ]
3) encuentra cabida en el contenido eventual constitucionalmente admisible de
una ley de presupuestos una medida que tenga un efecto claro sobre la dimension del
gasto piblico, cuando ésta tienda a su inmediata reduccion y esté vinculada al equi-
librio de las previsiones presupuestarias (en idéntico sentido, la también citada
STC 8371993, IJ 5, que concluyd que «nada se opone al establecimiento de un tope o li-
mate temporal a las pensiones piiblicas en la Ley de Presupuestos»). La modificacion del ré-
gimen de clases pasivas en que se concreta la modificacién de la norma que se
contiene en los PGE tiene un efecto directo en el gasto del Estado, ya que la nor-
ma impide el devengo de una pensién para quien, estando en situacion de jubi-
lado (incompatibilidad total) o incapacitado (incompatibilidad parcial), realice
una actividad, por cuenta propia o ajena, que dé lugar a la inclusion de su titu-
lar en cualquier régimen publico de Seguridad Social; considerara el TC que una
medida como la controvertida, que por un lado se dirige de forma inmediata y
directa a la reduccion del gasto publico, y, por otro, supone sélo una modifica-
cion puntual del régimen sustantivo al que se refiere, puede tener cabida en la
norma presupuestaria; procede por tanto desestimar su inconstitucionalidad. La
segunda de las normas controvertidas, la disposiciéon adicional vigésima novena
(proyectos concertados de investigacién de los programas nacionales cientifico-
tecnologicos) autoriza al Centro para el Desarrollo Tecnologico Industrial para
que, siempre que se cumplan determinadas condiciones y previo informe favora-
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ble de la Direccion General de Programas y Transferencia del Conocimiento, del
Ministerio de Ciencia e Innovacién, conceda moratorias o aplazamientos de has-
ta cinco afios en la devolucién de los créditos privilegiados concedidos con cargo
al fondo nacional para el desarrollo de la investigacion cientifica y técnica, por un
plazo de hasta cinco afios con intereses de demora, en los casos de imposibilidad
de atencién de los pagos en fecha; la demanda considera que se introduce con
ella una revisién de la regulacién material de las condiciones de reembolso de de-
terminadas ayudas financieras, que es ajena al ambito estricto de la disciplina de
los presupuestos generales del Estado, sobre todo porque se refiere a créditos co-
rrespondientes al periodo comprendido entre 1987 y 1993; reputa vulnerado el
principio de interdiccion de la arbitrariedad (art. 9.3) y el derecho fundamental
de 1igualdad (art. 14), toda vez que se colocaria en mejor posicion a los prestata-
rios incumplidores que a aquellas personas que no presentaron solicitud de apla-
zamiento por imposibilidad de cumplir los compromisos asociados a la devolu-
cién del crédito; se opondran a estos argumentos, que el precepto articula una
modalidad de moratoria, o dilacién autorizada en el pago de un derecho econé-
mico de la hacienda estatal, lo que segtn el art. 7.2 LGP so6lo podra realizarse por
ley, lo que incluye la ley de presupuestos; se aprecia, ademas, que hay una evi-
dente relacion directa entre esta disposicion y un ingreso de la hacienda publica
estatal, lo que de por si avalaria su inclusion en ley de presupuestos, sin perjuicio
de que la medida supone un apoyo directo a la investigacion cientifica, lo que res-
ponde asimismo a un criterio de politica econémica del Gobierno. Apreciara el
TC que existe una relacion inmediata y evidente entre la disposiciéon que se im-
pugna y los ingresos del Estado; se trata de una medida puntual de directa inci-
dencia en los ingresos, pues no cabe duda de que la eventual concesion de un
aplazamiento, por parte del Centro para el Desarrollo Tecnologico Industrial, en
el pago de una deuda contraida con el Estado, supone una minoracién de los in-
gresos esperados, afectando la disposicién controvertida directamente a éstos; es-
ta conexion, junto a la vinculacién con la investigacién cientifica, que integra la
politica econémica del Gobierno, permite descartar su inconstitucionalidad. La
tercera de las normas impugnadas, la disposicion adicional trigésima séptima (de-
claracion de interés general de determinadas obras de infraestructuras hidrauli-
cas con destino a riego y otras infraestructuras) no guardaria, segin la demanda,
relacion alguna especifica con la actividad presupuestaria ni puede ser conside-
rada como una medida de politica econdémica general; la defensa de la constitu-
cionalidad de la norma postulara su encaje en la norma presupuestaria (STC
18072000 FTJ 8 y ss.), anadiendo que en este caso se consignan en el propio pre-
supuesto créditos para la financiacion de las mismas obras a que se refiere al dis-
posicion; el TC descartard asimismo en este caso la inconstitucionalidad de la
norma, en base a lo ya delcarado en las SSTC 76/1992 y 180/2000; sera crite-
rio del TC que dicha disposiciéon no sélo tiene una relacién directa con el gasto
del ejercicio, sino que, ademas, sirve a la mejor inteligencia del instrumento pre-
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supuestario para cuya ejecucion se dicta; hay conexion directa, en suma, con el
propio contenido del presupuesto, de manera que la declaracion de interés gene-
ral contribuye a la propia eficacia de los créditos consignados para su financia-
cion. La DA 39" (creacion de agencias estatales), recoge una autorizacion al Go-
bierno para que en el plazo de un ano proceda a la transformacién de determi-
nados organismos publicos en agencias estatales, de acuerdo con lo establecido
en la Ley 28/2006 (de agencias estatales para la mejora de los servicios publicos).
La norma establece los criterios que deberan seguirse para llevar a cabo la cita-
da transformacion, y limita, en su apartado segundo, la creaciéon de nuevas agen-
cias a un maximo de cinco, exigiendo en todo caso “un informe preceptivo y vinculante
del Minusterio de Economia y Hacienda que, evaluando los efectos de dicha creacion sobre el gas-
to publico, determine la oportunidad de su creacion”. Se considera para los recurrentes
que una norma de estas caracteristicas esta extramuros del contenido posible de
las leyes de presupuestos por formar parte de la organizacion de los poderes pa-
blicos; por el contrario, se considera que la medida esta dirigida a contener el gas-
to publico, toda vez que la creacién de agencias esta limitada, y que en todo ca-
so dicha Ley de Agencias contiene una habilitacién a la ley de presupuestos, lo
que permite descartar la inconstitucionalidad de la norma de acuerdo con la doc-
trina sentada en el fundamento juridico 2 b) de la STC 61/1997. Asumira el TC
que la medida controvertida guarda conexion con la contencién del gasto publi-
co, como evidencia el apartado segundo de la disposicion, por lo que, al menos
desde esta perspectiva, su vinculacion con la materia presupuestaria, con el con-
tenido eventual, no puede ser descartada de acuerdo con nuestra consolidada
doctrina. Pasara a analizar el TC la DA 60" que tiene por objeto la declaraciéon
de interés general de las obras de construccion y reforma de los diferentes esta-
blecimientos penitenciarios incluidos en los planes de infraestructuras peniten-
ciarias aprobados por acuerdos del Consejo de Ministros, lo que segin la de-
manda no tiene relacioén con el presupuesto ni con la politica econémica general.
En su defensa se reiteran las alegaciones referidas a la supra examinada DA 377,
afirmando que la presente disposicion esta vinculada con los créditos incluidos en
la misma ley de presupuestos; el TC descarta la inconstitucionalidad de la norma
reiterando lo ya decidido en relacion con la DA 37* apreciandose también en eset
caso la conexion directa con el propio contenido del presupuesto, toda vez que se
reitera que la declaracion de interés general contribuye a la propia eficacia de los
créditos consignados para su financiacién; por lo que se refiere a la DA 62° (ar-
monizacion de regimenes de funcionarios publicos) autoriza al Gobierno para
que en el plazo de seis meses se propongan las medidas legales necesarias para la
armonizacién del régimen de clases pasivas del Estado con el régimen general de
la Seguridad Social, lo que segin la demanda no se incardina en las previsiones
de gasto o ingresos contenidas en los presupuestos generales del Estado; para la
defensa de la legitimidad constitucional de la norma, la armonizacién del régi-
men de clases pasivas del Estado con el general tendra incidencia en el gasto pu-
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blico, y constituye ademas un objetivo de politica econémica, tratandose de una
norma que por tanto encaja en el licito contenido eventual de la Ley de presu-
puestos; apreciard el TC que la propia diccion de la norma permite concluir que
carece de contenido regulador propio, ya que se limita a instar al Gobierno a que
proponga las medidas legales necesarias, medidas que por tanto, y segun la propia
diccidén de la norma, deberan ser objeto de debate en las Cortes Generales; no se
evita con la disposicién un eventual debate parlamentario, en el sentido de la ci-
tada STC 61/1997, FJ 2 b); alli considerd el TC, en primer lugar, que una auto-
rizacion al Gobierno de aquel tipo (para elaborar un texto refundido) carece por si
mismo de contenido propio regulador y, por consiguiente, no tiene virtualidad para incidir en los
limates materiales ex art. 154 CE” [F] 2 b)]; al mismo tiempo, se precisd, en el mis-
mo fundamento que, dado que se trataba de una renovacion de la delegacion al
Gobierno para refundir un texto legislativo, «/njada ha sido hurtado al debate parla-
mentario ni se han menoscabado las potestades legislativas de las Cortes Generales y el respeto a
las minorias parlamentarias en el sentido proscrito por la Constitucion como consecuencia de la
utilizacion de un procedimiento legislativo especial, como es el presupuestarion; el TC trasla-
dara el razonamiento aqui, lo que en conexién con nuestra su doctrina sobre la
finalidad de limitar el contenido de las leyes de presupuestos, citada en el ante-
rior fundamento juridico, permite descartar la inconstitucionalidad; por lo que se
refiere a la DF 1" (modificacién del texto refundido de la Ley de clases pasivas del
Estado, aprobado por Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril) consta
de tres apartados, que modifican los arts. 28, 43 y 58 del citado texto refundido;
se pretende por los recurrentes la inconstitucionalidad del altimo de los tres pre-
ceptos modificados, sobre el régimen de incompatibilidades aplicable a los dere-
chohabientes de pensiones de orfandad de clases pasivas, considerando que no
guarda conexién con el contenido propio del presupuesto; en defensa de la nor-
ma se defiende el mismo alegato anterior anterior, es decir, que la disposiciéon pre-
senta una conexién econémica evidente con los gastos del Estado, pues reduce,
de forma directa, el gasto ptiblico; el TC no declara la inconstitucionalidad de es-
ta norma trayendo en su apoyo los razonamientos contenidos en la letra a) supra,
relativos a la DA 16". La DF 8" (modificacion del texto refundido de la Ley de in-
fracciones y sanciones en el orden social, aprobado por Real Decreto Legislativo
5/2000, de 4 de agosto) se refiere a la tipificaciéon administrativa de las infrac-
ciones graves en el orden social, modificando el 22.3 del citado texto refundido y
anadiendo un nuevo apartado “d” al articulo 40.1, referido a las sanciones apli-
cables a las infracciones reguladas en los arts. 22.3 y 23.1.b de la misma norma;
segun los recurrentes la vulneracion de los arts. 134.2 y 9.3 CE, se agrava en es-
te caso por la singularidad del régimen del Derecho administrativo sancionador,
amparado por la garantia de legalidad ordinaria del art. 25.1 CE; la defensa de
la constitucionalidad de la norma aduce que la conexiéon con el gasto pablico en
que la ampliacion del tipo infractor generara mayor recaudaciéon por la sanciéon
pecuniaria; al tiempo que su ampliacién robustece la garantia de un ingreso re-
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gular y exacto de las cuotas recaudadas (trayendo en su apoyo la doctrina conte-
nida en las SSTC 34/2005 y 82/2005); traera en su apoyo el TC la decision de
la STC 34/2005, en relacién con una norma que precisaba los géneros prohibidos a
efectos del delito de contrabando que «no cabe duda de la estrecha relacion de la norma
cuestionada con la prevision de ingresos para un ejercicio econdmico al tratarse, como hemos se-
fialado, de una norma que integra un tipo penal que protege, entre otros fines, el interés del Es-
lado a asegurarse la recaudacion derivada de una clase concreta de tributos»; sin embargo, el
TC matiza ahora la doctrina alli establecida: es cierto que no es descartable que
exista una conexion con los ingresos publicos de toda sancién pecuniaria, pues
bien el establecimiento ex novo de la sancion, bien el incremento de su cuantia,
puede acarrear un mayor ingreso en la hacienda publica; sin embargo, este re-
sultado no es ni mucho menos automatico, pues es también posible imaginar que
dichas medidas representen un incentivo precisamente para un mejor cumpli-
miento de las normas, en cuyo caso no se producird una mayor recaudaciéon en
concepto de sancion; tal eventual efecto sobre los ingresos publicos no puede su-
poner su encaje automatico en la norma presupuestaria, pues ello soslayaria
nuestra doctrina, ya expuesta, acerca de la necesaria conexiéon inmediata y di-
recta, cuyo fundamento, conviene recordar, no es otro que salvaguardar el prin-
cipio de seguridad juridica debido a la incertidumbre que este tipo de regulacion
origina [STC 76/1992, F] 4 a)]; esta salvaguarda debe ser particularmente aten-
dida en los casos como el que aqui se plantea, en el que la medida puede incidir,
ademas, sobre un derecho fundamental (art. 25 CE); segtin doctrina del TC el po-
sible incremento de los ingresos no es condicion suficiente para justificar la cons-
titucionalidad de la inclusion de este tipo de normas en una ley de presupuestos,
porque es dificil concebir una medida normativa que sea neutral, esto es, que no
tenga incidencia alguna sobre el monto de los ingresos o los gastos publicos, de
manera que si esto fuera suficiente, «los limites materiales que afectan a las leyes de pre-
supuestos quedarian desnaturalizados; se diluirian hasta devenir prdcticamente inoperantes”
(STC 972013, EJ 4; STC 86/2013, ] 5); en atenciéna estas consideraciones, el
TC declara que la disposiciéon impugnada no guarda una conexién inmediata
con la estimacién de ingresos publicos, distinta y discernible de la general cone-
xi6n que guarda cualquier norma relativa a sanciones pecuniarias, razon por la
que debe estimarse este motivo de inconstitucionalidad, declarando en conse-
cuencia la nulidad de la disposicion final octava; segun el TC se debe, sin em-
bargo, limitar los efectos de la anterior declaracion de inconstitucionalidad y nu-
lidad, que no afectara por tanto a las situaciones juridicas consolidadas, es decir,
no soélo las decididas con fuerza de cosa juzgada, sino también las situaciones ad-
ministrativas firmes, segin hemos decidido en casos similares atendiendo a estos
mismos intereses (por todas, STC 86/2013, FJ 5, con cita de anteriores). La DF
10" (modificacion de la LGP) consta de trece disposiciones, y acomete la reforma
de diversos preceptos de esa ley; se subraya que la demanda solo se refiere a uno
de los aspectos que se modifican, el que concierne al art. 151 LGP, que se con-
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tiene en el apartado diez de la disposicion impugnada, y que tiene como conse-
cuencia exonerar del proceso de fiscalizacion previa una serie de gastos, de los
que la demanda sélo menciona el contenido en la letra b) (que se refiere a «los
contratos de acceso a bases de datos y de suscripcion a publicaciones que no tengan el cardcter de
contratos syjetos a regulacion armonizada») se rechaza que esta norma tenga encaje en
una ley de presupuestos porque se trata de una norma de procedimiento, desco-
nectada de la prevision de gastos para 2009, o de la estimacién habilitadora de
gastos, pues se trata en realidad de una medida de gestion econémica; conside-
rara el TC que la constitucionalidad de esta norma y su encaje en la LPGE no
presenta dudas: estd directamente conectada con la mejor ejecucion del presu-
puesto de gastos, permitiendo que la fiscalizacion previa se concentre en los ac-
tos de mayor complejidad o cuantia; la norma impugnada no hace mas que
adaptar la regulacion de la LGP en este punto a lo que ya preveia la DA 227 Ley
30/2007 de contratos del sector ptblico (disposicion que, con el mismo tenor, se
encuentra ahora contenida en la DA 9"disposicion adicional novena del vigente
Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de contratos del sector ptblico), que consideraba estos
contratos menores, estableciendo que «la suscripcion a revistas y otras publicaciones,
cualquiera que sea su soporte, ast como la contratacion del acceso a la informacion contenida en
bases de datos especializadas, podrdn efectuarse, cualquiera que sea su cuantia siempre que no
tengan el cardcter de contratos swetos a regulacién armonizada, de acuerdo con las normas es-
tablecidas en esta Ley para los contratos menores»; su inconstitucionalidad debe descar-
tarse pues no solo es evidente la conexion directa de la medida con la ejecucion
de los gastos ptblicos, sino porque en todo caso no es mas que una adaptacion
puntual de la codificacion presupuestaria a la legislacion vigente en materia de
contratos publicos. La DI 117 (modificacion de la Ley 38/2003, General de Sub-
venciones) modifica el régimen de seleccion de las entidades colaboradoras en la
gestion de las subvenciones contenido en la Ley general de subvenciones, adap-
tando el procedimiento de asignacién de esta funcién a los requisitos establecidos
en la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de contratos del sector ptblico, en concre-
to, la norma impugnada modifica el apartado 5 del art. 16 de la Ley general de
subvenciones [intitulado “Convenios y contratos con Entidades Colaborado-
ras”’|, anadiendo un apartado 6; se pretende su declaracién de inconstitucionali-
dad por carecer de relacion directa con las previsiones de ingresos y gastos del
presupuesto, «puesto que representa la revision del régimen material aplicable a un negocio ju-
ridico tipico como es de la subvencion, que ocupa en la codificacion administrativa un espacio
propo de regulacion»; se opondra a ello el AE al considerar que la modificacion de
esta norma permite una distincién mas precisa entre los tipos de gastos subven-
cionables, siendo en concreto las entidades colaboradoras una pieza esencial en
la fase de pago, por lo que esta norma merece la calificacién de norma relativa a
la mejor eJecumon presupuestaria; el TC considerard que no descartable la exis-
tencia de conexion entre la disposicién que se impugna y la adecuada gestion del
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gasto publico subvencional, pues la norma introduce una modificaciéon parcial
del régimen de convenios con las entidades colaboradoras; sin embargo, a los
efectos constitucionales que aqui nos conciernen, la citada conexiéon debe consi-
derarse insuficiente, pues no se aprecia su caracter inmediato y directo, ni tam-
poco resulta evidente su relaciéon con la ejecucion del gasto publico presupuesta-
do; considera el TC, ademas que debe tener en cuenta que las reglas que orde-
nan la celebracién de convenios y contratos con entidades colaboradoras, afectan
directamente tanto a la relacion entre Administraciones como a la relacion entre
éstas y el administrado, doctrina que ya se defendi6 en la STC 130/2013, FJ 9 F)
¢), lo que abona la tesis de los demandantes de que se trata de una regulacion sus-
tantiva que en consecuencia no encuentra acomodo, de acuerdo con nuestra doc-
trina, en una ley de presupuestos; en consecuencia, debemos declarar la incons-
titucionalidad de la disposicion final undécima, si bien limitando igualmente los
efectos de la nulidad insita en la anterior declaracion, en idénticos términos a los
expuesto en la anterior letra h) de este mismo fundamento, de manera que no
queden afectadas las situaciones juridicas consolidadas. El segundo motivo de in-
constitucionalidad se dirige contra los arts. 1 (“Ambito de los presupuestos generales del
Estado™]; 2 [“De la aprobacion de los estados de gastos e ingresos de los Entes referidos en las
letras a) a d) del art. 1 de la presente Ley”]; 3 (“De los beneficios fiscales”); 4 (“De la_finan-
clacion de los créditos aprobados en el art. 2 de la presente Ley”), 5 (“De la cuenta de opera-
cones comerciales”); 6 [“De los presupuestos de los Entes referidos en las letras 1), g), h), 1) y
) de esta Ley”] v 50 (“Deuda Piblica™), asi como contra los capitulos econdémicos y
anexos cn ellos citados, todos ellos de la Ley 2/2008. Los arts. 1 a 6 integran el
capitulo I (“Créditos iniciales y financiacion de los mismos”) del titulo I (“De la
aprobacion de los presupuestos y de sus modificaciones”) de la Ley de presu-
puestos. Estos preceptos suponen el elemento central del presupuesto, recogien-
do, de forma especifica, la ordenaciéon por programas, capitulos y demas ele-
mentos de clasificacién presupuestaria. L.a demanda basa la inconstitucionalidad
de los anteriores preceptos y capitulos econémicos correspondientes en que no se
habria tenido en cuenta el coste financiero derivado de cuatro decretos-leyes que
fueron aprobados durante la propia tramitacion de la LGPE. Esta desconexion,
entre las medidas econémicas contenidas en dichas disposiciones con fuerza de
ley y el contenido del presupuesto habria privado al Parlamento de un debate so-
bre su contenido, incumpliendo ademas el mandato constitucional, contenido en
el art. 134.2 CE, de acuerdo con el cual todos los gastos publicos deben reflejar-
se en el presupuesto (principio de universalidad), en la medida en que tampoco
se habria tenido en cuenta el impacto del endeudamiento de los citados Decre-
tos, se considera vulnerado también el art. 135.2 CE. Considera el TC que han
de tenerse en cuenta las consecuencias que derivan de los amplios términos en
que ésta se formula, que se dirige sobre la practica totalidad del gasto presu-
puestado para 2009, ademas de sobre la deuda ptblica, de manera que, por un
lado, se impugnan casi todos los créditos iniciales del presupuesto incluyendo, como
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expresamente precisa la demanda, todos los capitulos econémicos que de ellos
derivan, y por otro lado, se estima inconstitucional también integramente el art.
50, precepto que contiene la autorizaciéon de incremento de la deuda del Estado.
La universalidad casi plena de la impugnacionllevan al TC a la consideracion de
que dificultan sustancialmente abordar el fondo de la controversia. Y ello por las
mismas razones que ya fue expresada por el TC recientemente, en la STC
101/2013, EJ 11, en la que en la que se recordaba la reiterada doctrina sobre la
necesidad de que la impugnacion de las normas venga seguida de una funda-
mentacion que permita a todas las partes en el proceso conocer las razones por
las que se ha vulnerado la Constitucion, sin que desde luego la presuncién de
constitucionalidad de todas las leyes o disposiciones con fuerza de ley pueda sin
mas desvirtuarse sin una argumentacion suficiente, siendo en concreto inadmisi-
bles «las impugnaciones globales carentes de un razonamiento desarrollado que las sustente»
[STC 238/2007, EJ 2; con cita de la STC 13/2007, FJ 1y 204/2011, EJ 2 b)].
Se refutan los aducidos por los recurrentes, asi como la pretendida similitud con
los supuestos de la STC 3/2003; se centra la cuestion en el principio de univer-
salida presupuestaria que no es mas que una consecuencia légica del propio pa-
pel del presupuesto en el Estado de Derecho, en el que se reitera que la ley de
presupuestos esta reservada a un contenido y que dicho contenido esta reservado
aclla (STC 9/2013), obligacion constitucional que concreta el art. 134.2 CE, con
la exigencia de que dicha ley incluya «la totalidad de los gastos e ingresos del sector pii-
blico estatal», permitiendo asi su control democratico por el Parlamento y permi-
tiendo su conocimiento por los ciudadanos de acuerdo con su funcion (STC
372003, EJ 4). Ello no puede significar la inmutabilidad del los PGE aprobados
para el ejercicio, como el régimen juridico de los mismos permite en los asrts. 51
a 39 LGPque introducen un elemento de flexibilidad considerable, de manera
que la obligacién de incluir todos los gastos no significa, como parece logico, que
el contenido del presupuesto quede petrificado en el momento de su aprobacion,
ya que ello seria contradictorio con su funcién de constituir un «unstrumento de di-
reccion y orientacion de la politica econdmica del Gobierno™ que le corresponde [SSTC
76/1992, I] 4 a); y 3/2003, ] 4]. Analizara el Tc cada uno de los cuatro decre-
tos-leyes mencionados; en relacion con la eventual vulneracion del art. 135.2 CE,
el TC precisarda que en su redaccién anterior a la reforma del 27 de septiembre
de 2011 establecia la inclusion automatica en el estado de ingresos de los presu-
puestos de los créditos para satisfacer el pago de intereses y capital de la deuda
publica (regla ahora contenida, en idénticos términos, en el apartado 3 del mis-
mo art. 135 CE), no se encuentra fundamentada, pues no se aporta en la de-
manda ningn razonamiento que conduzca a la conclusién pretendida, esto es,
la falta de prevision del coste financiero; se trata, en fin, de una alegaciéon gené-
rica e inconcreta que de acuerdo con acendrada doctrina no puede ser examina-
da en esta sede; en cuanto al fondo de la alegacion, el propio examen de la LP-
GE para para 2009 permite desestimar la vulneracion del art. 134.2 CE en el
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sentido pretendido por la demanda. Finalmente se impugnan asimismo los arts.
1 a6y 50 dela Ley 2/2008; la demanda considera que los PGE no se adectian
al escenario econémico, pues se basan en unas previsiones macroeconoémicas ex-
cesivamente optimistas, ya que preveian un crecimiento del producto interior
bruto (PIB) real para 2009 del 1 por 100, en contraste con las previsiones de los
analistas, cuya media se situaba en un -0.9 por 100. En apoyo de esta alegacion
se recogen distintas previsiones publicadas por distintos organismos publicos y
privados. La demanda considera en consecuencia vulnerado el art. 134 CE, en
relacion con los arts. 9.1, 2y 3, 14, 40.1 y 66.2 CE, asi como el art. 135.2 CE; el
Reglamento del Congreso de los Diputados, el Reglamento del Senado y el Real
Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el TRL-
GEP, en particular los arts. 4, 5 y 6, integrantes estos tltimos del bloque de cons-
titucionalidad, de conformidad con el art. 28 LOTC. Senalara el AE, en primer
lugar, que la demanda exige un imposible, pues la propia Constitucién, en su art.
134.3 CE obliga al Gobierno a presentar ante el Congreso los presupuestos con
al menos tres meses de antelacion al final de afio, mientras que las estimaciones
econémicas mas negativas que las que sirvieron de base para la elaboracién del
presupuesto, no se publicaron hasta el mes de noviembre, por lo que dificilmen-
te podrian haber sido tenidas en cuenta en ese momento de la tramitacion, dada
la complejidad del proceso de aprobacién de una LPGE. Anade que, en concre-
to, los escenarios presupuestarios plurianuales, previstos en los articulos 28.3 LGP
y I1'TRLGEP se elaboran mucho antes de la aprobaciéon del PLGE, pues sirven
de base para la aprobacion del objetivo de estabilidad, que se somete a votacion
en el mes de junio previo, todo lo cual desvirtaa la infracciéon del principio cons-
titucional de interdiccion de la arbitrariedad (art. 9.3 CE) que se formula en am-
bos motivos. Se considera infundada la alegada vulneracion del TRLGEP, nor-
ma que no integra el bloque de la constitucionalidad, y por otro, la de los Regla-
mentos de las Camaras, ya que no se concretan los preceptos que habrian sido
vulnerados, limitandose el escrito de demanda a afirmar que se presentaron unos
gastos e ingresos que no estaban ajustados a la realidad econémica; por dltimo,
tampoco se considera fundamentada la vulneracion de los arts. 9.1, 9.2, 14 y 66
CE, por un lado, y del art. 40.1 CE, por otro. Sobre la arbitrariedad aducida por
considerar excesivamente opstimista las previsiones en que se concretan los PGE,
el TC acude a su doctrina plasmada en la STC 13/2007 en la que se establecia
que el TC debe controlar la adecuacion a la Constitucion de las leyes sin impo-
ner restricciones indebidas al Poder Legislativo y respetando sus opciones politi-
cas v, en concreto, extremando el cuidado cuando se trata de aplicar preceptos
generales e indeterminados, como es el de la interdiccion de la arbitrariedad; se-
ra mision del TC examinar si la norma impugnada «carece de toda explicacion racio-
nal, lo que también evidentemente supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente realizar
un andlisis a_fondo de todas las motivaciones posibles de la norma y de todas sus eventuales con-
secuencias» (en ese mismo FJ 4, con cita de las SSTC 239/1992, , FJ 5; 233/1999,
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FJ 11; 104/2000, FJ 8; 12072000, EJ 3; 96/2002, FJ 6; 242/2004, ¥] 7; y
47/2005, ] 7) y teniendo en cuenta, como ya se dijo en la misma Sentencia y se
ha reiterado en numerosas ocasiones, que «quien alega la arbitrariedad de la ley debe,
conforme a sus criterios, razonarlo en detalle y ofrecer una justificacion en principio convincente
de su imputacion» (F] 4, con cita, entre otras, de las SSTC 233/1999, I] 11;
7372000, F] 45y 12072000, EJ 3); no corresponde al TC examinar si la cifra con-
signada como estimacién de ingresos (los citados 301.435.203,62 de euros) en el
presupuesto arranca de unas previsiones excesivamente optimistas, sino si se in-
curre en la citada arbitrariedad; la demanda ubica dicha irracionabilidad en los
escenarios macroeconémicos de los que parti6 la elaboracion de los PGE, y que
habrian sido excesivamente optimistas; no es labor del TC examinar si las esti-
maciones de crecimiento econdémico que sirvieron de base a la elaboraciéon del
presupuesto fueron técnicamente correctas, o politicamente pertinentes, sino tni-
camente si la norma que se impugna es irracional, lo que la demanda no ha de-
mostrado, pues como sucedia en el caso resuelto en la citada STC 1372007, FJ
4, no se desarrolla tampoco en este recurso «una linea argumental que fundamente es-
ta opinion y que deba conducirnos necesariamente a apreciar la irracionalidad de la opcion del
legislador», por otra parte la demanda se refiere reiteradamente a las previsiones
de crecimiento econémico publicadas durante el mes de noviembre de 2008, y
sin embargo dirige el reproche y el origen de la arbitrariedad del presupuesto a
los escenarios presupuestarios que, elaborados necesariamente con anterioridad,
sirvieron de base para la aprobacion del objetivo de estabilidad presupuestaria
(ratificado por el Congreso el 26 de junio de 2008) y la ulterior elaboracion del
presupuesto, que de acuerdo con el limite de tres meses que establece la Consti-
tucién en su art. 134.3 CE, fueron presentados el 1 de octubre de 2008; la de-
fensa considera en su demanda y se desprende de los datos aportados, las esti-
maciones de crecimiento del PIB, no sélo para Espafia sino también para el res-
to de los Estados miembros de la Unioén Europea se deterioraron sustancialmen-
te entre los meses de junio y octubre de 2008, de manera que los mejores datos
publicados por la Comision Europea, y también por organismos especializados
como el FMI y la OCDE, base de la confeccion de los citados escenarios, situa-
ban el crecimiento del PIB para 2009 en una media del 1 por 100; anadira el TC
que las citadas previsiones econdmicas, sobre las que se elabora todo el presu-
puesto, y en las que descansan en realidad las directrices de la politica econémi-
ca del Gobierno, se elaboran siguiendo un proceso en el que intervienen distin-
tos agentes, pues precisamente el proceso presupuestario se inserta también en el
proceso de control de la Comision Europea, lo que conforma un doble ciclo pre-
supuestario o ciclo complejo en el que, ademas de las instituciones nacionales
(Gobierno y Parlamento), también participan las instituciones de la Unién Euro-
pea (Comision), con la remision de la actualizacion del programa de estabilidad
(2008-2011) en el mes de abril del afio en curso por parte del Gobierno; las esti-
maciones de crecimiento que sustentan el presupuesto impugnado no carecian,
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de acuerdo con el canon de enjuiciamiento que le corresponde emplear al TC, de
toda explicacion racional, sino que venian avalados por el propio proceso de elabo-
racion del presupuesto que en ningan caso puede garantizar que las previsiones
de crecimiento econémico que sirven como base para la elaboracion de los pre-
supuestos generales del Estado se vean cumplidas. Asi resulta ademas evidente si
se examina, obviamente en retrospectiva, el comportamiento real del PIB en el
ejercicio de 2009. Segun la demanda, la media de las previsiones de los analistas
estimaba la caida del PIB en un 0,9 por 100, por lo que reprocha a la Ley de pre-
supuestos que asumiese como valido un incremento del 1 por 100 (esto es, 1,9
puntos por encima de la citada media). Pues bien, la caida real del PIB en ese
ejercicio, de acuerdo con los datos oficiales publicados por la agencia europea
Eurostat, resulté ser de 3,7 puntos; todo lo anterior permite desestimar la tacha
de arbitrariedad.

FALLO: Se decide estimar parcialmente el presente recurso de inconstitucio-
nalidad y declarar la inconstitucionalidad de las DF 8 (modificacién del texto re-
fundido de la Ley de infracciones y sanciones en el orden social, aprobado por
Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto) y 11 (modificacién de la Ley
38/2003 de 17 de noviembre, general de subvenciones) de la Ley 2/2008, de 23
de diciembre, por la que se aprueban los presupuestos generales del Estado para
2009, con los efectos establecidos en el fundamento juridico 3, letras h) y j).

Antecedentes Jurisprudenciales citados: SSTC 134/1987; 65/1990;
76/1992; 237/1992; 239/1992; 83/1993; 61/1997; 174/1998; 233/1999;
32/2000; 73/2000; 104/2000; 120/2000; 96/2002; 3/2003; 101/2003;
202/2003; 242/2004; 34/2005; 47/2005; 82/2005; 13/2007; 238/2007;
248/2007; 4/2001; 9/2013; 86/2013; 101/2013; 130/2013.

Véase, asimismo, la STC 217/2013 en relacion con dwersos preceplos de la LPGE para
2010 acerca de los limites materiales de las leyes de Presupuestos.

VI. ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO.
A. Comunidades Auténomas.
B.2. Competencias.

1. Sentencia 200/2013, de 5 de diciembre (BOE de 8 de enero de
2014). Ponente: Xiol Rios (Recurso deinconstitucionalidad).

Preceptos constitucionales:

Revista Andaluza de Administracion Piblica
222 ISSN: 0034-7639, nam. 89, Sevilla, mayo-agosto (2014), pags. 209-244



Notas de Jurisprudencia: Tribunal Constitucional

otros: Art. 6.3 LOFCA

Objeto: Arts. 8.3, 28 a 35 y ultimo inciso del art. 48.2 de la Ley de las Cor-
tes de Aragén 13/2005, de 30 de diciembre, de medidas fiscales y administrati-
vas en materia de tributos cedidos y tributos propios de la Comunidad Auténo-
ma de Aragon (Ley de las Cortes de Aragon 13/2005), reguladores del impuesto

sobre dafio medioambiental causado por las grandes areas de venta.

Materias: Ejercicio del poder tributario por las CCAA: impuestos propios,
limitaciones.

Se aduce vulneracion del art. 6.3 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de sep-
tiembre, de financiaciéon de las Comunidades Autonomas (LOFCA), que impide
establecer tributos autonémicos sobre las materias que la legislacion de régimen
local reserva a las corporaciones locales; se afirma que el analisis de la regulaciéon
de este impuesto, incluyendo la seleccion arbitraria y discriminatoria de los su-
puestos de no sujecion y exencion, revela que carece de una pretendida finalidad
extrafiscal y de que es un tributo que recae sobre un hecho ya gravado por el im-
puesto sobre actividades econémicas. Se aprecia identidad con el asunto resuelto
porla STC 96/2013. Se desestima el motivo de inconstitucionalidad alegado con
remision a lo expuesto en la citada STC 96/2013. En esta Sentencia, por aplica-
cién de la jurisprudencia constitucional contenida en las SSTC 122/2012;
197/2012; y 208/2012, se afirm6, tomando en consideraciéon todos los elemen-
tos de la regulacion del impuesto, incluyendo los supuestos de no sujeciéon y exen-
cion, que no se produce una coincidencia de hechos imponibles prohibida en el
art. 6.3 LOFCA entre el impuesto impugnado y el impuesto sobre actividades
econoémicas «porque, como dijimos entonces y reiteramos ahora, ‘la comparacion de las bases
imponibles del impuesto autondmico controvertido y el impuesto sobre actividades econdmicas,
una vez puesta en relacion con sus hechos imponibles, aporta unos criterios distintivos que son
suficientes para poder afirmar que los impuestos enjuiciados no tienen un hecho imponible idén-
tico y, por tanto, superan la prolubicion establecida en el art. 6.3 LOFCA* (STC 122/2012,

7 7)» (E] 12).
FALLO: Se decide desestimar el presente recurso de inconstitucionalidad.

Antecedentes Jurisprudenciales citados: SSTC 122/2012; 197/2012;
y 208/2012; STC 96/2013.

2. Sentencia 202/2013, de 5 de diciembre (BOE de 8 de enero). Po-
nente: Pérez de los Cobos Orihuel (Conflicto positivo de competencia).

Preceptos constitucionales: 149.1.24
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otros:

Objeto: Acuerdo de 21 de marzo de 2007 del director territorial de la Con-
sejeria de Territorio y Vivienda de la Comunidad Valenciana por el que se rati-
fica la orden de suspension cautelar de las obras correspondientes al proyecto
“Planta desaladora para garantizar los regadios del trasvase Tajo-Segura” en el
ambito territorial del parque natural de Las Lagunas de la Mata y Torrevieja (Ali-
cante).

Materias: Competencias del Estado y competencia de las CCAA: obras de
caracter general, ejercicio de competencias medioambientales de las CCAA.

Se aduce que la paralizacion de las obras del proyecto de la desaladora de To-
rrevieja decretada por la Comunidad Auténoma carece de cobertura competen-
cial y vulnera la competencia exclusiva del Estado sobre obras publicas de inte-
rés general recogida en el art. 149.1.24 CE. Por el contrario, para el represen-
tante de la CA afectada el Estado no es competente para construir la desaladora
proyectada, al ubicarse ésta en una cuenca hidrografica intracomunitaria; en
cualquier caso la presunta competencia estatal y su ejercicio, no puede implicar
la imposibilidad de que la Comunidad Auténoma ejerza sus competencias de
proteccion del medio ambiente. EL TC analizard en primer lugar la cuestion re-
lativa a si el Estado puede fundamentar la construcciéon de la desaladora en su
competencia exclusiva sobre obras puablicas de interés general recogida en el art.
149.1.24 CE; recordara el TC que en la STC 227/1988 ya tuvo ocasion de re-
chazar que el Estado no pudiese ser competente por el hecho de que una obra se
ubicase en una cuenca hidrografica intracomunitaria, no puede excluirse, en to-
do caso a priori, como la Generalitat pretende en el presente proceso, que pue-
dan existir obras de interés general que afecten a las aguas que discurren inte-
gramente por el territorio de una Comunidad Auténoma.; considerara el TC que
se encuentra en el presente conflicto ante una de las obras a las que se refiere el
art. 149.1.24 CE; se reafirmara el TC en que el constituyente no ha precisado
qué deba entenderse por “obra de interés general”, por tanto, los érganos estatales —
y muy singularmente el legislador— disponen de un margen de libertad para de-
terminar en qué supuestos concurren las circunstancias que permiten calificar a
una obra como de interés general. En el caso del “Proyecto de desaladora para
garantizar los regadios del trasvase Tajo-Segura”, no es posible considerar que se
hayan transgredido los margenes dentro de los cuales el Estado puede actuar,
pues los beneficios potenciales de la obra se proyectan territorialmente en un am-
bito supraautonoémico, ya que la misma tiene por objeto, “generar los recursos nece-
sarios para completar las demandas de las zonas que actualmente reciben riegos del Trasvase la-
Jo-Segura”. El proyecto cuenta, asimismo, con la declaracion de interés general
[anexo IIT de la Ley 11/2005, por la que se modifica la Ley 10/2001, del plan
hidrolégico nacional, en aplicacién de lo dispuesto en el art. 46.2 (“Obras hi-
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draulicas de interés general”) del texto refundido de la Ley de aguas aprobado
por Real Decreto Legislativo 1/2001]. Concluira el TC afirmando que la com-
petencia sobre la construccion de la obra controvertida corresponde al Estado en
virtud de la competencia sobre obras de interés general a la que se refiere el art.
149.1.24 CE. Abordara en en segundo lugar, la cuestion relativa a si las compe-
tencias autonomicas sobre tutela de los recursos naturales y protecciéon del medio
ambiente, habilitan a la Comunidad Auténoma para adoptar la decision de sus-
pender cautelarmente las obras. Sera criterio del TC que el objeto de este pro-
ceso es determinar si las competencias autonomicas sobre tutela de los recursos
naturales y proteccion del medio ambiente habilitan a la Comunidad Auténoma
para adoptar la decision de suspender cautelarmente una obra de interés gene-
ral cuya evaluacion de impacto ambiental se considera que contraviene la nor-
mativa medioambiental; recordara el TC que en relacién con los mecanismos de
proteccion del medio ambiente ya se ha afirmado que “es conforme con el orden cons-
titucional de competencias que la normativa confie la evaluacién de impacto ambiental a la pro-
pra Administracion estatal que realiza o autoriza el proyecto de una obra, instalacion o activr-
dad que se encuentra sujeta a su competencia pues, en tales casos, la Administracion estatal ejer-
ce sus propias competencias sustantiwas sobre la obra, la instalacion o la actividad proyectada,
aun cuando preceptivamente deba considerar su impacto ambiental’ (STC 13/1998, FJ 8).
En definitiva, el Tribunal ha considerado que la evaluacion de impacto ambien-
tal es una técnica transversal que condiciona la actuacion estatal ‘que se materiali-
za fisicamente, produciendo las consiguientes repercusiones en el territorio y en el medio ambien-
te de una o varias Comunidades Auténomas’ y que no puede caracterizarse como ‘gecucion o ges-
tion en materia de medio ambiente’ porque su finalidad es que todas las Administra-
clones publicas ‘valoren el medio ambiente cuando ejercen sus competencias sobre cualquiera
de las obras, instalaciones u otras actividades de su competencia’; obras, instalaciones y ac-
tividades que forman parte de materias que estan ‘sometidas por la Constitucién y los
Lstatutos de Autonomia a reglas especificas de reparto de competencias, que son titulos que por
su naturaleza y finalidad atrae a la de medio ambiente, cuyo ‘cardcter complejo y multidiscipli-
nario afecta a los mds variados sectores del ordenamiento’ (STC 13/1998, Ff 8).” (STC
5/2013, EJ 3), que debe regirse por un elemental principio de colaboracién an-
tre ambas Administraciones; de tal modo la Comunidad Auténoma tiene garan-
tizada constitucionalmente una participacion en la evaluacion de impacto am-
biental de los proyectos de competencia estatal que vayan a realizarse, total o par-
cialmente, sobre su territorio o que, mas en general, puedan afectar a su medio
ambiente; considerara la Comunidad Autéonoma que, no obstante, pueda adop-
tar las medidas precisas para la proteccion del medio ambiente cuando conside-
re que la actuaciéon o proyecto estatal implica una ausencia de proteccion del as-
pecto medioambiental; el TC rechaza tal interpretacion. El TC considera con-
forme con el orden de distribuciéon de competencias que una Comunidad Aut6-
noma decida la paralizacién de una obra de interés general cuando considere
que la misma se fundamenta en una evaluaciéon de impacto ambiental que vul-

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 0034-7639, ntim. 89, Sevilla, mayo-agosto (2014), pags. 209-244 225



JURISFRUDENCIA

nera las normas medioambientales; ello no supone que la Administracion estatal,
cuando ejerce sus propias competencias sustantivas sobre la obra, la instalacion
o la actividad proyectada, no deba ser respetuosa con la normativa de proteccion
ambiental. Todas las Administraciones publicas, incluida la del Estado, deben va-
lorar el medio ambiente cuando ejercen sus competencias sobre cualquiera de las
obras, instalaciones u otras actividades de su competencia, pero si no hacen co-
rrectamente tal valoracion, ello no supone que puedan ver perturbada el ejerci-
cio de su competencia sustantiva reconocida en el art. 149.1.24 CE por el ¢jerci-
cio por la Comunidad Auténoma de su competencia ejecutiva sobre protecciéon
del medio ambiente. Por ello el TC considera que debe estimar el presente con-
flicto positivo de competencia y, en consecuencia, a declarar que corresponde al
Estado la titularidad de la competencia controvertida, asi como a declarar la nu-
lidad del acuerdo de 21 de marzo de 2007 del director territorial de la Conseje-
ria de Territorio y Vivienda de la Generalitat Valenciana por el que se ratifica la
orden de suspension cautelar de las obras correspondientes al proyecto “Planta
desaladora para garantizar los regadios del trasvase Tajo-Segura”.

FALLO: EI TC decide estimar el conflicto positivo de competencia y, en con-
secuencia: 1° Declarar que corresponde al Estado la titularidad de la competen-
cia controvertida.

2° Declarar la nulidad del acuerdo de 21 de marzo de 2007 del director te-
rritorial de Territorio y Vivienda de la Comunidad Valenciana por el que se ra-
tifica la orden de suspension cautelar de las obras correspondientes al proyecto
“Planta desaladora para garantizar los regadios del trasvase Tajo-Segura”.

Antecedentes Jurisprudenciales citados: SSTC 227/1988; 13/1998;
5/2013.

3. Sentencia 204/2013, de 5 de diciembre (BOE de 8 de enero de
2014). Ponente: Ollero Tassara (Recurso de inconstitucionalidad).

Preceptos constitucionales: 139.2; 149.1.16.
otros:

Objeto: Art. 14.1 de la Ley del Parlamento de las Illes Balears 25/2006, de
27 de diciembre, de medidas tributarias y administrativas, por el que se afiade el
apartado 4 al art. 12 de la Ley 11/2001, de 15 de junio, de ordenacion de la ac-
tividad comercial en las Illes Balears.

Materias: Competencias exclusivas del Estado. Concepto de bases; limites.
Alcance de las competencias normativas de las GCAA en relacion con las bases.
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Mediante el precepto controvertido se pretende regular una especie particu-
lar de establecimiento comercial denominada comercio turistico, al que se asocia un
régimen especifico de venta de productos del tabaco mediante maquinas expen-
dedoras. La inconstitucionalidad radicaria, en que la norma recurrida no se aco-
moda al art. 4 b) de la Ley 28/2005 de prevenciéon del tabaquismo; constituye
una norma basica dictada por el Estado en ejercicio legitimo de su competencia
sobre las bases de la sanidad (art. 149.1.16 CE); se alegard, una inconstituciona-
lidad mediata y, conforme a ello, argtir, con el detalle resefiado en los antece-
dentes, que el precepto estatal de contraste es formal y materialmente basico;
considera que la contradiccién en que incurre la disposicién autonémica impug-
nada es insalvable; a tenor de las consideraciones del TC se establece una analo-
gia ajena por completo a la realidad, pues los comercios turisticos son un tipo de es-
tablecimientos comerciales y éstos aparecen definidos en la normativa sectorial
balear con arreglo a criterios distintos a esos otros negocios destinados a proveer
de alojamiento a los clientes; la norma balear recurrida permite asi que se colo-
quen maquinas expendedoras de productos del tabaco en ciertos locales —los co-
mercios turisticos— en los que esta prohibido por la legislacion basica estatal; ello
procuraria una desigualdad de trato en relacion con este objeto en atecion a qué
zona del territorio nacional nos encontremos; el TC considera que ello conlleva
de obstaculo para su libre circulacion (art. 139.2 CE), como las condiciones basi-
cas de disfrute del derecho a la salud (art. 149.1.1 CE). Por su parte, se defiende
que La Comunidad Auténoma de las Illes Balears, al aprobar el precepto im-
pugnado, no habria hecho otra cosa que ejercitar sus competencias propias den-
tro de ese margen, con lo que dicha norma autonémica no contradice la legisla-
ci6n basica estatal sino que seria un desarrollo plenamente compatible con ella;
con un enfoque semejante al Gltimo expuesto, no se cuestiona el caracter basico
del art. 4 de la Ley 28/2005; no contiene una enumeraciéon cerrada de los loca-
les en los que puedan ubicarse maquinas expendedoras de productos del tabaco,
sino que admite, en virtud de su remision al art. 8.1 b) de la misma Ley, que se
instalen, ademas de en hoteles y hostales, en establecimientos andlogos; los comercios tu-
risticos, al estar orientados por la idea de acercar al turismo estacional los pro-
ductos que demanda, guardan con los alojamientos turisticos la necesaria identi-
dad de razon en orden a ser habilitados como puntos de venta de tabaco; me-
diante el precepto autonémico recurrido la Comunidad Auténoma de las Illes
Balears habria ejercitado sus competencias exclusivas en materia de turismo y co-
mercio interior de modo constitucionalmente legitimo. El TC principia su anali-
sis determinando a su vez qué funciones corresponden a cada entidad territorial
caso de que varias tengan atribuciones concurrentes sobre ella. Es doctrina cons-
titucional reiterada que la regulacién de un producto que entrafie un potencial
peligro para la salud humana se conecta con la proteccién de ésta; en conse-
cuencia, el Estado puede aprobar una normativa al respecto en virtud de la com-
petencia que sobre las bases de la sanidad interior le atribuye el art. 149.1.16 CE,
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asi ya quedd establecido en la STC 32/1983, en la que se discutia la competen-
cia para determinar los requisitos que debian cumplir los alimentos destinados al
consumo humano, estableciéndose que «dada la peligrosidad innegable de determinados
aditivos afiadidos a productos alimentarios o de indole similay; la utilizacion de un sistema pre-
ventivo de garantias consistente en la prohibicion de su empleo mientras no quede demostrada su
wnocuidad constituye, sin duda, la adopcion de una medida bdsica, de vigencia en todo el terri-
lorio del Estado y en cuanto tal reservada al Estado en virtud del arl. 149.1.16. Este sistema
de prolabicion del uso de aditivos salvo autorizacion atendia pues a “la regulacion de un aspec-
to indudablemente bdsico de la samidad y es forzosamente de competencia estatal, pues resulta in-
discutible que la prohubicion de un aditivo o de otro producto con efectos potencialmente seme-
Jantes sobre la salud sélo puede corresponder al Estado»; doctrina ya manifestada en tér-
minos similares en las SSTC 87/1985 y 67/1996; recordara, asimismo, el TC
que es doctrina constitucional consolidada que las competencias atribuidas a las
Comunidades Autéonomas como exclusivas por sus respectivos Estatutos lo son
sin perjuicio de las que corresponden al Estado en virtud del art. 149.1 CE: la
STC 3172010, ya establecié que cuando del art. 149.1 CE «wesulta que la atribucion
por el Estatuto a la Generalitat de competencias exclusivas sobre una materia en los términos del
art. 110 EAC no puede afectar a las competencias (o potestades o_funciones dentro de las mus-
mas) sobre las materias o submaterias reservadas al Estado (ya hemos dicho que la exclusiidad
de una competencia no es siempre coextensa con una materia), que se proyectardn, cuando co-
rresponda, sobre dichas competencias excluswas autondmicas con el alcance que les haya otorga-
do el legislador estatal con plena libertad de configuracion, sin necesidad de que el Estatuto in-
cluya cldusulas de salvaguardia de las competencias estatales» (F] 64); en consecuencia las
competencias exclusivas que el vigente Estatuto de Autonomia de las Illes Bale-
ars atribuye a esta Comunidad Auténoma en materia de turismo (art. 30.11)y co-
mercio interior (art. 30.42), que son las invocadas por la norma autonémica im-
pugnada para crear y regular un nuevo tipo de establecimientos comerciales que
denomina comercios turisticos, resultarian desplazadas por las normas que el Estado
pudiera dictar en ejercicio legitimo de su competencia sobre las bases de la sani-
dad interior ex art. 149.1.16 CE. Considerara el TC que la cuestion central pa-
ra decidir la presente controversia es determinar si el régimen de venta de pro-
ductos del tabaco mediante maquina expendedora consignado en el art. 4 b) de
la citada Ley 28/2005 de prevencion del tabaquismo es formal y materialmente
basico conforme a esa doctrina jurisprudencial; si lo fuera, constituiria un ejerci-
cio legitimo de la competencia estatal ex art. 149.1.16 CE, lo que supondria que
la normativa autonémica impugnada, solo serd constitucional si resulta compati-
ble con dicha legislacion basica estatal (debate procesal planteable en términos
analogos a los supuestos denominados por el TC “constitucionalidad mediata” (SSTC
166/2002, ] 3; 1872011, FJ 17y 148/2011, EJ 3); en ellos, sostendra el TC, pa-
ra que dicha vulneracién exista sera necesario que “concurran dos circunstancias: que
la norma estatal infringida por la Ley autondmica sea, en sentido material y formal, una nor-
ma bdsica y, por tanto, dictada legitimamente al amparo del correspondiente titulo competencial
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que la Constitucion haya reservado al Estado; ast como, en segundo lugas;, que la contradiccion
entre ambas normas, estatal y autondmica, sea efectiva e insalvable por via interpretativa™ (por
todas, 4/2013, I 3). Se constata por el TC que el objeto del proceso no ha cam-
biado, aunque si el pardmetro de constitucionalidad que ahora viene dado por las ba-
ses de la sanidad interior establecidas en Ley estatal 28/2005. Recordara el TC
su doctrina (STC 1/2003, E] 9): «es doctrina de este Iribunal que la normativa estatal a
lener en cuenta como elemento de referencia para el enjuiciamiento de las normas autondmicas en
procesos constitucionales en los que se controla la eventual existencia de excesos competenciales
ha de ser la vigente en el momento de adoptarse la decision por parte de este Tribunal sobre la
regularidad constitucional de los preceptos recurridos (SSTC 28/1997, , Ff 2; 170/1989,
I} 3, y todas las resefiadas en esta dltima resolucion)». Se recordara, asimismo, la doc-
trina del TC en el sentido de negar ex necesse el caracter de bdsicas a cualquier nor-
ma que suponga la transposicion de Directivas: «el hecho de que las Directivas europe-
as tengan como_finalidad la de homogeneizay, aproximar o armonizar los distintos ordenamien-
tos y que sean de obligado cumplimiento por todas las autoridades o instituciones, centrales y des-
centralizadas, de los Estados miembros y que, incluso, puedan tener un efecto directo, no signifi-
ca que las normas estatales que las adapten a nuestro ordenamiento deban ser consideradas ne-
cesariamente ‘bdsicas™» (SSTC 102/1995, FJ 14,y 34/2013, ] 7; en el mismo sen-
tido SSTC 141/1993, FJ 2,y 13/1998, K] 3); en atencién a esta posicion del TC,
los preceptos estatales de contraste seran basicos desde un punto de vista mate-
rial, no porque sirvan para adaptar nuestro ordenamiento a normas europeas
vinculantes para el Estado espafiol, sino en la medida en que respondan a la no-
cion material de bases de la sanidad interior definida por la doctrina del TC: a su te-
nor «cuando el art. 149.1.16 CE se refiere a la competencia estatal para fyar las bases y re-
alizar la coordinacion general de la ‘sanidad’, este tiltimo vocablo hay que entenderlo referido a
la ‘sanidad interior’ por exclusion con el de ‘samdad exterior’ que previamente es utilizado en ese
mismo apartado» (STC 32/1983 FJ 2); en relacion con el concepto de bases, la doc-
trina del TC ha venido sosteniendo que por tales han de entenderse los princi-
pios normativos generales que informan u ordenan una determinada materia,
constituyendo el marco o denominador comin de necesaria vigencia en el terri-
torio nacional; lo bdsico es, de esta_forma, lo esencial, lo nuclear, o lo imprescindible de una
materia, en aras de una unidad minima de posiciones juridicas que delimita lo que
es competencia estatal y determina, al tiempo, el punto de partida y el limite a
partir del cual puede ejercer la Comunidad Auténoma la competencia asumida
en su Estatuto. (SSTC 1/1982, FJ 1; 10271995, FF]J 8 y 9; 197/1996, K] 5;
223/2000, FJ 6; 18872001, ¥J 8; 126/2002, K] 7; 24/2002, ¥] 6; 37/2002, ¥J 9;
y 172003, EJ 8,). La fijacion de las bases no debe llegar a tal grado de desarrollo
que deje vacias de contenido las correspondientes competencias que las Comu-
nidades Autéonomas hayan asumido en la materia (SSTC 32/1983, L] 2;
98/2004, IJ 6); tampoco la coordinacién general a la que también se refiere la
regla 16 del art. 149.1 CE, que persigue la integracion de la diversidad de las par-

tes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contradicciones, y reducien-
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do disfunciones, segun las SSTC 32/1983, FJ 2; 42/1983, ¥] 3 y 80/1985, FJ 2.
Los preceptos de la Ley 28/2005 imponen que la venta al por menor de pro-
ductos del tabaco debe realizarse en la red de expendedurias de tabaco y timbre
o0 a través de maquinas expendedoras (art. 3.1) y delimitan los establecimientos
en que tales maquinas pueden ubicarse [art. 4 b)]; no hay problema alguno en
aceptar que estan orientados a establecer para todo el territorio nacional una uni-
dad minima de posiciones juridicas en relaciéon a un elemento nuclear de la ma-
teria regulada. El régimen de venta al por menor de productos del tabaco pre-
visto en la Ley 28/2005 no agota la regulacion de la materia y respeta, asi, la doc-
trina del TC apenas expuesta; parece pues, evidente al TEC, que el régimen de
venta de productos del tabaco previsto en la Ley 28/2005 es formal y material-
mente basico, es claro que el precepto autonémico recurrido seria inconstitucio-
nal si resultase contradictorio con aquél de un modo insalvable (por todas, STC
4/2013, FJ 3). Considera el TC que no cabe trazar la analogia entre el estableci-
miento de que se trate y los demas lugares a que hace referencia la regulacion es-
tatal, como quioscos de prensa, tiendas de conveniencia ubicadas en estaciones
de servicios, salas de fiestas o establecimientos de juego, entre otros; y recordara
que el art. 4 b) de la Ley estatal 28/2005 obliga claramente a establecer la ana-
logia tinicamente respecto de los hoteles y hostales; en la medida en que el ele-
mento comn de ambos locales es el de tratarse de edificios o lugares destinados
al alojamiento el legislador basico estatal admite que las Comunidades Auténo-
mas extiendan el sefialado régimen especial de venta de tabaco mediante ma-
quinas expendedoras a establecimientos comerciales destinados a proporcionar
alojamiento a huéspedes o viajeros, y asi, las hosterias, posadas, casas rurales o
pensiones pueden considerarse establecimientos andlogos a los hoteles y hostales a los
efectos sefialados, sin que puedan disfrutar de esa caracteristicas, los comercios tu-
risticos, que son establecimientos comerciales dedicados a la venta de productos al por mayor
0 al detalle o a la prestacion de servicios de esta naturaleza al piiblico en el dmbito de las acti-
vidades turisticas y que estén ubicados en una zona de gran afluencia turistica. Se considera
por el TC que la regulacién autonémica ha invadido por tanto la competencia
estatal para fijar las bases de la sanidad interior (art. 149.1.16 CE); procede en
consecuencia declarar la inconstitucionalidad mediata y nulidad del apartado 4
del art. 12 de la Ley balear 11/2001, de 15 de junio, de ordenacion de la activi-
dad comercial, introducido por el art. 14.1 de la Ley balear 25/2006, de 27 de
diciembre, de medidas tributarias y administrativas, en el inciso que dispone: Los
comercios turisticos se considerardn establecimientos andlogos a los de alojamiento turistico a los
¢fectos del art. 8.1 b) en relacion con el art. 4 b), de la Ley 2872005, de 26 de diciembre, de
medidas sanitarias en relacion con el tabaquismo y reguladora de la venta, el suministro, el con-
sumo_y la publicidad de los productos del tabaco.

FALLO: Se estima el presente recurso de inconstitucionalidad y, en conse-
cuencia, se declara inconstitucional y nulo el segundo inciso del apartado 4 del
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art. 12 de la Ley 11/2001, de 15 de junio, de ordenacién de la actividad comer-
cial en las Illes Balears, introducido por el art. 14.1 de la Ley 25/2006, de 27 de
diciembre, de medidas tributarias y administrativas de las Illes Balear.

Antecedentes Jurisprudenciales citados: SSTC 1/1982; 32/1983;
4271983, 80/1985; 87/1985; 170/1989; 141/1993; 102/1995; 67/1996;
197/1996; 28/1997; 13/1998; 223/2000; 148/2001; 188/2001; 37/2002;
126/2002; 166/2002; 1/2003; 24/2004; 98/2004; 31/2010; 180/2011; 4/2013;
204/2013

4. Sentencia 21372013, de 19 de diciembre de 2013 (BOE de 17 de
enero de 2014). Ponente: Martinez-Vares Garcia (Conflicto positivo
de competencia).

Preceptos constitucionales: 9.2; 27; 81.1; 149.1.18; 149.1.30
otros:

Objeto: Conflicto positivo de competencia interpuesto por el Gobierno de la
Generalitat de Cataluia contra los articulos 19.1 y 3; 21; 22; 23.1; 31; 36.2 y 4;
40.4; 44; 45.1; 45.2, parrafos primero y segundo; 45.3; 46.1; 46.2; 46.3, parrafos
primero, segundo vy tercero; 46.4; 47 y anexos I, II y III del Reglamento de in-
greso, accesos y adquisicion de nuevas especialidades en los cuerpos docentes que
imparten las enseflanzas escolares del sistema educativo, en relacion con la dis-
posicion final segunda del Real Decreto 334/2004, de 27 de febrero, por el que
se aprueba dicho Reglamento.

Materias: Caracter basico de las normas reglamentarias que desarrollan Le-
yes basicas. Competencia estatal versus competencia autonémica en materia edu-
cativa

Se considera que la norma objeto del conflicto resulta contraria al orden
constitucional de distribucion de competencias, pues estima que las competencias
estatales, ex art. 149.1.1, 18 y 30 CE, a las que alude la disposicion final segun-
da del Real Decreto 334/2004, no proporcionan cobertura competencial a los
concretos preceptos del Reglamento que han sido impugnados, los cuales, en
consecuencia, vulnerarian las competencias autonémicas en materia de educa-
cién y de funciéon publica; los citados preceptos no constituyen normas basicas
dado su excesivo grado de minuciosidad y detalle en la regulacién; en relacion
con el segundo aspecto de la controversia, el procedimiento de adquisicion de
nuevas especialidades por los funcionarios docentes se ordenan aspectos que, se-
gun la demanda, no gozarian de la previa calificacion legal de basico. El AE se
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ha opuesto a los anteriores planteamientos sefialando que el Reglamento impug-
nado, al desarrollar las previsiones de las disposiciones adicionales octava y un-
décima de la Ley Organica de calidad de la educacion, en uso de la habilitacion
conferida por la disposicion adicional octava, supone la fijaciéon de unas reglas co-
munes que el Estado puede legitimamente establecer, al amparo de sus compe-
tencias tanto en materia de educacion, ex art. 149.1.30 CE, como sobre las ba-
ses del régimen estatutario de los funcionarios publicos del art. 149.1.18 CE. Se
reitera la doctrina del TC de analizar el supuesto planteado aunque parte de las
normas objeto del conflicto ya no estan vigentes (STC 47/2013); se planteara el
TC las consecuencias que los cambios normativos acaecidos durante la penden-
cia del proceso tienen respecto a la pervivencia de su objeto (en el mismo senti-
do ATC 5872013, de 26 de febrero); el resultado de la ponderacion que, confor-
me a esta doctrina, exige la valoracion sobre la pérdida de objeto es que puede,
sin duda, deducirse que los cambios normativos antes mencionados no han su-
puesto la desaparicion sobrevenida del objeto del proceso; es patente la pervi-
vencia de la causa petendi: la delimitacién de las competencias estatales y autonoé-
micas en relacién con la funcién publica docente; asimismo se debera tener en
cuenta la nueva LO mediante la que se aprueba un nuevo EAC. Por lo que se re-
fiere a la sustancia de lo que se somete a debate nos dird el TC que el Reglamento
objeto de conflicto se presenta como un desarrollo de las previsiones de las dis-
posiciones adicionales octava y undécima de la Ley Organica de calidad de la
educacion, relativas, respectivamente, a las que se califican como bases del régi-
men estatutario de la funcion ptblica docente y a la carrera docente; se recorda-
ra que ya en la STC 75/1990, FJ 2 se mantuvo que que las disposiciones y actos
relativos al acceso a la funciéon puablica docente pueden en principio enmarcarse,
a efectos competenciales, tanto en el propio ambito de las potestades sobre el ré-
gimen funcionarial como en el correspondiente a la ensefianza; sin embargo, en
el presente caso resulta claro que estamos ante una norma que, primordialmen-
te versa sobre el régimen funcionarial, tal como demuestra su contenido, relativo
al acceso a la funcién publica, asi como al denominado acceso entre los cuerpos
de funcionarios docentes No cabe eludir, sin embargo, que estos funcionarios pu-
blicos prestan un servicio relacionado ratiwone materiae con la ensefianza y, con ello,
con otros titulos competenciales distintos al del régimen estatutario de los fun-
clonarios publicos, sefialadamente el del art. 149.1.30 CE y los autonémicos en
relacion con la ensenanza; recordara el TC su doctrina en relacion con la mate-
ria de funcién puablica: «en principio, la normacion relativa a la adquisicion y pérdida de la
condicion de funcionario, a las condiciones de promocion de la carrera administrativa y a las si-
tuaciones que en ésta puedan darse, a los derechos y deberes y responsabilidades de los funciona-
1108 y a su régimen disciplinario, asi como a la creacion e integracion, en su caso, de cuerpos y
escalas_funcionariales y al modo de provision de puestos de trabajo al servicio de las Admainis-
traciones piblicas (STC 37/2002, F] 5 y las alli citadas), mientras que, a salvo de lo
que luego se dira respecto a la funcién pablica docente, la Comunidad Auténo-
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ma ostenta competencias en la materia conforme a lo dispuesto en el art. 136
EAC, competencias que han de ser entendidas en los términos que este Tribunal
tuvo ocasion de sefialar en la STG 3172010 (K] 82); corresponde asimismo al Es-
tado (SSTC 11172012y 184/2012) «...en virtud del art. 149.1.30 CE, la compelencia
para dictar las normas bdsicas para el desarrollo del art. 27 CE, que debe entenderse, segiin he-
mos afirmado, en el sentido de que incumbe al Estado “la_funcion de definir los principros nor-
matwos y generales y uniformes de ordenacion de las materias enunciadas en tal art. 27 CE»
(STC 77/1985, EJ 15); también recordara el TC que el derecho a la educacion
incorpora un contenido primario de derecho de libertad, a partir del cual se de-
be entender el mandato prestacional a los poderes publicos encaminado a pro-
mover las condiciones para que esa libertad sea real y efectiva — ex art. 9.2 CE-
(SSTC 8671985, de 10 de julio, EJ 3; v 337/1994, E] 9), y que su ejercicio ha de
tener lugar en el marco de un sistema educativo cuyos elementos definidores son
determinados por los poderes publicos, de modo que la educaciéon constituye una
actividad reglada (SSTC 337/1994, F] 9; vy 134/1997, E]J 4). En todo caso, en la
configuracion de ese sistema educativo han de participar necesariamente los ni-
veles de gobierno estatal y autonémico, de acuerdo con sus competencias. La
STC 21272012, EJ 3, alude a las competencias autonémicas sobre educacion en
los términos siguientes: «£n esta materia, el art. 131 del Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia (EAC) aprobado en el aiio 2006, bajo la ribrica ‘Educacion’, atribuye determinadas com-
petencias a la Generalitat de Catalufia en el dmbito de la ensefianza no universitaria. En par-
ticular de acuerdo con el apartado 2 del art. 131 EAC, corresponde a la Generalitat, en mate-
ria de ensefianza no unwersitaria, la competencia exclusiva respecto de ‘las ensefianzas obligato-
rias y no oblgatorias que conducen a la obtencién de un titulo académico o profesional con va-
lidez en todo el Estado y a las ensefianzas de educacion infantil’. Competencia exclusiva que, en
virtud del mismo precepto, incluye una serie de potestades especificadas en ocho subapartados y
sobre la que, como recuerda la STC 11172012, , ya sefialamos en la STC 31/2010, que ‘[s]e
trata, en efecto, a diferencia de lo que sucede con el art. 131.1 EAC, de materias claramente en-
cuadradas en el dmbito de la ‘educacion’ y, por tanto, directamente afectadas por los arts. 27,
81.1y 149.1.30 CE, delerminantes de una serie de reservas a_favor del Estado que, como te-
nemos repetido, no quedan desvirtuadas por la calificacion estatutaria de determinadas compe-
lencias autondmicas como excluswas’. Por Gltimo, el apartado 3 del mismo precepto
atribuye a la Generalitat una competencia compartida ‘[e]n lo no regulado en el apar-
tado 2 y en relacion con las ensefianzas que en ¢l se contemplan’, y ‘respetando
los aspectos esenciales del derecho a la educacion y a la libertad de enseflanza en
materia de enseflanza no universitaria y de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 149.1.30 de la Constituciéon’; esta competencia también incluye en una
decena de subapartados, la enunciacion de una serie de facultades concretas que
corresponden a la Generalitat que han de ser entendidas en el sentido que ya ex-
presamos en la STC 31/2010 (F] 60)”, sin olvidar lo establecido en el art. 131.3
EAC que atribuye a la Generalitat la competencia compartida sobre “la adquisi-
cion y pérdida de la condicion de funcionario o_funcionaria docente de la Administracion educa-
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twa” 'y “el desarrollo de sus derechos y deberes bdsicos”, competencia compartida que no
limita el pleno desenvolvimiento de las competencias estatales con las que se re-
laciona. Comenzara el TC aludiendo al problema del caracter basico de los pre-
ceptos objeto de la controversia y partiendo de dos consideraciones generales: la
primera es que, como ya ha advertido nuestra doctrina en otras ocasiones en re-
lacién con funcionarios docentes que realizan actividades inspectoras (SSTC
48/1985, IJ 5, respecto a los inspectores técnicos de formacién profesional y
21272012, FJ 7, por relacion a los inspectores de educacion) se trata de cuerpos
de funcionarios de ambito estatal; al tiempo que esa misma caracterizacion se ex-
tiende a los funcionarios docentes incluidos en el ambito de aplicacion del Re-
glamento cuestionado, puesto que, en principio, los mismos van a desempenar
sus tareas al servicio de un sistema educativo que es Unico en todo el territorio
nacional y en cuya configuraciéon han de participar necesariamente los niveles de
gobierno estatal y autonémico, de acuerdo con sus competencias, lo que, eviden-
temente, también tiene ahora consecuencias a la hora de establecer el régimen
juridico de la funcién ptblica en el ambito docente. En segundo lugar que lo que
se discute en el presente proceso no son, en ningun caso, tareas ejecutivas que co-
rresponden, en su mayor parte, a las Comunidades Auténomas en ejercicio de sus
competencias en materia de funcién publica docente, sino, exclusivamente, el al-
cance de las competencias normativas estatales. Para afrontar formal y material
o sustantivamente ek caracter basico de la norma recordara el TC su STC
184/2012 “respecto a los requisitos formales de las normas basicas, este Tribunal
ha recordado (STC 31/2010, EJ 60) que, si bien su definicion legal es «el conteni-
do que mejor se acomoda a la_funcion estructural y homogeneizadora de las bases y ésta la_for-
ma normativa que, por razones de estabilidad y certeza, le resulla mds adecuada (por todas, STC
69/1988, no lo es menos que también es posible predicar el cardcter bésico de normas regla-
mentarias y de actos de ejecucion del Estado (STC 255/1999), y son_factibles en las bases un
alcance diferente en _funcion del subsector de la materia sobre la que se proyecten e incluso sobre
el territorio (SSTC 50/1990 y 147/1991, respectivamente). 1 ello no como pura excepcidn
al criterio que para el art. 111 EAC constituye la regla de principio (base principial o de mini-
mo normativo, formalizada como ley), sino como elementos de la definicion del contenido y al-
cance de la competencia atribuida al Estado cuando éste es el titular de la potestad de dictar las
bases de la disciplina de una materia determinada’»; al tiempo el Tc recuerda su doctri-
na especifica sobre la posibilidad de dictar normas basicas de rango reglamenta-
rio en el ambito educativo (STC 77/1985, FJ 15; confirmada en la STC
184/2012, K] 3, y reiterada en las SSTC 212/2012, 213/2012 y 214/2012,;
2572013, FJ 4; vy 162/2013, ] 5) de acuerdo con la cual se exige que dicha re-
gulacion resulte de una habilitacion legal y que su rango reglamentario esté jus-
tificado por tratarse de materias cuya naturaleza exigiera un tratamiento para el
que las normas legales resultaran inadecuadas por sus mismas caracteristicas;
partird asi, el TC del hecho de que ha de considerarse como basica dentro del or-
denamiento juridico actualmente vigente la existencia de los cuerpos de funcio-
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narios citados como cuerpos que han de prestar servicio en el conjunto del siste-
ma educativo nacional. Sobre la DF 27 la queja que contra ella se formula no es
autébnoma, en cuanto que con ella se pone de manifiesto la falta de cobertura
competencial que se reprocha a los contenidos del Reglamento aprobado por el
Real Decreto 334/2004 que han sido impugnados, encontrandose, por tanto,
vinculada o conectada a la impugnacion concreta de dichos preceptos; en conse-
cuencia, el reproche que se imputa a la citada disposicién final segunda del Real
Decreto 334/2004 habra de ser respondido al analizar cada uno de los precep-
tos impugnados. Tres aspectos fundamentales son cuestionados: (a) la atribucién
a un 6rgano estatal del establecimiento de los temarios de acceso a los distintos
cuerpos y especialidades, lo que se reprocha a los arts. 19.1 y 3 y, por conexién
con ellos, a los arts. 36.4 y 40.4; (b) r la determinacion de las fases, contenido y
valoracion de las pruebas de acceso asi como de los méritos y forma de bare-
marlos en la fase de concurso, queja que se formula respecto a los arts. 21 y 22y
a los anexos I, I y III, en relacién con los arts. 23.1 y 36.2, respectivamente, y
que se extiende también a las normas sobre evaluacion de la fase de practicas del
art. 31; (c) se controvierte en su practica totalidad el procedimiento para la ad-
quisicion de nuevas especialidades docentes contemplado en los articulos 44 a 47.
Por lo que se refiere a los primeros, considera la letrada de la Generalitat que ta-
les previsiones exceden de las competencias estatales y no concuerdan con la no-
ci6n de bases materiales y formales establecida por la doctrina constitucional vul-
nerando con ello las competencias autonémicas en materia de educaciéon y de
funcion publica; por el contrario el AE interesa la desestimacion de este motivo
argumentando que el establecimiento de los temarios responde a la necesidad de
garantizar las minimas condiciones de igualdad en el acceso a los cuerpos de fun-
cionarios docentes asi como garantizar la homogeneidad necesaria para asegurar
su movilidad. Comenzara su argumentario el TC recordando lo que ya en su
STC 77/1985, FJ 15, se admitio: la posibilidad de bases de rango reglamentario,
estimando que la regulaciéon reglamentaria de materias basicas por parte del Go-
bierno «resultaria acorde con los preceptos constitucionales si, primeramente, resultara de una
habilitacion legal, y, en segundo lugar, si su rango reglamentario viniera justificado por tratarse
de materias cupa naturaleza exigiera un tratamiento para el que las normas legales resultaran
inadecuadas por sus mismas caracteristicas», considerando, al tiempo, que es precisa-
mente lo que sucede en esta ocasion; no se aprecia el incumplimiento por parte
del Real Decreto impugnado de los requisitos formales de la normativa basica:
Los rasgos definitorios de la funciéon puablica docente se configuran ya en la pro-
pia legislacion organica y han sido desarrollados, en cuanto a las condiciones de
acceso mas genéricas, en norma reglamentaria con rango de Real Decreto, si
bien resulta necesario complementar dicho régimen juridico mediante el estable-
cimiento de los correspondientes temarios a través de la correspondiente orden
ministerial, lo que, excepcionalmente, en atenciéon a la materia de que se trata, es
admisible, al tratarse de una regulacion que ha de ser completada para regular el
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régimen de acceso a la funciéon puablica docente y sin que tampoco sea inadecua-
do que dicha concrecion sea llevada a cabo mediante una orden ministerial; lo
expuesto conduce a desechar la impugnacion que se formula al art. 19.1, asi co-
mo las de los arts. 36.4 y 40.4 cuestionados en razén de la mencién que contie-
nen al art. 19. Lo mismo sucede con la impugnacion del art. 19.3, relativa a la
determinacion de los temarios del cuerpo de inspectores de educacion, pues, ade-
mas de que éstos han de pertenecer a algunos de los cuerpos que integran la fun-
cion publica docente (disposicién adicional undécima. 3 de la Ley Organica
1072002, de calidad de la educacién vy, en similares términos, DA 10™.5 de la Ley
Organica 2/2006, de educacion), procede dar por reproducido lo que sefialamos
enla STC 212/2012, ¥J 7, en relaciéon con el acceso y con la provision de pues-
tos mediante concursos de ambito nacional para el cuerpo de inspectores de edu-
cacion. Por lo que se refiere a la segunda de las cuestiones planteadas, conside-
rard el TC que el conflicto ha perdido objeto en lo relativo al articulo 21.1 a)
quinto parrafo; en el apartado b) el primer inciso del parrafo cuarto y los parra-
fos sexto y séptimo del mismo apartado b); y del apartado c) el parrafo segundo;
asimismo han perdido objeto del articulo 21.2 apartado a) los parrafos tercero,
sexto y séptimo; el apartado b) y del apartado c) el parrafo segundo; en la res-
puesta a la queja genérica planteada contra los arts. 21 y 22 considera el TC que
debe partir de la necesidad, derivada de la existencia de un tnico sistema educa-
tivo, de unos criterios comunes en materia de requisitos de acceso a la funcién
publica docente como garantia, tanto de la cualificacién de los profesionales que
integran dicha funcion publica como de su movilidad en el conjunto del sistema
educativo. El TC considera que de modo similar a lo que ya decidimos en la STC
207/2012, EJ 6, hemos de considerar basicas las determinaciones referidas a la
estructura de las pruebas, incluyendo la concrecién del nimero de ejercicios y la
forma de calificarlos, como garantia de la minima igualdad en el acceso a la fun-
ci6n publica docente. En relacién con los Anexos I, II y III, conectados con los
arts. 23.1 y 36.2. Comenzara el TC su analisis por lo dispuesto en el art. 23.1 en
relacion con el anexo I hemos de apreciar, confirmando lo apuntado por el Abo-
gado del Estado, que la remision que contiene el precepto es a “las especificacio-
nes basicas y estructura que se recogen en el anexo I”, las cuales deberan ser res-
petadas en todo caso por los baremos de las convocatorias; segin el TC es posi-
ble apreciar que la determinacion de los méritos a valorar en la fase de concur-
so (formacion académica, experiencia docente previa y otros a determinar en la
convocatoria) no vulneran las competencias de la Generalitat de Catalufia. No
son sino trasunto de lo previsto en la DA 11%.1 LO calidad de la educacion, la
cual es una norma basica en relaciéon con la articulacion de la funciéon publica do-
cente. Tampoco puede entenderse contraria a la competencia autonémica la
asignacion de maximos de puntuacién a cada uno de los tres tipos de méritos,
pues con ello la norma basica no hace sino expresar la importancia relativa que
atribuye a cada uno de los méritos a valorar en la fase de concurso y lo hace, ade-
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mas, de tal modo que permite su modulacion en las correspondientes convoca-
torias a realizar por las administraciones educativas; lo mismo sucede con la con-
crecion que, se contienen y con la especifica asignacion de puntuaciones a cada
uno de los méritos alli concretados, en tanto que relacionados con la necesaria
valoracion homogénea a la que ya hemos aludido; al establecer dicha regulacién
se han salvaguardado las competencias de desarrollo que en esta materia osten-
tan las Comunidades Auténoma, pues el apartado III del anexo I les reconoce la
posibilidad de que en las respectivas convocatorias se establezcan otros méritos.
Similares conclusiones alcanza el TC respecto al cuestionado anexo II, al que, en
sus “especificaciones basicas” remite el no impugnado art. 23.2. Asi, considera
basicos los méritos a valorar para el ingreso en el cuerpo de inspectores de edu-
cacion (trayectoria profesional, ejercicio de cargos directivos y preparacion cien-
tifica y didactica y otros méritos) asi como la asignacion de puntuaciones maxi-
mas a cada tipo de mérito globalmente considerado, la concreciéon de cada uno
de los dos méritos generales en los apartados I y II del anexo II y la especifica
asignacion de puntuaciones a cada uno de los méritos alli concretados. Final-
mente, el anexo III, relativo a las especificaciones a las que deben ajustarse los
baremos de méritos para los sistemas de accesos entre los cuerpos de funciona-
rios docentes, al que, en sus especificaciones bdsicas remite el art. 36.2, no vulnera las
competencias autonémicas en la medida en que se limita a sefialar los tipos de
méritos a valorar (trabajo desarrollado, cursos de formacién y perfeccionamien-
to y méritos académicos y otros méritos), remitiendo su concreciéon en la mayor
parte de los casos a lo que dispongan las administraciones educativas competen-
tes en la respectiva convocatoria y estableciendo, en forma de maximos, criterios
indicativos de la valoracién a otorgar a los méritos aportados por los candidatos;
¢); finalmente, la impugnacion del art. 31, relativa a los criterios de evaluacion de
la fase de practicas en los procedimientos de ingreso a los cuerpos que imparten
docencia, ha de ser desestimada. Restan por enjuiciar las tachas que se formulan
alos arts. 44, 45.1, 45.2, parrafos primero y segundo, 45.3, 46.1, 46.2, 46.3, pa-
rrafos primero, segundo y tercero, 46.4, 47, relativos todos ellos al procedimien-
to para la adquisicion de nuevas especialidades docentes por parte de quienes ya
ostentan la condicion de funcionarios de carrera; segin el TC las especialidades
docentes, cuyo procedimiento de adquisiciéon regulan los preceptos impugnados,
acreditan que los funcionarios docentes poseen los conocimientos necesarios pa-
ra impartir determinadas areas y materias integradas en el curriculo de las ense-
flanzas reservadas al cuerpo docente al que pertenecen; estas especialidades se
han contemplado tradicionalmente en la legislacion educativa estatal, constata-
cién que permite ya descartar la queja formulada por la Letrada de la Generali-
tat de Cataluna relativa a la falta de competencia para que la norma reglamen-
taria pudiera establecer bases en esta materia; dada su naturaleza y prescindien-
do de que también puedan producir efectos en materia de provisién de puestos
de trabajo y promocién profesional, es evidente que la adquisiciéon de nuevas es-
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pecialidades docentes presenta una conexiéon mas directa con la materia educa-
cién que con la de funcién publica. En este sentido, ostentadas por el Estado
competencias basicas en la materia, en los términos que ya ha sido expuesto, re-
sulta que la posibilidad de que normas de rango reglamentario operen como
complemento de la regulacion legal no se opone a la doctrina del TC en relacion
con esta cuestion, por lo que, desde esta primera perspectiva, nada puede repro-
charse a la regulaciéon impugnada; desde un perspectiva material considerara el
TC que la importancia que tienen las especialidades docentes en el sistema edu-
cativo, cuya verdadera naturaleza esta ligada a la posibilidad de que los funcio-
narios docentes impartan determinadas ensefianzas que van ligadas a la titulari-
dad de la misma, justifica que el Estado establezca una regulacién en materia del
procedimiento aplicable para la adquisicion de tales especialidades, procurando
con ello el establecimiento de unos criterios comunes en dichos procedimientos
que es propia de la funciéon que las bases cumplen en esta materia; dichos crite-
rios se combinan con la apertura de la regulacion a las decisiones que tome la ad-
ministraciéon educativa en relacién tanto con las especialidades que puedan ad-
quirirse como la duracion y caracteristicas de la prueba a partir de un minimo
establecido por la norma estatal, minimo que se justifica por el hecho de que las
especialidades asi adquiridas tienen su virtualidad en los mecanismos de provi-
sion de puestos de trabajo en la funcién publica docente y, por tanto, en cualquier
parte del sistema educativo nacional.

FALLO: Se decide: 1° Declarar la desaparicion sobrevenida del objeto del
conflicto nim. 4748-2004 en lo relativo al articulo 21.1 a) quinto parrafo; en el
apartado b) el primer inciso del parrafo cuarto y los parrafos sexto y séptimo del
mismo apartado b); y del apartado c) el parrafo segundo.

Asimismo, han perdido objeto del articulo 21.2 apartado a) los parrafos ter-
cero, sexto y séptimo; el apartado b) y del apartado c) el parrafo segundo.

2° Desestimar el conflicto en todo lo demas.

Antecedentes Jurisprudenciales citados: SSTC 48/1985; 77/1985;
84/1985; 74/1990; 337/1994; 134/1997; 147/1998; 37/2002; 13/2010;
31/2010; 134/2011; 111/2012; 184/2012; 194/2012; 207/2012; 212/2012;
213/2012; 214/2012; 25/2013; 47/2013; 162/2013.

5. Sentencia 214/2013, de 19 de diciembre (BOE de de 17 de ene-
ro de 2014). Ponente: Ollero Tassara (Conflicto positivo de compe-
tencia).

Preceptos constitucionales: 149.1.1; 149.1.13; 148.1.21; 149.1.24

otros:
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Objeto: Arts. 2, 4,5,7,8,9, 11, 14, 15, 17 y la disposicion transitoria pri-
mera de la Orden FOM/897/2005, de 7 de abril, relativa a la declaracion sobre
la red y al procedimiento de adjudicacion de capacidad de infraestructura ferro-
viaria.

Materias:

Considera la Comunidad Auténoma de Andalucia que se han vulnerado las
competencias que, sobre ferrocarriles cuyo itinerario se desarrolla integramente
por territorio andaluz y sobre ordenacion del transporte, le atribuyen los arts.
13.10 y 17.8, ambos del Estatuto de Autonomia de Andalucia (EAAnd). Por el
contrario, el AE considera que los preceptos impugnados encuentran plena co-
bertura en los titulos competenciales que otorgan al Estado los apartados 13, 21
y 24 del art. 149.1 CE, por lo que solicita la desestimacién integra del conflicto
planteado; Tras la interposicion de este conflicto positivo de competencia, ha si-
do aprobado el nuevo EAAnd (en adelante EAAnd 2007) que se tendra en cuen-
ta para resolver el conflicto, de acuerdo con la doctrina del s superveniens (STC
83/2012, I 2 y doctrina en ella citada). En el citado EAAnd 2007 se atribuye a
la Comunidad Auténoma, entre otras, las siguientes competencias: las compe-
tenclas exclusivas sobre la “red viaria de Andalucia, integrada por ferrocarriles, carreteras
y caminos, y cualquier otra via cuyo ttinerario se desarrolle integramente en territorio andaluz”
(apdo. 1.1) y en materia de “transportes terrestres de personas y mercancias por carretera,

Jerrocarril, cable o cualquier otro medio cuyo itinerario se desarrolle integramente en territorio an-
daluz, con independencia de la titularidad de la infraestructura sobre la que se desarrolle” (ap-
do. 1.3); recordara el TC su doctrina (STC 31/2010, FJ 59), de que la atribucion
por el Estatuto de Autonomia de competencias exclusivas a la Comunidad Auté-
noma no impide el ¢jercicio de las exclusivas del Estado ex art. 149.1 CE, sca
cuando estas concurren con las autonémicas sobre el mismo espacio fisico u ob-
jeto juridico, sea cuando se trate de materias de competencia compartida. La
CAA tiene, ademas, la competencia de ejecucién de ordenacion del transporte de
mercancias y personas que tengan su origen y destino dentro del territorio de la
Comunidad Auténoma, cualquiera que sea el titular de la infraestructura (art.
64.2.2 EAAnd 2007); en materia de red ferroviaria, (a) la participacion en la pla-
nificacion y gestion de las infraestructuras de titularidad estatal situadas en An-
dalucia en los términos previstos en la legislacion del Estado (art. 64.3); (b) la par-
ticipacion en los organismos de ambito supra autonémico que ejercen funciones
sobre las infraestructuras de transporte situadas en Andalucia que son de titula-
ridad estatal, en los términos previstos en la legislacion del Estado (art. 64.4); (c)
la emision de informe previo sobre la calificacion de interés general de cualquier
infraestructura de transporte situada en Andalucia en cuya gestiéon podra parti-
cipar, o asumirla, de acuerdo con lo previsto en las leyes, si bien cuando se trate
de una infraestructura de titularidad de la Comunidad Auténoma, se requerira
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informe previo de ésta, y se ejecutara mediante convenio de colaboracion (art.
64.5); (d) la emision de informe previo para la integracion de lineas o servicios de
transporte que transcurran integramente por Andalucia en lineas o servicios de
ambito supramunicipal (art. 64.7); y € la participaciéon en el establecimiento de
los servicios ferroviarios que garanticen la comunicacion con otras Comunidades
Auténomas o con el transito internacional de acuerdo con lo previsto en el titu-
lo IX (art. 64.8). Este proceso constitucional guarda una estrecha relacién con el
conflicto positivo de competencia 3157-2005, deducido frente a varios preceptos
del Real Decreto 2387/2004 que aprueba el Reglamento del sector ferroviario;
del Real Decreto 2395/2004que aprueba el estatuto de la entidad ptblica em-
presarial ADIF; y del Real Decreto 2396/2004 que aprueba el estatuto de la en-
tidad publica empresarial RENFE-Operadora; dicho conflicto ha sido resuelto
por la STC 83/2013; recordard el TC su STC 245/2012 cuando estableci6é que
«el art. 149.1.21 CE, ast como los preceptos de los Estatutos de Autonomia que han atribui-
do competencias en términos similares al vigente Estatuto de Autonomia para Andalucia, reco-
gen el criterio territorial como elemento esencial del sistema de distribucion de competencias en
materia de ferrocarriles, pues toman como punto de referencia st los itinerarios discurren o no in-
tegramente en el territorio de las Comunidades Auténomas. No obstante, este criterio debe ser
completado o modulado con el del interés general o autondmico que subyace en la nocién de obra
piblica, en los términos establecidos en la STC 65/1998» (STC 24572012, ¥ 4); ast mis-
mo se recuerda que ya se sefialoque resulta necesario diferenciar entre la infraes-
tructura y la actividad de transporte que se realiza sobre ella (STC 245/2012 FJ
5); para concluir que el adverbio ntegramente no debe interpretarse en sentido li-
teral, pues ello conduciria a limitar las competencias de las CCAA a las infraes-
tructuras ferroviarias que, por tener sus puntos de origen y destino en la Comu-
nidad Autonoma, carecieran de conexién con las de otra Comunidad, de modo
que la simple circunstancia de que el itinerario de una linea férrea atraviese mas
de una Comunidad Auténoma no debe determinar, por si sola, la incorporacion
de dicha linea a la red estatal; en definitiva, el objeto de las competencias auto-
nomicas sobre ferrocarriles «debe ser acotado por la concurrencia de la doble condicion de
que se trate de tramos o partes de las vias férreas que, aunque nazcan o mueran fuera de la Co-
munidad Auténoma en su ttinerario total, discurren dentro de la Comunidad Auténoma, con-
dicion positiva, siempre que el tramo en cuestion no_forme parte de una infraestructura con-
siderada de interés general por el Estado, condicion negativa (STC 245/2012, Ff 5)»
(STC 86/2013, EJ 3); asimismo se recuerda que en la STC 86/2013 ya se dijo
que en cuanto a las competencias en materia de transportes ferroviarios, en la
STC 245/2012, EJ 16, se afirmo: «(1) que como consecuencia del criterio territorial, el Es-
tado no puede incidir sobre la ordenacion de los transportes intracomunitarios, excepto cuando se
halle habilitado para hacerlo por titulos distintos; (i) que el Estado tiene competencia exclusiva
sobre las actividades de transporte que actiien integradas en una red de alcance nacional; inde-
pendientemente del lugar de carga y descarga, siempre que se trate de recorridos discrecionales
pues la competencia no puede atribuirse con base en recorridos concrelos que se ignoran, sino con-
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Jorme al cardcter supracomunitario de la red; (i11) que el Estado tiene competencia exclusiva so-
bre los servicios parciales comprendidos en lineas regulares de vigjeros cuyo ttinerario discurra por
el territorio de mds de una Comunidad Auténoma, 9, (1v) que aunque el criterio territorial debe
aplicarse con rigor cuando se trata de competencias normativas, las competencias de ejecucion de
la legislacion estatal quedan, en cierto modo, desconectadas de dicho criterio, para permatir su
efectiva titularidad autondmica, aun cuando el transporte no discurra integramente por el terri-
lorio de la Comunidad Auténoma, bastando con que lenga origen y término en el territorio de és-
ta. Para concluwr con este titulo competencial, debemos recordar que la atribucién competencial
que, en materia de transporte ferroviario, contiene el vigente Estatuto de Autonomia para Anda-
lucta, parte del criterio territorial, esto es, la Comunidad Auténoma asume competencias sobre
los transportes intracomunitarios, con independencia de la titularidad de la infraestructura sobre
la que se llevan a cabo, habiendo desaparecido la reserva de la competencia ¢gecutiva que el an-
terior Estatuto de Autonomia reconocia al Estado» (E] 3). En atencién a estos antece-
dentes procede examinar las concretas vulneraciones que se imputan a la Orden
FOM/897/2005; se impugnan, en primer lugar, los arts. 2 (elaboracion de la de-
claracién sobre la red), 4 (contenido de dicha declaracion s) y 5 (publicacion del
acuerdo de aprobacion de tal declaracion) considerados globalmente, al entender
la Junta de Andalucia que, siendo tributarios de la definicién de la red ferrovia-
ria de interés general que hace el art. 4.2 del Reglamento del sector ferroviario,
conectada con un criterio circunstancial y consecuentemente desligada de los cri-
terios constitucionales de reparto competencial en la materia, invaden sus com-
petencias sobre ferrocarriles intracomunitarios y obras publicas de interés auto-
némico; reconoce el TC que ya se constatd (STC 83/2013) que el art. 4.2 del Re-
glamento del sector ferroviario ha quedado derogado en aplicaciéon de la dispo-
sicién derogatoria tnica del Real Decreto-ley 4/2013, pero lo que resulta mas re-
levante es que, como sostiene el AE, el ambito de aplicacion de los arts. 2, 4y 5
de la Orden FOM/897/2005 no se delimita por referencia a la definicién que de
la red ferroviaria de interés general hace el art. 4.2 del Reglamento, sino, como
también resulta del art. 1 al concretar el objeto de la Orden, a partir de la nfra-
estructura_ferroviaria de competencia estatal, cualquiera que resulte ser ésta, de suerte
que por principio ninguna de sus previsiones se proyecta sobre infraestructuras
ferroviarias de competencia autonémica, lo que supone que procede rechazar
que entraien vulneracioén alguna de la competencia de la Junta de Andalucia so-
bre ferrocarriles intracomunitarios y obras publicas de interés autonémico; la JA
impugna también esos mismos preceptos en tanto que algunos de los contenidos
necesarios de la declaracion sobre la red constituyen en realidad decisiones de or-
denacion sobre servicios de ferrocarril, de modo que, al no salvar los de caracter
intracomunitario, impiden el ejercicio de las competencias que aquélla ostenta
sobre la ordenacién de los transportes de itinerario integramente autonémico, in-
dependientemente de la titularidad de la infraestructura sobre la que se presten;
segin el TC tampoco se produce esta invasion competencial, porque identificar
las caracteristicas técnicas de la red ferroviaria estatal [art. 4.2.3 b) de la Orden
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FOM/897/2003], publicar la mera estimacion por tramos de su capacidad [art.
4.2.3 ¢) de la Orden FOM/897/2005], asi como dar a conocer los criterios para
elaborar el proyecto de horario de servicios y para adjudicar capacidad y coordi-
nar solicitudes [art. 4.2.4 d) de la Orden FOM/897/2003] no entrafian decisio-
nes de ordenacién de los transportes; tales previsiones estan estrechamente co-
nectadas con el eficaz acceso de los potenciales candidatos a la adjudicaciéon de
capacidad de infraestructura y, por ello, con la administracién de esta. Correlati-
vamente, la alteracion de estos criterios mediante modificacion de la declaracion
sobre la red (art. 5.2 de la Orden FOM/897/2005) no es tampoco una decision
de ordenacion de los servicios ferroviarios sino una manifestacion de la gestion de
la infraestructura. La JA impugna, en segundo lugar, los arts. 7 (procedimiento de
adjudicacion de la capacidad de infraestructura), 8 (coordinacion de solicitudes),
9 (candidatos), 11 (criterios de adjudicacion), 14 (derechos de uso de la capaci-
dad), 15 (derechos y obligaciones de los candidatos) y 17 (declaraciéon de la infra-
estructura como congestionada) de la Orden FOM/897/2005, todos ellos por-
que dan cumplimiento al art. 47.4 del Reglamento del sector ferroviario porque,
al considerar a la Comunidad Auténoma como un operador mas respecto de la
adjudicacion de capacidad de infraestructura ferroviaria de competencia estatal,
con las mismas posibilidades de actuacion que cualquier operador de servicios de
transporte, se relega a la Administraciéon autonémica al papel de un mero sujeto
privado, posiciéon ésta absolutamente insuficiente para el posible desarrollo de su
competencia de ordenar los servicios ferroviarios que discurren por su territorio;
sobre la conformidad del art. 47.4 del Reglamento con el reparto competencial
en la materia ya ha declarado el TC (STC 83/2013) que «/ajunque la recurrente en-
tiende que la asignacion de capacidad forma parte de la competencia en materia de transportes
Serroviarios, debemos distinguir entre la infraestructura y el servicio de transporte que sobre ella
se desarrolla. La asignacion de capacidad es una_facultad propia del administrador de la infra-
estructura que permite distribuir el trdfico de vehiculos sobre la misma. Se trata, pues, de una
Jacultad que corresponde a su titular;, al Estado en lo que afecta a la red ferroviaria de interés
general. Todo ello, sin perjuicio de que, como sefiala el Abogado del Estado, las Comunidades
Autdnomas, como adjudicatarias de capacidad de transporte, puedan a su vez adjudicarla a em-
presas_ferroviarias cuando se trata de servicios de transporte intracomunitarios que se sirven co-
mo soporte de la red ferroviaria de interés general, y sin que este precepto impida a las Comuni-
dades Auténomas que adjudiquen la capacidad de la infraestructura cuando se trata de infraes-
tructuras ferroviarias de titularidad autonémica no incluidas en la red ferroviaria de interés ge-
nerab» (FJ 5); el administrador de la infraestructura ferroviaria estatal, mediante la
funcién de adjudicacion de capacidad, tiene que producir el complejo resultado
de coordinar las solicitudes para transportes ferroviarios internacionales, nacio-
nales, y regionales; no seria compatible con ello imponerle a priori una reserva de
capacidad en la red ferroviaria de interés general a favor de los transportes de
competencia autonémica sélo porque son de competencia autonémica, capaci-
dad de la que no podria disponerse para adjudicarla a otros traficos de mayor re-
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levancia, pues de ese modo se pondria en riesgo la debida ordenacién de con-
junto de la red estatal; en atencién a la doctrina constitucional expuesta, ha de
concluirse que no existe la invasiéon competencial alegada por la Junta de Anda-
lucia, por tratarse de actividades que se reconducen a la competencia sobre la ad-
ministracion de la infraestructura, que la orden objeto del conflicto atribuya en
exclusiva al organismo estatal administrador de infraestructuras ferroviarias la
disposicion de la capacidad de infraestructura ferroviaria estatal entre los candi-
datos (art. 7), la coordinacion y resolucion de conflictos de solicitudes incompati-
bles entre si (arts. 8 y 11), las decisiones sobre el derecho de uso de capacidad (art.
14), y la declaraciéon de que una parte de la infraestructura esta congestionada
(art. 17); tampoco se deriva vulneracién competencial autonémica alguna del he-
cho de que el art. 9 de la orden asigne a la CA el papel de candidato a adjudica-
tario de capacidad de infraestructura ferroviaria estatal, ni de que el art. 15 de la
orden no le reconozca mas atribuciones que los derechos propios de tales adju-
dicatarios, maxime cuando la regulacion del art. 14.2 de la orden posibilita que
la capacidad de infraestructura ferroviaria estatal que se haya adjudicado a la
Junta de Andalucia sea distribuida por esta entre las empresas ferroviarias que re-
alicen transportes de competencia autonémica; en consecuencia desestimara el
TC la impugnacién de los arts. 7, 8, 9, 11, 14, 15 y 17 de la Orden
FOM/897/2005; en relqcion con la DT 1° de ésta la JA considera que, al asig-
nar a la entidad estatal RENFE-Operadora toda la capacidad de infraestructura
necesaria para seguir prestando los servicios que hasta el momento venia desa-
rrollando, se le impide a la Comunidad Auténoma el ejercicio de sus competen-
cias de ordenacién, planificacion y prestacion de los servicios intracomunitarios
de mercancias y viajeros; la invasion competencial alegada por la JA es rechaza-
da por el AE, pues, a su juicio, la prevision de ese precepto se basa en lo estable-
cido por la disposicién transitoria 4.1 del Reglamento del sector ferroviario y se
justifica en la necesidad de garantizar la continuidad de los servicios de trans-
porte ferroviario prestados en la red ferroviaria de interés general, hallando am-
paro en los titulos estatales de competencia establecidos en las clausulas 13, 21 y
24 del art. 149.1 CE; propone el TC considerar si la disputa esta atn viva pues
de lo contrario elconflicto habria perdido su objeto (STC 204/2011, FJ, 2) a este
objeto se ha de tener en cuenta que el régimen transitorio previsto en esta dispo-
sicion se proyecta desde la entrada en vigor de esta Orden y hasta la vigencia del primer ho-
rario de servicio y, asimismo, se debe constatar que la resolucion de 5 de julio de
2003, de la Secretaria General de Infraestructuras publicé el acuerdo del conse-
jo del ADIF que aprueba la Declaracion sobre la red, cuyo capitulo 4 contiene la
adjudicacion de capacidades y el anexo 1 el “horario de servicio 2006”. Dado
que segun el art. 7.2 a) de la orden objeto de conflicto “el horario de servicio se
fijara una vez al afno y entrara en vigor a las doce de la noche del segundo séba-
do de diciembre”, al “horario de servicio 2006” han sucedido otros, de tal modo
que del 15 de diciembre de 2013 al 13 de diciembre de 2014 tendra vigencia el
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“horario de servicio 20147, contenido en el anexo 1 del acuerdo del Consejo del
ADIF que aprucba la actualizacion para el ano 2013 de la Declaracion sobre la
red, publicado mediante resoluciéon de 3 de abril de 2013, de la Secretaria Ge-
neral de Infraestructuras (“BOE” ntim. 92, de 17 de abril 2013); el “horario de
servicio 2006” y los sucesivos horarios se han elaborado aplicando la orden im-
pugnada, concretamente el procedimiento de adjudicacién de la capacidad de in-
fraestructura (art. 7), los criterios de adjudicacion (art. 11) y las potestades de co-
ordinacion de solicitudes (art. 8) y de declaracién de infraestructura congestiona-
da (art. 17), debiendo destacarse que ninguno de estos preceptos reserva capaci-
dad de infraestructura a RENFE-Operadora en funcién de un razoén circunstan-
cial como es la prestacion de los servicios de transporte_ferroviario que estuviere prestando en
el momento de entrada en vigor de la Ley del Sector Ferroviario; debido a que la disposicion
transitoria impugnada ya no esta vigente y a que el régimen que, en su sustitu-
cion, es aplicable a la asignaciéon de capacidad de infraestructura ferroviaria es-
tatal no conserva la reserva de capacidad a RENFE-Operadora que dio lugar a
la controversia suscitada a través del presente proceso constitucional, procede de-
clarar que este ha perdido de modo sobrevenido su objeto en lo que hace a la dis-
posicion transitoria primera de la Orden FOM/897/2005.

FALLO: Se decide 1° Declarar que el conflicto ha perdido objeto en relacion
a la disposicion transitoria primera de la Orden FOM/897/2003, de 7 de abril,
relativa a la declaracion sobre la red y al procedimiento de adjudicacién de ca-
pacidad de infraestructura ferroviaria.

2° Desestimar el conflicto en todo lo demas.

Antecedentes Jurisprudenciales citados: SSTC 65/1998; 83/2013;
86/2013; 83/2012; 245/2012.
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