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I.  JURISDICCION CONSTITUCIONAL.
DERECHO PROCESAL CONSTITUCIONAL

1. Como ya es habitual en esta seccion, es preciso resciiar varias resolu-
ciones en las que se suscitan problemas relacionados con el principio de subsi-
diariedad del amparo constitucional. La primera es la STC 82/2002 (Sala Pri-
mera), de 22 de abril, cuyo interés radica en que con ella toma definitivamente
cuerpo el cambio insinuado en la STC 149/2001 (Sala Primera), de 27 de junio,
del que dimos cuenta en su momento (1); apuntibamos entonces que la Sala
Primera parecia separarse de la doctrina tradicional en materia de impugnacidn
de sentencias de apelacién anulatorias de un primer pronunciamiento absoluto-
rio, con retroaccién de lo actuado en la primera instancia (2). Con arreglo a esa

(1) REDC, num. 63, 2001, pags. 209-210.

(2) La posibilidad de que el propio Tribunal Constitucional anule una sentencia absolutoria
y ordene la retroaccién del proceso penal ha sido objeto de debate en otra resolucién de este cua-
trimestre, la STC 8172002 (Sala Segunda), de 22 de abril. Mientras la mayoria ha eatendido que,
dadas las particularidades del caso, con ello no sc perjudicaba ningdn derecho del encausado, el
Magistrado Sr. Cachén Villar discrepa mediante un voto ¢n ¢l que viene a sostencr que ¢n ningin
caso se justifica la anulacién de una sentencia absolutoria ya firme, sicndo suficiente, si sc apre-
cia la infraccién de algdn derecho de la acusacién particular, 1a concesién del amparo mediante
un pronunciamiento simplemente declarativo.
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doctrina —todavia confirmada en el ATC 139/2001 (Seccién Tercera), de 4 de
junio (3)—, ese tipo de sentencias no pueden impugnarse inmediatamente en
amparo, toda vez que es posible que la retroaccién de las actuaciones concluya
con un nuevo pronunciamiento absolutorio —en cuyo caso no se habria produ-
cido una vulneracion definitiva de derechos fundamentales— o con una sen-
tencia condenatoria —supuesto en el que aiin cabrfa intentar un nuevo recurso
de apelacion. El giro advertido en la STC 149/2001 consiste en aceptar como
igualmente viable la impugnacion de la sentencia que ordena la retroaccién y
la de la resolucién que pone fin al nuevo procedimiento.

La STC 82/2002, por su parte, parece abundar en ese giro, si bien con al-
gunos matices que permiten interpretarla como una reorientacién en el rumbo
marcado por la STC 149/2001. Si con arreglo a esta dltima era posible optar
por recurrir en amparo en dos momentos tan distantes entre si como son el de
la retroaccién y el de la conclusién definitiva del procedimiento retrotraido,
con la STC 82/2002 desaparece esa posibilidad; o, para ser mas preciso, la op-
cién no lo es entre alternativas equivalentes. Quiere decirse que si la STC
149/2001 dejaba en manos del demandante la decisién del momento en el que
se impugnaban las lesiones imputables a la sentencia que ordenaba la retroac-
cién del proceso penal, la STC 82/2002 pone en claro que el momento elegido
serd determinante para la configuracién del objeto sobre el que haya de versar
la demanda de amparo; y, a la inversa, el alcance que el actor quiera dar a su
denuncia estard condicionado por el momento en el que interponga su recurso.
Asf, si se opta por invocar la infraccién del derecho a la presuncién de inocen-
cia, ello sélo serd posible una vez finalizado el nuevo proceso penal y si la sen-
tencia definitiva es condenatoria; no cabe aqui, por tanto, opcién alguna (STC
82/2002, FJ. 2.°9). Si se prefiere denunciar, en cambio, una infraccién de dere-
chos verificada en la sentencia que ordena la retroaccién, el afectado podra re-
currir directamente contra ésta tan pronto como sea firme o impugnar la que
ponga fin al nuevo procedimiento. La razén es que esta tltima sentencia trae
causa de la primera y, en consecuencia, le alcanzan necesariamente los efectos
irradiados por la infraccién que se denuncia. Sin embargo, interponer la de-
manda de amparo en uno u otro momentos y dirigida contra una u otra senten-
cias determinaré el objeto del proceso de manera sustancial.

En efecto, si se imputa a la primera sentencia (la que ordena retrotraer) una
infraccién que haya de entenderse perfeccionada en si misma, por mis que
pueda irradiarse en la segunda sentencia (condenatoria) bajo la especie de una
nueva infraccién, su examen s6lo podra verificarse de manera auténoma si se

(3) Cfr. loc. ult. cit.
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recurre directamente contra aquella primera sentencia, sin esperar a que con-
cluya el procedimiento que en ella se ordena repetir. Por cl contrario, si se re-
curre la sentencia que ponc fin a este nuevo procedimicnto, la lesién formal-
mente denunciada deberd imputarse inmediatamente a la segunda de las
sentencias, y dicha lesién no podréd confundirse con las eventualmente imputa-
bles a la primera, por més que éstas se encuentren en el origen de aquélla. En
otras palabras, y para el caso analizado en la STC 82/2002, la quiebra del dere-
cho a la presuncién de inocencia que quepa imputar a la sentencia condenato-
ria dictada en el segundo proceso podra fundarse en el hecho de que la prueba
de cargo se ha obtenido a partir de un registro practicado de manera irregular y
dado por bueno en la sentencia que ordené la retroaccién de las actuaciones. La
irregularidad del registro podria haber dado lugar a la impugnacién en amparo
de la primera sentencia, pues se tratar{a de una infraccidn de derechos perfec-
tamente auténoma y consumada; sin embargo, de aguardarse a que concluya el
segundo proceso, esa irregularidad sélo podria invocarse a los fines de acredi-
tar la inexistencia de una prueba de cargo capaz de enervar la presuncién de
inocencia, siendo éste el derecho que ahora deberia invocarse y no pudiendo
examinarse la vulneracién del derecho a la inviolabilidad del domicilio mas
que de manera instrumental, «en la medida en que ello fuera necesario para
analizar la lesion del derecho a la presuncién de inocencia» (STC 82/2002,
FJ.2.).

_as matizaciones incorporadas en la STC 82/2002 afinan cn gran medida
el esquematismo, excesivamente simplificador, de la STC 149/2001 y enrique-
cen las técnicas de delimitacién del objeto de las demandas de amparo (4). No
puede ya decirse, por tanto, que las sentencias penales que ordenan la retroac-
cién no pueden ser objeto de amparo hasta que concluya el segundo proceso
con una sentencia condenatoria (jurisprudencia tradicional), ni tampoco que €s
posible impugnarlas de manera inmediata o una vez finalizado el procedi-
micento tras la retroaccién. Con mayor sutileza, se dice ahora que ha de aten-
derse al tipo de derecho invocado y que el momento clegido para recurrir de-
terminard el derecho invocable y el modo en el que el Tribunal Constitucional
aborde su examen —que podra scr auténomo o funcional. Debe advertirse, en
todo caso, que tanto la Sentencia que ahora se resefia como la STC 149/2001

(4) Ademés, sc insiste en la linca de recuperacién de la doctrina establecida en la STC
27/1997, segin la cual el respeto al principio de subsidiariedad impone que la jurisdiccién ordi-
naria tenga la posibilidad de pronunciarse en primer lugar sobre ¢l fondo de posibles lesiones de
derechos fundamentales, pero no impide que el Tribunal Constitucional lo haga después, por més
que sigan siendo posibles otros pronunciamientos judiciales subsiguientes. Sobre ¢l particular,
véase la crénica del cuatrimestre anterior, REDC, nim. 64, 2002, pags. 194-195.
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han sido dictadas por la Sala Primera, en tanto que el pronunciamiento mds re-
ciente de la Sala Segunda sobre estas cuestiones es el contenido en el antes ci-
tado ATC 139/2001 (Seccién Tercera), que sigue abondndose a la doctrina tra-
dicional. Es pronto para concluir si estamos ante un cambio de doctrina del
Tribunal anticipado por su Sala Primera o frente a una discrepancia entre las
Salas.

2. Otras dos resoluciones de este cuatrimestre encierran un entendi-
miento de la subsidiariedad que no deja de ser polémico, al menos en el seno
del propio Tribunal. En su dfa se dio cuenta en estas paginas de la STC 4/2000
(Sala Segunda), de 17 de enero (5), y del voto particular del Magistrado Sr.
Conde Martin de Hijas, critico con la generosa aplicacién por la Sala del prin-
cipio pro actione en materia de agotamiento de la via judicial previa al amparo
[art. 44.1.a) LOTC]. Las SSTC 33/2002 (Sala Segunda), de 11 de febrero, y
61/2002 (Sala Primera), de 11 de marzo, vuelven a enfrentarse con demandas
de amparo que podrian ser inadmitidas por prematuras o por extemporaneas.
Lo primero, por no haberse agotado la vfa judicial; lo segundo, por haberse in-
terpuesto en esa via un recurso manifiestamente improcedente. Como se sabe,
esta alternativa no encierra ninguna paradoja, y de hecho puede suscitarse
siempre que la via judicial concluya con un Auto de inadmisién de un recurso
ordinario. Si la inadmisién obedece al hecho de que el recurso era improce-
dente, la posterior demanda de amparo incurriria en extemporaneidad por in-
cumplimiento del plazo establecido en el articulo 44.2 LOTC; si se debe a la
circunstancia de que, siendo procedente, no fue bien planteado, la demanda de-
berfa inadmitirse por no haberse agotado todos los recursos disponibles
[art. 44.1.a) LOTC].

Las dos Sentencias resefiadas coinciden en dar por agotada la via judicial
pese a la inadmisién del recurso de casacién para la unificacién de doctrina in-
tentado en ambos casos. Inadmisién debida, ademds, a la circunstancia de que
el Tribunal Supremo no aprecié la contradiccién alegada entre las sentencias
recurridas y las aportadas como término de contraste. Si se tiene en cuenta que
las correspondientes demandas de amparo o no discutieron la correccién de la
inadmision o lo hicieron en términos que no fueron aceptados por el Tribunal
Constitucional, y, pese a ello, éste entré en el fondo, puede concluirse que el
principio pro actione ha llevado a hacer del recurso de casacién para la unifi-
cacién de doctrina un recurso no exigible a los efectos del articulo 44.1.a)
LOTC. Y esto es lo que de algliin modo denuncia nuevamente el Magistrado

(5) REDC, niim. 59, 2000, pags. 260 y sigs.
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Sr. Conde Martin de Hijas en su voto particular a la STC 33/2002, insistiendo
en la necesidad de adoptar una postura objetivista en la exigencia del requisito
del agotamiento de la via judicial.

Precisamente esa es la postura que, por el contrario, se adopté en la STC
44/2002 (Sala Primera), de 25 de febrero, dictada con ocasién de un recurso de
amparo promovido por la via del articulo 42 LOTC contra un Decreto de la
Presidencia de la Ciudad de Melilla. El solo hecho de que al tiempo de forma-
lizarse la demanda de amparo estuviera pendiente un recurso contencioso-ad-
ministrativo interpuesto por los demandantes de amparo contra aquel Decreto
(recurso que, ademads, resultd finalmente estimado) fue determinante para que
la Sala se abstuviera de entrar en el fondo y, antes aiin, se negara a pronun-
ciarse sobre el cauce idéneo (arts. 42 6 44 LOTC) para la impugnacién del De-
creto presidencial (6).

3. Aunque menos frecuentes, no faltan en la jurisprudencia constitucio-
nal cpisodios de friccion competencial con instancias internacionales, ope-
rando entonces el principio de subsidiaricdad en beneficio de la jurisdiccion in-
terna. La STC 70/2002 (Sala Primera), de 3 de abril, pone de manifiesto que
entre las instancias jurisdiccionales frente a las que cs preciso definir el dmbito
propio del Tribunal Constitucional no se cuenta el Comité de Derechos Huma-
nos de las Naciones Unidas, al que no se le reconocen facultades jurisdicciona-
les [FJ. 7.° a)].

El demandante del amparo resuelto con esta Sentencia denunciaba la ina-
decuacioén del sistema casacional espaiiol para garantizar el derecho a la doble
instancia en materia penal. En apoyo de esa queja trafa a colacion el Dictamen
del Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas de 11 de agosto de
2000, caso Gomez Vdzquez c. Espaiia, en el que sc declaraba que aquel sistema
era contrario al articulo 14.5 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Po-
liticos (cuya integracién en el contenido del articulo 24.2 por via del ar-
ticulo 10.2, ambos de la Constitucidn, se ha reconocido formalmente, como se
sabe, desde la STC 42/1982). La Sala responde a este planteamiento recor-
dando que «las “observaciones” que en forma de Dictamen emite el Comité no
son resoluciones judiciales, puesto que el Comité no tiene facultades jurisdic-
cionales (como claramente se deduce de los arts. 41 y 42 del Pacto), y sus Dic-
tdmenes no pueden constituir la interpretacién auténtica del Pacto, dado que en

(6) Y sibien se afirma que procede la inadmisién del recurso (FJ. 2.9), lo cierto es que en el
fallo se acuerda «denegar el amparo solicitado». No parece que haya que dar mayor importancia
a csta contradiccién, pues no faltan cn este cuatrimestre sentencias con fallo de inadmisién [por
cjemplo, SSTC 85 y 93/2002 (Sala Scgunda), de 22 de abril].

255



J. L. REQUEJO - J. C. DUQUE - F. CAAMARO - A. J. GOMEZ

ningtin momento ni el Pacto ni el Protocolo [facultativo de 16 de diciembre de
1966] le otorgan tal competencia» (oc. ult. cit.). Y para el caso de que el pro-
pio Comité pretendiera otra cosa y se considerara legitimado para «redefinir
los contenidos del Pacto, interpretando el art. 14.5 como el derecho a una se-
gunda instancia en sentido estricto [...], poniendo de este modo en cuestién el
sisterna interno de recursos de un Estado parte y obligdndole a promulgar una
nueva legislacién acorde con tal interpretacién, habriamos de recordar que,
conforme a la resolucién del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, de 30
de mayo de 2000, los Estados parte “conservan la facultad de decidir las mo-
dalidades de ejercicio del derécho de reexamen y pueden restringir su exten-
sién”». Esto es, la Sala —apoyandose, por cierto, en la doctrina de un Tribunal
internacional que no es el del Pacto— no reconoce en el Comité facultades ju-
risdiccionales y opone como limite a una eventual asuncién de las mismas por
parte del Comité la competencia del Estado para decidir el modo de ejecutar
internamente las resoluciones que con ese caricter pretendiera dictar.

Pese a todo, una vez sentada la incompetencia del Comité de las Naciones
Unidas para interpretar de manera auténtica el articulo 14.5 del Pacto, la Sala
Primera del Tribunal concluye que el Dictamen invocado no pone realmente en
cuestién nuestro sistema casacional, sino que aprecia la infraccién de aquel
precepto en un caso determinado. Por lo demds, y para dar cumplimiento a la
obligacién del Estado de adoptar medidas para que no se repitan ese tipo de in-
fracciones en el futuro, la Sala considera suficiente insistir de nuevo en que una
correcta interpretacién de la casacién penal permite que este recurso cumpla
con las exigencias de revisién de la declaracién de culpabilidad y de la pena
por un Tribunal superior derivadas del articulo 14.5 del Pacto. En definitiva, el
Tribunal reclama su condicién de verdadero intérprete del precepto.

4. También en este cuatrimestre se ha dado un nuevo paso en el proceso
de delimitacién de los derechos fundamentales que pueden tener por titulares a
los poderes piblicos. Ese proceso, iniciado con la STC 175/2001 (Pleno), de
26 de julio (7), y continuado con las SSTC 239 y 240/2001 (Sala Segunda), de
18 de diciembre (8), se sigue ahora con la STC 56/2002 (Sala Primera), de 11
de marzo. Como se recordard, el principio general sentado en la STC 175/2001
es el de que las personas juridico pablicas no son titulares del derecho a la tu-
tela judicial efectiva (9). Sin embargo, dicho principio es objeto ya en la misma

(7) Resefiada en REDC, ntm. 63, 2001, pags. 210-211.

(8) De las que se dio cuenta en la crénica precedente, REDC, niim. 64, 2002, p4gs. 195-196.

(9) Las SSTC 239 y 249/2001 proyectan ese principio de exclusién al dmbito de la igual-
dad.
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STC 175/2001 de una serie de excepciones (FJ. 8.°). La primera de ellas viene
dada por aquellos supuestos en que las personas puiblicas ocupan una situacién
procesal andloga a la de los particulares, esto es, no gozan de prerrogativas o
privilegios. La segunda se establece en relacion con el derecho de acceso al
proceso —una de las muchas verticntes del derecho a la tutela judicial efec-
tiva—; la STC 175/2001 lo reconoce a las personas publicas frente al Juez,
pero no frente al legislador; esto es, los poderes publicos no pueden pretender
que el legislador establezca para ellos cauces de acceso al proceso, pero, caso
de que los haya previsto, la interpretacién judicial de las normas reguladoras
del acceso debe inspirarse en el principio pro actione. Por tltimo, ¢l Pleno sos-
tuvo entonces que «también, como excepcidn, las personas publicas estin am-
paradas por el derecho a no sufrir indefensién en el proceso», pues asi «se pro-
tege inmediatamente a €stas, pero mediatamente también a otros intereses: al
interés objetivo en que el proceso sirva de forma idénea a la funcién jurisdic-
cional [...] y también al interés de las otras partes de que el proceso en el que
actian esté desprovisto de toda indefension» (loc. ult. cit.).

Si la STC 175/2001 aludia genéricamente a «las singularcs garantias pro-
cesales» del articulo 24.2 de la Constitucién que, por ser un «correlato 16gico
del derecho a no sufrir indefensién» (FJ. 8.°) deben ser disfrutadas por las per-
sonas ptblicas, la STC 56/2002 especifica una de esas garantias en el derecho
a la invariabilidad de los pronunciamientos judiciales firmes. Para la Sala, «los
mismos fines de la institucién procesal reclaman que la cosa juzgada [...] haya
de extender sus consecuencias a todas las partes en el proceso, con indepen-
dencia de su condicién de persona publica o privada» (FJ. 3.9).

5. Entre los pronunciamientos del Pleno merece destacarse la STC
10/2002, de 17 de enero (10). Se trata de un nuevo caso de cuestién de incons-
titucionalidad referida a un precepto anterior a la Constitucién, concretamente
el articulo 557 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, que negaba la considera-
ci6én de domicilio, a efectos del régimen de entrada y registro, a las «tabernas,
casas de comidas, posadas y fondas» respecto de quicnes se encontraran o resi-
dieran en ellas accidental o temporalmente. El Pleno reitera la doctrina ya sen-
tada en la STC 4/1981, de | de febrero, conforme a la cual «los Jueces y Tri-
bunales tienen la opcién de inaplicar las normas preconstitucionales si
entienden que han quedado derogadas por la Constitucién, al oponerse a la
misma, o bien, en caso de duda, someterla a este Tribunal Constitucional a tra-
vés de la cuestién de inconstitucionalidad» (STC 10/2002, FJ. 2.9). En el caso

(10) A laque también sc hace referencia infra, pags. 288 y sigs.
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analizado se evidenciaba la necesidad de propiciar un pronunciamiento erga
omnes, dada «la persistencia [...] de interpretaciones [judiciales] contrarias a
la Constitucién que coexistian con interpretaciones conformes a la jurispru-
dencia constitucional sobre el concepto de domicilio» (loc. ult. cit.). La conve-
niencia de zanjar esa incertidumbre llevard al Pleno a la conclusién de que «el
caricter preconstitucional del precepto no impide que este Tribunal examine la
constitucionalidad del mismo [...]» (ibid.). En esta secci6n se ha sostenido en
varias ocasiones que la doctrina de la STC 4/1981 tiene cada vez menos sen-
tido en un ordenamiento integrado ya de forma predominante por normas post-
constitucionales (11). Si a estas alturas esa doctrina sigue siendo aiin de utili-
dad —como se demuestra en este caso— la razén hay que buscarla en un
anémalo funcionamiento del sistema de garantias de la Constitucién, pues no
se entiende que, como se explica en la Sentencia comentada, la Sala de lo Pe-
nal del Tribunal Supremo alterne sentencias en las que se parte de interpreta-
ciones del articulo 557 LECrim. absolutamente irreconciliables. El problema
parece antes de «igualdad en la aplicacién judicial de la ley» que de competen-
cia para [a constatacion de la «derogacién» por causa de inconstitucionalidad.

En otro orden de cosas, el supuesto planteado en la STC 10/2002 suscita
alguna duda a propdésito de la posibilidad misma de promover cuestiones de in-
constitucionalidad en relacién con excusas absolutorias, pues en el caso de que
éstas fueran finalmente expulsadas del Ordenamiento habria de imponerse a
quien actué bajo su cobertura una pena que serfa contraria a los derechos del
articulo 25.1 de la Constitucién. Precisamente el articulo 25.1 exigiria en Gl-
timo término la absolucién de quien estuvo amparado en la creencia legitima
de la correccién juridica de su conducta, alcanzandose el mismo resultado
préactico que si la excusa absolutoria no hubiera sido declarada inconstitucio-
nal, de manera que la validez de la norma cuestionada seria del todo irrelevante
para la resolucién del proceso a quo, incumpliéndose asi una de las exigencias
del articulo 163 de la Constitucidn. La alternativa seria la inmunidad jurisdic-
cional de las excusas absolutorias preconstitucionales.

El Pleno ha preferido sacrificar el rigor en la exigencia del juicio de rele-
vancia y evitar asi la creacién de espacios inmunes al control. Para ello se li-
mita a constatar que la validez del precepto cuestionado es determinante para
el fallo del proceso judicial y, deteniéndose en ese punto, no entra a examinar

(11) Sobre el particular, véanse las crénicas recogidas en REDC, nims. 47, 1996,
pégs. 219-220; y 51, 1997, pags. 218-219. La doctrina tradicional sobre la materia se ha obser-
vado también en la STC 39/2002 (Pleno), de 14 de febrero, por la que se declara inconstitucional
un inciso del articulo 9.2 del Cédigo Civil, en la redaccién dada por el RD 1836/1974, de 31 de
mayo. Sobre este pronunciamiento véase infra pag. 288.
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si los efectos derivados de la invalidez de la excusa absolutoria pueden tradu-
cirse en la infraccién de derechos fundamentales. La cuestién de inconstitucio-
nalidad pierde asi buena parte de su condicién de control concreto en aras de la
mayor efectividad de la superioridad de la Constitucién en todo tiempo.

6. Por udltimo, pueden destacarse dos Autos del Pleno que, sin contener
soluciones o planteamientos novedosos, llaman la atencién por las pretensio-
nes que deniegan. En primer lugar, el ATC 39/2002, de 12 de marzo, por el que
se deniega la extensidn de un recurso de inconstitucionalidad a un precepto in-
cluido en una ley distinta de la recurrida; el Abogado del Estado pretendia que
tal cosa era posible en aplicacién del articulo 39.1 LOTC. El segundo Auto es
el 61/2002, de 11 de abril, también denegatorio de otra llamativa pretensién del
Abogado del Estado: la nulidad de un decreto de desarrollo de una ley dictado
durante el tiempo en que ésta estuvo suspendida en aplicacion del ar-
ticulo 161.2 de la Constitucién. En palabras del Pleno, «no resulta de suyo con-
trario a los arts. 161.2 CE y 30 LOTC la aprobacién por la Administracién au-
tonémica de unas disposiciones reglamentarias que considere complemento
imprescindible para la efectiva aplicacién de la ley impugnada, siempre que su
aprobacién no sc haya traducido en actos concretos de ejecucién y que dichas
disposiciones reglamentarias no sean autoejecutivas» (FJ. 3.°), puntualizdn-
dose mds adelante que «cualquier acto de ejecucidn de la ley —y, consecuente-
mente, de su reglamento de desarrollo y aplicacién— que pretenda extenderse
temporalmente mas alld de la efectividad del levantamiento de la suspension
[de la ley recurrida] habra de someterse a enjuiciamiento en el correspondiente
proceso por los drganos de la jurisdiccién ordinaria en el ejercicio de sus com-
petencias» (FJ. 4.°) (Juan Luis Requejo Pagés).

II. FUENTES DEL DERECHO

1. Siguiendo un orden cronolégico, la primera de las resoluciones que en
materia de fuentes ha de destacarse durante el perfodo que abarca esta resefia
es la STC 11/2002 (Pleno), de 17 de enero, que resuelve los recursos de in-
constitucionalidad acumulados interpuestos contra el Real Decreto-Ley
8/1994, de 5 de agosto, por el que se suprimieron como corporaciones de De-
recho Piblico las Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana. El mencionado
Real Decreto-Ley consta de un articulo unico, en el que se declara la supresién
como corporaciones de Derecho Piblico de las Cdmaras Oficiales de la Pro-
piedad Urbana y del Consejo Superior de las mismas; de una disposicién adi-
cional tnica, en la que se faculta al Gobierno para que establezca mediante

259



1. L. REQUEIO - J. C. DUQUE - F. CAAMANO - A. J. GOMEZ

Real Decreto, con sujecién a determinadas condiciones y principios, el régi-
men y destino del patrimonio y personal de las Cémaras; de una disposicién
transitoria Unica, que dispone que, en tanto el Gobierno dicte el mencionado
Real Decreto, las Cdmaras continuardn rigiéndose por la normativa que les
fuera de aplicacidn, si bien se introduce un mecanismo de autorizacién admi-
nistrativa para los actos de disposicidn, gestién y administracién adoptados por
sus 6rganos de gobierno que afecten al patrimonio y personal de las Cdmaras;
y de dos disposiciones finales, en la primera de las cuales se declara el caricter
basico del Real Decreto-Ley y en la segunda se prevé su entrada en vigor al dia
siguiente de su publicacién en el Boletin Oficial del Estado. Los recurrentes,
de un lado, cuestionaron la concurrencia en este caso del presupuesto habili-
tante de la extraordinaria y urgente necesidad para que por el Gobierno se pu-
diera hacer uso de la legislacidn de urgencia, y, de otro, entendian que la regu-
lacién afectaba directamente a materias constitucionalmente excluidas al
decreto-ley, como el derecho de propiedad y el régimen de las Comunidades
Auténomas.

En relacién con la primera de las cuestiones suscitadas, esto es, la situacién
de extraordinaria y urgente necesidad como presupuesto habilitante que legi-
tima la utilizacién del decreto-ley, el Tribunal Constitucional trae a colacién su
reiterada doctrina constitucional, inicialmente recogida en la STC 29/1982, de
31 de mayo, sobre los requisitos exigidos por la Constitucién para que el Go-
bierno pueda ejercer la potestad normativa excepcional de dictar decretos-le-
yes, en particular sobre la concurrencia de aquella situacién y el alcance del
control que le corresponde efectuar en este extremo. Doctrina que, partiendo
de la ya recogida en la STC 182/1997, de 28 de octubre (12), sintetiza en este
supuesto en los siguientes puntos: a) sin perjuicio del peso que en la aprecia-
cién de la extraordinaria y urgente necesidad ha de reconocerse al juicio pura-
mente politico de los 6rganos a los que incumbe la direccién del Estado, aqué-
lla no es una cldusula o expresién constitucional vacia de significado dentro de
la cual el 16gico margen de apreciacién politica del Gobierno se mueva libre-
mente sin restriccién alguna, sino que, por el contrario, constituye un limite ju-
ridico a la actuacién mediante decretos-leyes, siendo la funcién propia de este
Tribunal «el aseguramiento de esos limites, la garantia de que en el ejercicio de
esta facultad, como de cualquier otra, los poderes se mueven dentro del marco
trazado por la Constitucién», de forma que en supuestos de uso abusivo o arbi-
trario podra rechazar la definicién que los érganos politicos hagan de una si-

(12) Resefiada en la crénica del tercer cuatrimestre de 1997, REDC, nim. 52, 1998,
pags. 155-163.
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tuacién determinada y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad de un
decreto-ley por inexistencia del presupuesto habilitante por invasion de las fa-
cultades reservadas a las Cortes Generales por la Constitucion; b) el fin que
justifica la legislacién de urgencia no es otro que subvenir a situaciones con-
cretas de los objetivos gubernamentales que por razones dificiles de prever re-
quieran una accién normativa inmediata en un plazo mas breve que el reque-
rido por via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion
parlamentaria de las leyes; c) el ejercicio de la potestad de control que compete
a este Tribunal implica que la definicién por los érganos politicos de una situa-
cién de extraordinaria y urgente necesidad sea explicita y razonada y que
exista una conexién de sentido o relacién de adecuacién entre la situacion de-
finida que constituye el presupuesto habilitante y las medidas que en el de-
creto-ley se adoptan, de manera que estas Gltimas guarden una relacién directa
o de congruencia con la situacién que se trata de afrontar, de modo que el con-
trol constitucional sobre la concurrencia del presupuesto habilitante no se cir-
cunscribe a la sola constatacién de una situacién de extraordinaria y urgente
necesidad, en si misma considerada, sino que también incluye la verificacion
de la imprescindible conexidn de justificacidn o relacién de adecuacién que ha
de existir entre la urgencia apreciada por el Gobierno, autor de las normas, y
las medidas efectivamente instrumentadas para afrontar, desde el punto de
vista de la normacién excepcional, aquella situacién caracterizada por la ur-
gencia; y, por ultimo, d) el examen sobre la concurrencia del citado presu-
puesto habilitante siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracién con-
junta de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la
disposicion legal excepcional, como son, basicamente, los que quedan refleja-
dos en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo del debate parlamenta-
rio de convalidacidn y en el propio expediente de elaboracién de la misma, de-
biéndose también tener presentes las situaciones concretas y los objetivos
gubernamentales que han dado lugar a la aprobacién del decreto-ley (FJ. 4.9).
En cl presente supuesto, la situacién normativa en la que se encontraban
las Camaras de la Propiedad Urbana en el momento de dictarse el Decreto-
Ley impugnado va a constituir el factor determinante para que el Tribunal en
el ejercicio de su funcién de control aprecie la concurrencia del presupuesto
habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad. Aquella situacién nor-
mativa resulta caracterizada, de un lado, por el proceso de reforma de dichas
Céamaras, iniciado con la supresion de la cuota cameral obligatoria (Ley
33/1987, de 23 dec diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1988), que continud con la eliminacion de la adscripcién forzosa (Ley
37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1989) y que se pretendia culminar con la supresién de las Cdmaras de la Pro-
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piedad Urbana y de su Consejo Superior como corporaciones de Derecho Pu-
blico (Disposicién final décima de la Ley 4/1990, de 28 de junio, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1990), asi como por la asuncién de com-
petencias por las Comunidades Auténomas en materia de Cdmaras Oficiales
de las Propiedad Urbana. Y, de otra parte, por la declaracién de inconstitu-
cionalidad y nulidad de la mencionada Disposicion final décima de la Ley
4/1990, de 28 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 1990 en la
STC 178/1994, de 16 de junio, al no poder estimarse incluida en el contenido
constitucionalmente posible de una ley de presupuestos, lo que implicé la
pervivencia de las Cdmaras de la Propiedad Urbana como corporaciones de
Derecho piblico, pero careciendo de recursos propios, al haber sido supri-
mida la cuota cameral obligatoria, y de la base asociativa necesaria, al ha-
berse eliminado la adscripcién forzosa.

En este contexto, el Tribunal, examinadas las razones expuestas en la Ex-
posicién de Motivos del Decreto-Ley y en el debate parlamentario para su con-
validacidn sobre la necesidad de poner término a la situacién de provisionali-
dad del personal y del patrimonio de las Cdmaras y de remediar el vacfo
normativo a que habfa dado lugar la declaracién de inconstitucionalidad y nu-
lidad de la Disposicién final décima de la Ley 4/1990, de 28 de junio, entiende
que tal situacién normativa «retine las condiciones suficientes para erigirse en
presupuesto habilitante a los efectos del articulo 86 de la Constitucidén», dada
la situacién de incertidumbre juridica que determind la declaracidn de incons-
titucionalidad y nulidad de aquella Disposicién final, al recuperar las Cdmaras
de la Propiedad Urbana su estatuto juridico de corporaciones de Derecho Pui-
blico cuando ya se habfan suprimido los rasgos definidores de las mismas: la
cuota cameral obligatoria y la adscripcién forzosa de sus miembros. No puede
dejar de resaltarse en este sentido que, en orden a la apreciacién del presu-
puesto habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad, el Tribunal no con-
cede relevancia alguna al incumplimiento por parte del Gobierno, circunstan-
cia sin duda determinante de la situacién de provisionalidad de las Cdmaras, de
su personal y patrimonio en la que pretende justificarse en este caso la legisla-
cién de urgencia, del mandato legal recogido en la Disposicién final décima de
la Ley 4/1990, de 28 de junio, para regular el régimen juridico del personal y
de los bienes adscritos a las Cédmaras de la Propiedad Urbana, ya que, se afirma
en la Sentencia, «[...] lo que aqui debe importar no es tanto la causa de las cir-
cunstancias que justifican la legislacidn de urgencia cuanto el hecho de que ta-
les circunstancias efectivamente concurran. Interesa sélo, en otras palabras, si
la situacién era objetivamente merecedora de un tratamiento normativo por via
de la legislacién de urgencia, con independencia de las causas que hubieran po-
dido ocasionarla» (FJ. 6.9).
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El Tribunal considera que también se da la indispensable conexién de sen-
tido o relacién de adecuacidn entre la situacion definida que constituye el pre-
supuesto habilitante, la necesidad de la desaparicién de las Cdmaras de la Pro-
piedad Urbana como corporaciones de Derecho Piblico, y las medidas que en
el Decreto-Ley se adoptan, pues si bien su Disposicién transitoria dispone que
las Camaras, en tanto el Gobierno regule por decreto el régimen y destino del
patrimonio y personal de las mismas, seguiran rigiéndose por la normativa que
les fuera de aplicacién, no se viene a prorrogar con cardcter transitorio el régi-
men hasta entonces aplicado a las Cdmaras, sino gue €ste se ve sustancial-
mente alterado al prever el mecanismo de la autorizacién administrativa para la
validez de los actos de disposicién, gestién y administracion adoptados por sus
6rganos de gobierno que afecten al patrimonio y personal de las Cdmaras, in-
troduciéndose con tal previsién «una innovacién normativa conectada de
modo directo al fin perseguido con el Decreto-Ley en cuestién, y debe acep-
tarse que esa sola innovacién traducida en la instauracion de un régimen de au-
torizacién justifica la promulgacién de aquél por cuanto se demuestra que es
una férmula efectiva para evitar la realizacién de actuaciones que pudieran in-
cidir en perjuicio del patrimonio y personal de las Camaras durante el proceso
de su desaparicion y liquidacion» (FJ. 7.°).

Asimismo, el Tribunal estima conforme a la finalidad de la legislacién de
urgencia la remisién a las vias normativas ordinarias, en este caso a la facultad
normativa del Gobierno, para la adopcién de una solucién definitiva sobre el
patrimonio y el personal de las Cdmaras de acuerdo con las bases que se fijan
en el Decreto-Ley impugnado, no resultando necesario, por lo tanto, que aque-
l1a solucién apareciese recogida en el mismo, ya que no puede sostenersc que,
al no establecerse en el Decreto-Ley el régimen definitivo con arreglo al cual
ha de verificarse la desaparici6n efectiva de las Cdmaras de la Propiedad Ur-
bana, carezca de la necesaria conexién de sentido por relacidn a las razones de
extraordinaria y urgente necesidad que justificaron la adopcion del Decreto-
Ley, pucs responde a la necesidad de regular con urgencia el marco juridico
para la adopcién de la disciplina normativa que haga posible la liquidacién de
las Cimaras, disponiendo lo necesario en punto a su patrimonio y personal.
«Este marco juridico —se afirma en la Sentencia— era inexistente al tiempo
de aprobarse el Decreto-Ley, y en la medida en que las decisiones que debian
adoptarse pudieran exceder del marco de las competencias propias del po-
der reglamentario, se hacfa necesario propiciar para éste un contexto norma-
tivo en el que pudiera desenvolverse amparado tras la pertinente habilitacién
legal» (FJ. 7.°). Aunque el Tribunal echa de menos la fijacién de un plazo pe-
rentorio para la promulgacién de los decretos de desarrollo, destaca la diligen-
cia con la que fueron aprobados en este caso, lo que, a su juicio, refuerza la vir-
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tualidad de la afirmacién de la situacién de extraordinaria y urgente necesi-
dad (13).

Finalmente, se desestiman en la Sentencia las impugnaciones basadas en la
supuesta transgresién de los limites materiales que el texto constitucional im-
pone a la figura del decreto-ley, tanto por lo que se refiere a la afectacién al régi-
men de las Comunidades Auténomas como al derecho de propiedad, ya que, por
lo que a aquel régimen se refiere, es posible que por medio de decreto-ley se es-
tablezcan, de manera excepcional, normas bésicas sobre una materia compartida
(FJ. 8.9, y, por lo que a este derecho concierne, el patrimonio generado por las
Camaras de la Propiedad Urbana mientras existieron, con independencia de su
origen, era el patrimonio de una corporacién de Derecho publico, corporacién a
la que una vez suprimida obviamente no era obligado indemnizar (FJ. 10.°).

2. El 4mbito de la reserva de ley en materia de funcién piblica del ar-
ticulo 103.3 de la Constitucién, en relacién con los criterios legales estableci-
dos para la determinacién de los puestos de trabajo que han de ser ocupados
por funcionarios piblicos en las Corporaciones Locales, fue una de las cuestio-
nes abordadas en la STC 37/2002 (Pleno), de 14 de febrero, que resuelve las
cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas planteadas, entre otros precep-
tos, respecto al articulo 92.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local (14). El érgano judicial proponente entendia que el

(13) A la Sentencia formul6 voto particular discrepante el Magistrado Sr. Garcia Manzano,
al estimar que no concurria en este caso el presupuesto habilitante de la extraordinaria y urgente
necesidad. Se afirma al respecto en el voto, a modo de sintesis, que el Decreto-Ley impugnado
«no respondié a la necesidad extraordinaria de hacer frente a un estado de cosas dificil o imposi-
ble de prever, ni contenfa normas sustantivas inmediatamente eficaces que modificasen la situa-
cién juridica entonces existente, y que requerfa, segn el Gobierno, de una respuesta normativa
urgente. Antes bien, el objeto indubitado del mencionado Decreto-Ley fue el de habilitar de
nuevo al Gobierno en términos del todo coincidentes a como lo habia hecho la Disposicién final
décima de la Ley 4/1990, de Presupuestos Generales del Estado, de la que es practicamente una
reproduccion literal». Las anteriores apreciaciones, extensamente desarrolladas en el voto parti-
cular, llevan a su autor a concluir que «el instrumento normativo del decreto-ley no puede ser uti-
lizado por el Gobierno para habilitarse a sf mismo sin ninguna otra determinacién o regulacién
sustantiva que justifique esa remisién a la potestad reglamentaria, pues, con tal proceder, no sélo
se desconoce su propia razén de ser como medio de ejercicio excepcional de la potestad legisla-
tiva por parte del Poder Ejecutivo, sino que, ademas, se contradice la 16gica insita al presupuesto
habilitante de su ejercicio, con quiebra de la necesaria y obligada conexién de sentido que ha de
existir entre la circunstancia factica causante de la situacién de extraordinaria y urgente necesidad
y las medidas normativas excepcionalmente instrumentadas por el Gobierno».

(14) El articulo 92.2 LRBRL dispone: «Son funciones piblicas, cuyo cumplimiento queda
reservado exclusivamente al personal sujeto al estatuto funcionarial, las que impliquen el ejerci-
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inciso final del precepto legal cuestionado podia vulnerar la reserva de ley que
en materia de funcién piblica instituye el articulo 103.3 de la Constitucién, en
cuanto comprensiva de los modos de provisidn de los puestos de trabajo al ser-
vicio de las Administraciones Publicas, al remitir a la potestad reglamentaria
los concretos puestos de trabajo reservados a los funcionarios publicos, consi-
derando al respecto insuficiente para una efectiva vinculacién de la Adminis-
tracion y una determinacién material suficiente del dmbito reservado al legisla-
dor la referencia a los criterios abstractos de objetividad, imparcialidad e
independencia en el ejercicio de la funcién piblica. En su opinién, el precepto
legal cuestionado tasa unas pocas funciones reservadas a los funcionarios pu-
blicos y abre la posibilidad de cubrir todos los demas puestos de trabajo de las
Corporaciones Locales con personal laboral.

Sobre la reserva ley que establece el articulo 103.3 de la Constitucién para
la regulacién de diversos dmbitos de la funcién publica ya se habia pronun-
ciado el Tribunal Constitucional en la STC 99/1987, de 11 de junio (15), cuya
doctrina se reitera en la Sentencia ahora resefiada. Se recuerda al respecto en la
misma, de una parte, que el estatuto de los funcionarios pablicos, en virtud de
dicha reserva de ley, queda sustraido a la normacién reglamentaria, lo que no
impide, sin embargo, que ¢l Gobierno, en el ejercicio de su potestad reglamen-
taria, pucda, cuando sca llamado por ¢l legislador, colaborar con la ley para
completar o particularizar en agpectos instrumentales y con la debida sujecién
la ordenacién legal de la materia reservada, pues tal colaboracién no es contra-
ria a la Constitucidn cuando la remision al reglamento lo sea estrictamente para
desarrollar y completar una previa determinacion legislativa. Lo que le estd ve-
dado en esta materia a la potestad reglamentaria es innovar o sustituir a la dis-
ciplina legislativa, asi como al legislador disponer de la reserva a través de re-
misiones incondicionadas o carentes de limites a la potestad reglamentaria. Al
igual que en cualquier otro dmbito material cuya regulacion estd reservada por
la Constitucién a la ley, en materia de régimen estatutario de los funcionarios
publicos no es imposible una intervencidn auxiliar o complementaria del regla-
mento que sca indispensable por motivos técnicos o para optimizar el cumpli-
miento de las finalidades propuestas por la Constitucién o por la propia ley.

cio de autoridad, las de fe pablica y asesoramiento legal preceptivo, las de control y fiscalizacién
interna de la gestion econémico-financicra y presupuestaria, las de contabilidad y tesoreria y, en
general, aquellas que, en desarrollo de la presente Ley, sc reserven a los funcionarios para mejor
garantia de la objetividad, imparcialidad ¢ independencia en ¢l gjercicio de la funcién».

(15) Véase también, sobre cl alcance de la reserva de ley del articulo 103.3 de la Constitu-
cidn, la crénica correspondiente al tercer cuatrimestre del afia 2000, REDC, nam. 61, pigs. 265-
267.
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De otra parte, reiterando igualmente la precedente doctrina constitucional
de la STC 99/1987, de 11 de junio, se precisa el alcance de la expresién consti-
tucional «estatuto de los funcionarios piblicos», en tanto que comprensiva, en-
tre otros aspectos, del modo de provisién de los puestos de trabajo al servicio
de las Administraciones Piblicas, pues «habiendo optado la Constitucién por
un régimen estatutario, con caricter general, para los servidores piblicos
(arts. 103.3 y 149.1.18 CE), habré de ser la ley la que determine en qué casos y
con qué condiciones puedan reconocerse otras posibles vias de acceso al servi-
cio de las Administraciones Piblicas». Es decir, corresponde s6lo a la ley lare-
gulacién del modo de provisién de puestos de trabajo al servicio de las Admi-
nistraciones Publicas, pues no otra cosa se desprende de la opcién genérica de
la Constitucién a favor de un régimen estatutario para los servidores ptblicos y
de la consiguiente exigencia de que las normas que permitan excepcionar tal
previsidn constitucional sean dispuestas por el legislador, garantizindose de
este modo una efectiva sujecién de los érganos administrativos a la hora de de-
cidir qué puestos concretos de trabajo pueden ser desempefiados por quienes
no posean la condicién de funcionario (FJ. 5.°).

A la luz de la doctrina constitucional resefiada, examina el Tribunal Cons-
titucional el precepto legal cuestionado, en cuyo andlisis destaca que en su pri-
mer inciso enumera una serie de funciones que expresamente califica como pu-
blicas, reservadas al personal sujeto al estatuto funcionarial, que son las que la
propia LRBRL (art. 92.3) califica de necesarias en todas las Corporaciones Lo-
cales y cuyo ejercicio esta reservado a funcionarios con habilitacién de cardc-
ter nacional, en tanto que su segundo inciso completa esa inicial previsién con-
siderando también como funciones piblicas, que han de ser desempefiadas, por
tanto, por personal sujeto al estatuto funcionarial, aquellas que en la LRBRL se
reserven con cardcter general a los funcionarios «para la mejor garantia de la
objetividad, imparcialidad o independencia en el ejercicio de la funcién». Aun-
que el precepto legal no especifica en el inciso cuestionado qué concretas fun-
ciones han de ser desempefiadas por funcionarios piblicos, remitiendo su de-
terminacion a la potestad reglamentaria, el Tribunal entiende que tal remisién,
limitada a la clase de funciones referida, «no puede estimarse incondicionada o
carente de limites, pues en el propio precepto se disponen los criterios o para-
metros que han de inspirar en su desarrollo la determinacién de las funciones
que han de ser desempefiadas por funcionarios piiblicos, cuales son la garantia
de la objetividad, imparcialidad e independencia en el ejercicio de la funcién
publica». Criterios éstos que, pese a su genérica formulacién, poseen a su jui-
cio un contenido que es susceptible de ser delimitado en cada caso concreto en
atencién a las caracteristicas de la funcién o puesto de trabajo concreto del que
se trate y que imponen una efectiva sujecién en la determinacién de las con-
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cretas funciones, no calificadas como necesarias en todas las Corporaciones
Locales, que han de ser desempefiadas por personal sujeto al estatuto funciona-
rial.

A mayor abundamiento, el Tribunal estima que considerando en su totali-
dad el precepto legal, no de manera asilada el inciso cuestionado, contiene una
determinacién material suficiente de las funciones que han de ser desempeiia-
das por funcionarios piblicos y a sensu contrario de las que no pueden ser de-
sempeifiadas por personal contratado, que no podra ocupar aquellos puestos de
trabajo que impliquen el ejercicio de las funciones enumeradas en el primer in-
ciso del precepto, calificadas como necesarias en todas las Corporaciones Lo-
cales, ni las que exijan para mejor ejercicio de la funcién publica la garantia de
objetividad, imparcialidad e independencia (FJ. 6.°).

3. Lareservade ley orginica ex articulo 81.1 de la Constitucidn al desa-
rrollo de los derechos fundamentales y de las libertades pablicas fuc uno de los
temas abordados en la STC 53/2002 (Pleno), de 27 de febrero, que resuelve el
recurso de inconstitucionalidad promovido por el Defensor dcl Pueblo contra
un precepto de la Ley reguladora del Derccho de Asilo (16), que dispone la
permanencia del solicitante de asilo en dependencias adecuadas del puesto
frontcrizo mientras se resuelve sobre la admision a trdmite de su solicitud y, en
su caso, la peticién de reexamen de la inicial decisién de inadmisién a tramite.
El Defensor del Pueblo impugné el mencionado precepto legal, entre otros mo-
tivos, al entender que podia vulnerar el articulo 81.1 de la Constitucién por ca-
recer de rango orgdnico, ya que al establecer una nueva causa de privacién de
la libertad personal constituia un desarrollo directo del articulo 17.1 de la
Constitucion. Por su parte, el Abogado del Estado consideraba que el preccpto
en cuestion no debe revestir forma de ley orgdnica, dado que, en su opinidn, el
extranjero sometido a retencién en la frontera, al no haber entrado en territorio
espaiiol, no ha perfeccionado atin la titularidad del derecho a la libertad perso-
nal, de modo que la regulacién de su situacidn personal no puede estimarsc que
sea desarrollo del derecho fundamental del articulo 17.1 de la Constitucién.

Una vez declarado en la Sentencia que durante el tiempo que el solicitante
de asilo permanece en las dependencias del puesto fronterizo rigen, en princi-

(16) Elrccurso de inconstitucionalidad se dirige contra ¢l parrafo tercero del apartado 7 del
articulo 5 de la Ley 5/1984, de 26 de marzo, reguladora del Derecho de Asilo, introducido por el
apartado 8 de la Ley 9/1994, de 19 de mayo, de modificacién de la Ley 5/1984, de 26 de marzo,
que resulta del siguiente tenor litcral: «Durante la tramitacién de la admisidn a trdmite de la soli-
citud y, en su caso, de la peticién de reexamen, el solicitante permanccera cn el pucsto fronterizo,
habilitandose al efecto unas dependencias adccuadas para ello».
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pio, los derechos fundamentales derivados de la dignidad de la persona que la
Constitucién reconoce a todas las personas sometidas a los poderes piblicos
espafioles y, en concreto, que los solicitantes de asilo disfrutan del derecho a la
libertad del articulo 17.1 de la Constitucién, en virtud de su situacién legal de
sometimiento a un poder publico espaiiol (FJ. 4.°), el Tribunal analiza a conti-
nuacion si el precepto impugnado, en cuanto implica una restriccién al derecho
a la libertad personal, debe o no revestir el caricter de organico. En este sen-
tido, tras recordar la reiterada doctrina constitucional sobre el criterio de inter-
pretacién estricto que debe regir en relacién con la reserva de ley orgénica del
articulo 81.1 de la Constituci6n, se reproduce en la Sentencia la doctrina reco-
gida en la STC 292/2000, de 30 de noviembre, en orden al alcance de la re-
serva de ley orgénica relativa al desarrollo de los derechos fundamentales y de
las libertades publicas, sobre la distinci6n entre limites legales que pueden ser
restricciones directas del derecho fundamental, conceptuando su regulacién
como una forma de desarrollo del derecho fundamental, o que pueden ser res-
tricciones al modo, tiempo o lugar del ejercicio del derecho fundamental, con-
figurados como limites a la forma concreta en la que cabe ejercer el haz de fa-
cultades que componen el contenido del derecho fundamental en cuesti6n, que
constituyen una manera de regular su ejercicio que puede llevar a cabo el le-
gislador ordinario ex articulo 53.1 de la Constitucién (FJ. 12.°).

Pues bien, el Tribunal considera que, a diferencia de otros supuestos en las
que determinadas privaciones de libertad se calificaron como desarrollo del ar-
ticulo 17.1 de la Constitucién y que, por tanto, deben establecerse por ley or-
ganica ex articulo 81.1, caracterizadas por su gravedad y porque podian afectar
a cualquier sujeto con sélo concurrir el supuesto de hecho abstracto de la
norma punitiva o de internamiento, la afectacién al derecho de libertad que re-
sulta del precepto legal impugnado no puede ser calificada por su generalidad
e intensidad como una restriccion directa del derecho fundamental a la libertad
personal del articulo 17.1 de la Constitucién. Ademdas de que ningiin precepto
constitucional, en concreto el articulo 13.4, exige que la regulacién del derecho
de asilo revista el cardcter de orgénica, el precepto recurrido, se afirma en la
Sentencia, no contiene restricciones directas al derecho a la libertad, sino «res-
tricciones singulares sobre el modo, tiempo y lugar en que determinados ex-
tranjeros que intentan instalarse en Espafla gozan de la libertad personal que
reconoce la Constitucién», no desarrollando ni regulando de forma directa y
general el derecho a la libertad personal de los extranjeros, ni siquiera de los
solicitantes de asilo, sino que, en el marco de una regulacién eminentemente
protectora del extranjero, impone ciertas limitaciones temporales y espaciales
a aquellos extranjeros que se encuentran en una situacién provisional de espera
perfectamente identificada en la Ley. En definitiva, se trata de modulaciones

268




DOCTRINA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DURANTE EL PRIMER CUATRIMESTRE DE 2002

provisionales y limitadas a la forma en que ciertos sujetos disfrutan, en cir-
cunstancias muy determinadas y no generalizables, de su derecho a la libertad
personal, sin que el precepto en cuestién constituya un desarrollo frontal del
derecho a Ia libertad personal, ni establezca restricciones que supongan una li-
mitacion esencial de aquella libertad, por lo que no le es exigible la reserva de
ley organica del articulo 81.1 de la Constitucién (FEJJ. 13.2y 14.9) (17).

4. Una vez mds, sobrc los limites constitucionales al contenido material de
las leyes de presupuestos generales del Estado derivados de los articulos 66.2 y
134 versa la STC 67/2002 (Pleno), de 21 de marzo, que resuelve la cuestién de
inconstitucionalidad promovida contra el articulo 16.4 de la Ley 53/1984, de 26
de diciembre, de incompatibilidades del personal al servicio de las Administra-
ciones Piblicas, introducido por la Ley 3171991, de 30 de diciecmbre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1992. El precepto en cuestién prevé que «po-
dra reconocerse compatibilidad para el ejercicio de actividades privadas al
personal que desempefie puestos de trabajo que comporten la percepcién de
complementos especificos, 0 concepto equiparable, cuya cuantia no supere cl
30 por 100 de su retribucidn bdsica, excluidos los conceptos que tengan origen
en la antigiiedad». El drgano judicial que planted la cuestién de inconstituciona-
lidad entendia que el precepto en cuestién regula una materia propia del estatuto
funcionarial, referida, en concreto, al régimen de incompatibilidades de los fun-
cionarios publicos, que no puede reconducirse, de acuerdo con la doctrina cons-
titucional sobre los Iimites materiales a la ley de presupuestos generales del Es-
tado, a su contenido necesario, ni a su contenido eventual.

(17)  En cste concreto extremo referido a la necesidad o no de que ¢l precepto impugnado
revistiese cardcter organico ex articulo 81.1 de la Constitucién, formularon voto particular a la
Sentencia, discrepante con ¢l razonamiento de la mayoria, los Magistrados Sres. Vives Antén,
Jiméncz Sdnchez y Delgado Barrio. Para los autores del voto el precepto legal impugnado no es-
tablece una restriccién al derecho a la libertad recogido en cl articulo 17.1 de la Constitucidn,
«pues no comporta ninguna actuacién por parte de los poderes pablicos espafioles que, por ac-
cién u omisién, suponga una privacidn o restriccidn de libertad: al solicitante de asilo Gnica-
mente se le impide la entrada en territorio espafiol hasta tanto sea admitida a trdmite su solicitud
o sc den las condiciones cxigidas en la Ley para permitirle tal entrada, lo que, como limitacién a
la libertad de circular que es, no afecta ala libertad individual reconocidaen el art. 17 CE y 5 del
Convenio de Roma (Caso Ammur ¢. Francia, § 42)». Ello asf, al no incidir en el derecho a la li-
bertad ex articulo 17.1 de la Constitucién, el precepto recurrido no debe revestir caricter orgd-
nico. Por ¢l contrario, consideran que, de admitirse ta fundamentacién adoptada por la mayoria,
esto ¢s, que ¢l precepto impugnado establece una restriccién al derecho de libertad, le seria exi-
gible el cardcter orgdnico, ya que las limitaciones del contenido de los derechos fundamentales
son desarrollo de los mismos quc ex articulo 81.1 de la Constitucién ha de ser llcvado a cabo me-
diante ley orgdnica.
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Tras reiterarse en la Sentencia la doctrina constitucional sobre los referidos
limites constitucionales a las leyes de presupuestos generales del Estado (18),
el Tribunal Constitucional llega a la conclusién, en una aplicacién, al menos,
desdibujada de la misma que ha de conducir a preguntarse por el sentido de su
mantenimiento a la vista de su concreta aplicacién, que si bien el precepto
cuestionado no forma parte del contenido necesario o indisponible de la ley de
presupuestos, por no representar la expresion cifrada de ingresos o la habilita-
cioén de gastos, si puede incardinarse en su contenido posible o eventual, ya
que, aunque no vaya a ser finalmente aplicable a un nimero elevado de funcio-
narios, «tal apreciacién no conduce a privar a aquél de repercusién en los gas-
tos presupuestados, permitiendo, incluso, en determinadas coyunturas, que la
oferta publica de empleo incluya un espectro significativo de los puestos de tal
naturaleza si asf resulta necesario», por lo que concluye afirmando que el pre-
cepto en cuestién guarda una relacién directa con las leyes de presupuestos
(FJ. 4.°) (19).

En esta linea de flexibilizar, al menos en su aplicacién, la doctrina consti-
tucional inicialmente elaborada sobre los limites materiales al contenido de la
ley de presupuestos generales del Estado, no pueden dejar de resaltarse sendas

(18) Sobre la citada doctrina constitucional, ¢fr. las resefias relativas a la doctrina del Tri-
bunal Constitucional durante los primeros cuatrimestres de 1996, 1997 y 2001, los terceros cua-
trimestres de 1998 y 1999 y el primer cuatrimestre de 2000, REDC, nims. 47, 50, 55, 58,59 y 62,
pags. 229-231, 166-167, 233-234, 217-218, 270-271 y 283-284, respectivamente.

(19) A la Sentencia formul$ voto particular el Magistrado Sr. Garcfa Manzano, al que se
adhirieron los Magistrados Sres. Cachén Villar y Delgado Barrio. En el voto su autor discrepa, no
de la doctrina constitucional elaborada en torno a los 1imites materiales de la ley de presupuestos
generales del Estado, sino de su aplicacién al supuesto concreto enjuiciado, ya que considera, en
primer término, que no resultan convincentes las razones expuestas en la Sentencia para concluir
la existencia de una relacién directa entre la norma cuestionada y su incidencia en el gasto pii-
blico, dado que no se trata de un precepto relativo a retribuciones de los funcionarios publicos,
sino de una excepcién a la prohibicién de reconocimiento de compatibilidad entre el puesto de-
sempeifiado en el sector piiblico y la actividad privada, cuando aquél comporte la percepcién de
complemento especifico o concepto retributivo equiparable que no supere el 30 por 100 de la re-
tribucién bésica, no siendo en este caso el complemento especifico o el concepto retributivo equi-
parable al que se refiere el precepto el objeto de éste, sino s6lo un punto de referencia o pardme-
tro en funcién del cual procedera o no el reconocimiento de la compatibilidad en cada caso en
concreto. A la razén expuesta, se afiade, en segundo lugar, la concepcién de las incompatibilida-
des funcionariales como un verdadero sistema integrante de la regulacién estatutaria de la funcién
publica, que no puede ser alterado en una de sus piezas por la ley de presupuestos, so pena de des-
conocer el Ambito material de la reserva de ley del articulo 103.3 de la Constitucién en materia de
régimen estatutario de los funcionarios publicos. Y, en tercer lugar, el cardcter bisico del pre-
cepto legal cuestionado, no asegurando la certeza y estabilidad que reclama la normacién de lo
biésico la introduccién aislada y sin calificacién formal expresa del precepto legal cuestionado en
la ley de presupuestos.
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afirmaciones que, tomadas de la STC 32/2000, de 3 de febrero, se reiteran en la
Sentencia, en el sentido de que en estos supuestos el control de constituciona-
lidad «no es un juicio sobre la cualidad técnica del ordenamiento juridico, ni
sobre la oportunidad de las opciones adoptadas por el legislador» y que, «den-
tro de los Iimites del contenido posible o eventual de las leyes de presupuestos,
cl legislador goza de un mayor margen de libre configuracion que este Tribunal
debe de respetar» (FJ. 4.°), que en s{ mismas consideradas permiten cuestionar,
a la luz de su aplicacién a los concretos supuestos enjuiciados, la pervivencia
de aquella doctrina constitucional.

S. Finalmente, ha de destacarse en el periodo que nos ocupa el pronun-
ciamiento del Tribunal Constitucional, en la STC 97/2002 (Pleno), de 25 de
abril, en relacién con el alcance de la intervencién del Senado en el procedi-
miento legislativo con ocasion de la tramitacion de una proposicién de ley de
origen parlamentario. La Sentencia resuelve los recursos de inconstitucionali-
dad acumulados interpuestos por el Gobierno y el Parlamento de la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares contra la Ley 26/1995, de 31 de julio, por la
que se declara la reserva natural de las Salinas de Ibiza, las Islas des Freus y las
Salinas de Formentera, uno de cuyos motivos impugnatorios s¢ fundé en la
existencia de un posible defecto formal en la tramitacién parlamentaria de la
proposicién de Ley, determinante, en opinidn de la representacién del Parla-
mento balear, de su inconstitucionalidad. El vicio in procedendo denunciado
consistia en que la Mesa del Congreso de los Diputados, sin haberse pronun-
ciado el Pleno de la Cidmara sobre la decisién del Senado, habia acordado dar
traslado a la Presidencia de Gobierno, para su sancién real, del texto de la pro-
posicion de Ley aprobada con competencia legislativa plena por su Comision
de Agricultura, Ganaderia y Pesca, pese a que el Pleno de! Senado, que habia
rechazado la propuesta de veto formulada por un Grupo Parlamentario al texto
remitido por el Congreso de los Diputados y no habfa propuesto enmienda al-
guna al mismo, se habia pronunciado en contra del dictamen de la Comisi6n de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Cdmara Alta, que sc limitd a reproducir
con algunas correcciones técnicas el texto remitido por el Congreso de los
Diputados.

Las representaciones del Parlamento balear y decl Scnado entendfan en
esencia que la participacién de la Cadmara Alta en el procedimiento legislativo
no cabia reducirla ex articulos 66.2 y 90 de la Constitucién a la formulacién de
vetos o introduccién de enmiendas al texto remitido por el Congreso de los
Diputados, sino que debia comprender también la posibilidad de pronunciarse
a favor o cn contra del mismo, debiendo entenderse en este caso la voluntad del
Plecno del Senado como una enmienda de totalidad al texto remitido por el
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Congreso de los Diputados, lo que convertia en necesario un pronunciamiento
de la Cémara baja sobre la decision del Senado antes de 1a remisién de aquél a
la sancién real. Por el contrario, la representacién del Congreso de los Dipu-
tados y el Abogado del Estado consideraban que ex articulo 90 de la Constitu-
cién la intervencién del Pleno del Congreso de los Diputados dnicamente era
necesaria si por el Senado se hubieran formulado veto o enmiendas, no exis-
tiendo vetos ni enmiendas técitas, por lo que conclufan afirmando la correccién
de la actuacién de 1a Mesa de la Camara baja al remitir directamente a la san-
cién real el texto que esa Cdmara habfa adoptado en su dfa.

El Tribunal, tras afirmar que la inobservancia de los preceptos constitucio-
nales y reglamentarios que regulan el procedimiento legislativo, dado su cardc-
ter instrumental respecto al valor superior del pluralismo politico, podrfa viciar
de inconstitucionalidad una ley cuando aquella inobservancia altere de modo
sustancial el proceso de formacién de la voluntad en el seno de las Camaras
(FJ. 2.°), procede a examinar si en este caso concurre 0 no el vicio in proce-
dendo que se denuncia, llegando a la conclusién de que la decision de la Mesa
del Congreso de los Diputados se habia ajustado a la Constitucién (FJ. 6.°). Y
ello, después de reproducir diversos pasajes de la STC 234/2000, de 3 de octu-
bre (20), en virtud de lo dispuesto en el articulo 90 de la Constitucién, precepto
que, pese a su tenor literal, considera aplicable «no sélo a los proyectos de ley,
sino también a las proposiciones de ley, pues aunque la Comisién Mixta supri-
mié la referencia a éstas en la redaccién definitiva que dio al texto, la evidente
semejanza de ambas figuras pone de relieve la identidad de razén para su régi-
men juridico». En definitiva, una vez sentada la aplicacién del mencionado
precepto constitucional a la tramitacién parlamentaria en el Senado de las pro-
posiciones de ley, la conclusién que se alcanza en la Sentencia no puede ser
otra que la de estimar que una nueva decisién del Pleno del Congreso de los
Diputados tnicamente es necesaria ex Constitutione en los supuestos en los
que el Senado haya opuesto un veto o introducido enmiendas al texto remitido
por el Congreso de los Diputados, estando vedada cualquier interpretacién del
Reglamento del Senado que pretenda ampliar los supuestos de discrepancia de
esta Camara con el Congreso de los Diputados que hayan de dar lugar a una
nueva consideracién del texto en éste (FF.JJ. 5.°y 6.°) (21).

(20) Resefiada en la crénica correspondiente al tercer trimestre del afio 2000, REDC,
nim. 61, 2001, pags. 263-265.

(21) Véase, sobre la problematica planteada en el recurso de inconstitucionalidad que re-
suelve la Sentencia, F. SANTAOLALLA LOPEZ: «Articulo 90. Intervencidn legislativa del Senado»,
en O. ALZAGA VILLAAMIL (coord.): Comentarios a la Constitucion Espaiiola de 1978, Madrid,
1998, tomo VII, pags. 404-406; E. ARANDA ALVAREZ: «Tres casos dificiles en Ia fase del Senado
del procedimiento legislativo», RCG, niim. 39, 1996, pags. 149-156.
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Sin duda, cuestiones de enorme relevancia suscita este pronunciamiento
del Tribunal Constitucional sobre la posicién del Senado en el procedimiento
legislativo ordinario. Por apuntar inicamente dos de ellas, dado el espacio de
esta crénica, en primer lugar ha de resaltarse la aplicacién a la tramitacién par-
lamentaria de las proposiciones de ley en el Senado de un precepto constitu-
cional referido exclusivamente a los proyectos de ley (art. 90), y la consi-
guiente extensidn a este supuesto de la doctrina de la STC 234/2000, de 3 de
octubre, cuando existe una expresa previsién constitucional sobre la tramita-
ci6n de las proposiciones de ley recogida en el articulo 89, que en la Sentencia
se cita, sin embargo, como regulador de la iniciativa legislativa, a cuyo tenor
«la tramitacién de las proposiciones de ley se regulara por los Reglamentos de
las Cdmaras», cuya aplicacién en este caso, si bien quizds no pudiera llevar a
una conclusién distinta a la alcanzada, si, al menos, impondria una distinto ra-
zonamiento en la que sustentarla y no cerraria la posibilidad de disefiar distin-
tas soluciones a las previstas en las normas reglamentarias vigentes para reso-
lucién de discrepancias entre el Congreso de los Diputados y el Senado en la
tramitacién de proposiciones de ley. En segundo lugar, merece asimismo des-
tacarse la semejanza quc se predica entre los proyectos y las proposiciones de
ley, lo que constituye el presupuesto de Ia aplicacién a éstas del articulo 90 de
la Constitucién y de su identidad de régimen juridico en cuanto a la participa-
cién del Senado en su tramitacidn, pese no sélo a los distintos sujetos autorcs
de la iniciativa legislativa en uno y otro caso, sino también a que pueda diluirse
el significado y razon de ser del articulo 90 de la Constitucién y de la diversa
posicién que, en atencién al autor de la iniciativa legislativa, se confiere al
Congreso de los Diputados y al Senado en la tramitacion de los proyectos de
ley, lo que parece responder, sin duda, a la forma que gobierno parlamentaria
establecida en la Constitucion, caracterizada porque tnicamente entre el Go-
bierno y ¢l Congreso de los Diputados ha de existir una relacién fiduciaria per-
manente (Juan Carlos Duque Villanueva).

III. ESTRUCTURA TERRITORIAL DEL ESTADO

1. Siete son las sentencias dictadas por el Pleno del Tribunal Constitucio-
nal en el primer cuatrimestre del 2002 en las que se suscitan cuestiones relati-
vas a la organizacion territorial del Estado. Cinco de ellas (SSTC 24, 54, 95, 96
y 97 de 2002), resuelven recursos de inconstitucionalidad; otra (STC 37/2002),
dos cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas y una dltima (STC
38/2002), un conflicto positivo de competencia. Las mds polémicas son, sin
duda, la STC 95/2002 y, sobre todo, la STC 96/2002: en cada una de ellas hay
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cinco Magistrados discrepantes, siendo esa discrepancia especialmente radical
en el caso de cuatro de los Magistrados que firman un voto particular a la dl-
tima de las resoluciones mencionadas.

2. Las SSTC 24 y 37 de 2002, de 31 de enero y 14 de febrero, tienen que
ver con la distribucién competencias en materia de funcién publica, aunque el
alcance de una y otra es bien distinto. La STC 24/2002, de 31 de enero, re-
suelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Go-
bierno de la Nacién contra el articulo 2.1.¢) y, por conexién, contra el
articulo 1 de la Ley del Principado de Asturias 1/1996, de 26 de abril, de con-
cesion de créditos extraordinarios y suplementos de crédito destinados a aten-
der la actualizacién de retribuciones, modificacién de plantillas y otras obliga-
ciones del personal al servicio de la Administracién, Organismos Auténomos y
Servicio de Salud del Principado de Asturias. Se denunciaba, en concreto, una
subida salarial por encima de la prevista en el Real Decreto-Ley 12/1995, de 28
de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y fi-
nanciera, que establecia un tope a los incrementos retributivos del 3,5 por 100.
Como se recordard, la cuestién se habia planteado ya en la STC 62/2001, de 1
de marzo, que resolvié el recurso interpuesto también por el Presidente del Go-
bierno esta vez contra determinados preceptos de la Ley de Presupuestos de la
Comunidad Auténoma para 1993 (22). De hecho, el Tribunal no hace sino re-
producir la doctrina contenida en esa y anteriores resoluciones, de acuerde con
la cual el establecimiento de topes salariales no puede encuadrarse en la com-
petencia del Estado para dictar la legislacién basica sobre régimen estatutario,
pero si puede ser entendido como una medida econémica general del Estado
que encuentra su apoyo en los articulos 149.1.13 y 156.1 de la Constitucién. Y
al igual que hiciera en la mencionada Sentencia, el Tribunal declara la incons-
titucionalidad y nulidad del precepto impugnado.

La STC 37/2002, de 14 de febrero, resuelve dos cuestiones de inconstitu-
cionalidad planteadas por el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia en rela-
cién con el articulo 92.2 de la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local,
as{ como contra determinados preceptos de la Ley catalana de funcién publica
de la Administracién de la Generalidad. Al primero de ellos imputa el érgano a
quo la infraccién de la reserva de ley que establece el articulo 103.3 de la
Constitucién en la medida en que determina como funciones publicas, ademd&s
de la que expresamente cita el precepto, «aquéllas que, en desarrollo de la pre-
sente Ley, se reserven a los funcionarios para mejor garantfa de la objetividad,

(22) De la que dimos noticia en REDC, nim. 62, 2001, pags. 289 y sigs.
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imparcialidad e independencia en el ejercicio de la funcidn». En cuanto a la
Ley autonémica, podria vulnerar las competencias estatales para regular las
condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales
(art. 149.1.1 CE), asi como las normas bisicas dictadas por el Estado de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 149.1.18 de la Constitucién (23). En
cuanto a la Ley catalana, los preceptos impugnados se referfan al régimen dis-
ciplinario de los funcionarios locales y para la Sala proponente de la cuestidn
de inconstitucionalidad ni respetaban las bases estatales sobre la materia ni las
exigencias de igualdad que se derivan del articulo 149.1.1 de la Constitucién.
En relacion con el primer problema, la Sala habia propuesto como bases esta-
tales determinados articulos del Decreto 315/1964, por el que se aprueba el
texto rcfundido de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, de la Ley
30/1984, de medidas para la reforma de la funcién publica, y del Decreto Le-
gislativo 781/1986, por el que se aprueba el texto refundido de las disposicio-
nes legales vigentes en materia de régimen local. El razonamiento que lleva al
Tribunal a rechazar el cardcter bdsico de la primera de las disposiciones citadas
es, posiblemente, lo mds interesante de toda la Sentencia: tras recordar que en
su primera jurisprudencia admitié la posibilidad de deducir bases de normas
preconstitucionales (concepto material de bases), insiste en que la nocién for-
mal elaborada posteriormente «mal se compadece con la posibilidad de poder
seguir infiriendo bases de las normas legales preconstitucionales cuando ¢l le-
gislador estatal constitucional ha procedido en el ejercicio de la competencia
constitucionalmente atribuida a establecer de manera aparentemente completa
e innovadora las bascs sobre una determinada materia, a menos que declare ex-
presamente la pretendida naturaleza bdsica de esas normas legales preconstitu-
cionales o dicha naturaleza resulte, sin lugar a dudas, de ser éstas un comple-
mento indispensable de la normas bésicas postconstitucionales por deducirse
de su propia estructura que no han pretendido agotar la regulacion de todos los
aspectos de la materia» (FJ. 9.°). En el caso del régimen estatutario de los fun-
cionarios publicos, la regulacién postconstitucional puede considerarse como
una regulacién completa, lo que impide considerar bésicos los preceptos de la
Ley de 1964.

En cuanto a los articulos del Decreto de 1986 sobre régimen local, se re-
chaza en la Sentencia que puedan servir de pardmetro de control de los precep-
tos impugnados y ello porque la Ley catalana de funcién piblica en la que se
incardinan fue dictada, no en el ejercicio de la competencia sobre régimen lo-

(23) Laprimera de las cuestiones ha sido ya examinada supra, pigs. 264 y sigs.
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cal (art. 9.8 EAC), sino sobre régimen estatutario de sus funcionarios
(art. 10.1.1 EAC). Sefiala el Tribunal que la inconstitucionalidad deber{a predi-
carse, en todo caso, de la norma que establece la identidad de régimen estatu-
tario de los funcionarios de la Generalidad y de los funcionarios locales situa-
dos en el territorio de la Comunidad Auténoma (art. 307.1 de la Ley), precepto
que sin embargo no fue cuestionado por el érgano judicial proponente.
Descartados la Ley de 1964 y el Decreto de 1986, s6lo queda como paré-
metro el articulo 31.1 de la Ley 30/1984, que vendria, ademds, a garantizar en
esta materia el respeto de las condiciones bdsicas a que se refiere el ar-
ticulo 149.1.1 de la Constitucién. En relacidn con el alcance de este dltimo
precepto, se remite el Tribunal por extenso a la doctrina STC 61/1997, de 20 de
marzo, recordando que la expresién «condiciones bésicas» no es sinénima de
las locuciones «legislacién bédsica», «bases» 0 «normas bésicas», por lo que la
competencia del Estado ex articulo 149.1.1 de la Constitucién no se mueve en la
16gica de las bases estatales-legislacion basica de desarrollo. Con estos presu-
puestos, el Tribunal considera que no es inconstitucional el precepto de la Ley
catalana [art. 93.n)] que establece como falta muy grave una conducta no pre-
vista en el articulo 31.1 de la Ley 30/1984, pues complementa el catdlogo de la
norma estatal y no contradice «la finalidad que ésta persigue», ni los articulos
que establecen como medida cautelar el traslado del funcionario a otro puesto
de trabajo de la misma localidad (art. 74.4), que introducen como sancién la
pérdida de uno a tres grados personales [art. 97.1.d)], o que modifican el plazo
de prescripcién de las faltas leves y sus correspondientes sanciones (art. 99).
Como puede apreciar el lector, el Tribunal acentiia en esta Sentencia una
concepci6n formal y finalista de las bases. En relacién con el primer aspecto,
llega quizds mas lejos que en anteriores ocasiones, limitdndose a un mero con-
traste de la norma autonémica con los preceptos que el propio legislador ha ca-
lificado como bésicos, sin intentar siquiera determinar si contradicen lo que, en
todo caso, deberia ser contenido minimo de una norma bésica y negdndose a
admitir como pardmetro normas que claramente regulan la misma materia pero
dictadas al amparo de otro titulo competencial, decision esta ultima que es qui-
z4s la mas discutible. Por otra parte, rechaza el Tribunal la declaracién de in-
constitucionalidad de preceptos autonémicos por el mero hecho de que se se-
paren de la letra de la ley estatal, examinando mds bien la norma autonémica
desde la finalidad buscada por las bases estatales. Quizds, y como se ha puesto
de relieve recientemente (24), este entendimiento flexible de lo bésico (que se

(24) Véase F. CAAMARO: «El abandono de 1o “basico™: Estado autonémico y mitos funda-
cionales», Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, ntim. 12-13, 2000-2001,
pags. 87 y sigs.
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aprecia también de forma clara en la STC 164/2001, de 11 de julio) (25), que
permite entender que al Estado corresponde la regulacién de un estatuto mi-
nimo a completar mds que a desarrollar, por las Comunidades Auténomas, es
el mas adecuado después de veinticinco afios de autonomias territoriales.

3. Dos son también las resoluciones recaidas en materia de medio am-
biente: las SSTC 38 y 97/2002, de 14 de febrero y 25 de abril. La segunda de
ellas, que resolvié los recursos de inconstitucionalidad interpuestos por el Go-
bierno y el Parlamento de las Islas Baleares contra la Ley 26/1995, de 31 de ju-
lio, por la que se declara como Reserva Natural las Salinas de Ibiza, las Islas
des Freus y las Salinas de Formentera, aporta escasas novedades desde ¢l
punto de vista competencial (26). En relacién con la invasidén competencial de-
nunciada, el Tribunal se limita a recordar que, como se establecié en la STC
102/1995, de 26 de junio, la declaracién de que un espacio natural merece pro-
teccién es un acto netamente ejecutive que, en cuanto tal, corresponde a las
Comunidades Auténomas que tienen asumida competencia de desarrollo legis-
lativo y ejecucién en materia de espacios naturales protegidos. Por ello, y al
igual que hiciera cn la STC 195/1998, de 1 de octubre, con la Ley que habia es-
tablecido la Reserva Natural de las Marismas de Santofia y Noja, declara que la
Ley estatal, en su conjunto, es inconstitucional. Si cabe destacar que, cn este
caso, el Tribunal se aparta de la solucién que adopt6 en la STC 195/1998, de 1
de octubre, y declara la nulidad de la Ley. Como se recordara, en aquel caso el
Tribunal habfa entendido que la declaracion de nulidad podria dejar sin protec-
cién la reserva natural; en el caso de la Sentencia que ahora comentamos, en-
tiende que las disposiciones que ya habia adoptado la Comunidad Auténoma
Balear garantizan una proteccién suficiente, por lo que no existe razén para
modular los efectos temporales de la nulidad.

La delimitacion de competencias sobre un parque natural (en este caso el
de Cabo de Gata-Nijar) es también la cuestion suscitada en la STC 38/2002, de
14 de febrero, que resolvié dos conflictos positivos de competencia «cruza-
dos»: el primero, planteado por el Gobierno de la Nacién contra determinados
preceptos del Decreto andaluz 418/1994, de 25 de octubre, que contiene ¢l plan
de ordenacién de los recursos naturales del parque natural Cabo de Gata-Nijar;
el segundo, suscitado por el ejecutivo andaluz frente a la Orden del Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacion, de 2 de julio de 1995, por la que se esta-
blece la reserva marina de Cabo de Gata-Nijar. Para ¢l Gobierno de la Nacidn,

(25) De la que dimos cuenta en REDC, nim. 63, 2001, pags. 219 y sigs.
(26) Mayor interés tiene, sin duda, la infraccién del procedimiento legistativo que se habia
denunciado también por los recurrentes y que ha sido objeto de andlisis supra, pags. 271 y sigs.
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la norma autonémica era inconstitucional por infringir las competencias estata-
les sobre pesca maritima y por exceder del territorio autonémico, al incidir so-
bre el mar territorial; para la Junta de Andalucia, la Orden estatal debia consi-
derarse contraria a las competencias autonémicas sobre medio ambiente,
espacios naturales protegidos, marisqueo y acuicultura, deporte y ocio, al in-
corporar a la reserva marina que se establece una milla de extensién que se en-
cuentra incluida en la delimitacién del parque natural Cabo de Gata-Nijar lle-
vada a cabo por la Comunidad Auténoma.

La cuestién mas interesante de las abordadas en la Sentencia es, sin duda,
la relativa al alcance de las competencias de las Comunidades Auténomas so-
bre el mar territorial, cuestidn hasta ahora tratada sélo colateralmente y que,
como veremos, tampoco ahora se resuelve de manera clara. Como se ha dicho,
la impugnacién del Abogado del Estado se basaba en que, al no formar parte el
mar territorial del territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, las pre-
visiones que se contienen en la Orden impugnada no pueden considerarse cu-
biertas por sus competencias sobre medio ambiente y proteccién de espacios
naturales, incidiendo, por el contrario, en la competencia estatal sobre pesca
maritima (art. 149.1.19 CE). El Tribunal Constitucional adoptard una solucién
saloménica: por remisién a doctrina anterior (que a su vez acogia la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo sobre el territorio de los entes locales) entiende
que forman parte del territorio autondmico tanto los puertos como la zona ma-
ritimo-terrestre, siendo distinto el caso del mar territorial. Este es, en principio,
de titularidad estatal y las competencias autonémicas s6lo pueden extenderse a
él en dos supuestos: cuando exista un explicito reconocimiento estatutario
(como ocurre, por ejemplo, en materia de salvamento maritimo) o cuando se
deduzca del titulo competencial tal como resulta de la interpretacién del bloque
de la constitucionalidad (acuicultura, ordenacién del sector pesquero, maris-
queo...). En el caso de la competencia para la proteccién de espacios naturales,
ve el Tribunal dos dificultades para extenderla al mar territorial: la movilidad
de las aguas, que impide adscribirlas de modo permanente a un territorio deter-
minado y la competencia exclusiva del Estado sobre pesca maritima, que recae
precisamente sobre uno de los elementos del espacio natural que se halla mas
necesitado de proteccién. Dos son las consecuencias que de aqui se extraen:
que la competencia autondmica se extendera al mar territorial sélo cuando ex-
cepcionalmente lo exijan las caracteristicas del espacio protegido, y que dicha
competencia se halla limitada por la estatal de pesca maritima, que es mds es-
pecifica y prevalece en caso de colision. De acuerdo con estas reglas, el Tribu-
nal declarara la nulidad de todos aquellos preceptos del Decreto andaluz que
inciden en la competencia pesquera del Estado y, por el contrario, dard por
buena la normativa estatal objeto del segundo conflicto por entender que la de-
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limitacién de una zona maritima en la franja adyacente al parque natural puede
encuadrarse en la competencia de pesca maritima (por cierto que para ello uti-
liza como criterio interpretativo la normativa comunitaria sobre la materia).

I.os puntos débiles de la argumentacién de la Sentencia se ponen de mani-
fiesto en el voto particular que formula el Magistrado Sr. Garcia Manzano,
para quien la solucién debia haber sido justamente la inversa, es decir, la de-
claracion de nulidad de la norma cstatal y de conformidad con el orden consti-
tucional de competencias del reglamento andaluz. Entiende el Magistrado dis-
crepante que el hecho, indiscutible, de que la titularidad del mar territorial
corresponde al Estado ¢n cuanto bien demanial no impide que se puedan ejer-
cer en él competencias como la actuada por la Junta de Andalucia, «siempre
que el espacio a proteger constituya una unidad, un ecosistema, y justifique un
tratamiento conjunto de sus zonas lerrestre y maritima para que tal proteccion
sea coherente y cfectivar. Sentado lo anterior, entiende también que el Decreto
andaluz objeto de conflicto era conforme con el orden constitucional de com-
petencias, y ello porque la declaracién como parte integrante del parque natu-
ral de una zona del mar territorial no supone ejercicio de la competencia sobre
pesca maritima, y prucba de ello serfa el hecho de que el Estado, al calificar de
reserva marina dicha franja, no pretende en modo alguno regenerar recursos
pesqueros, sino tnica y exclusivamente proteger espacios naturales.

En realidad, las discrepancias entre la mayorfa y el Magistrado Sr. Garcia
Manzano sc explican por un cntendimiento distinto de una cuestién adn no re-
suelta: la consideracién o no de las aguas marinas (mds alld de las aguas inte-
riores y la zona maritimo terrestre) como territorio de fa Comunidad Auténoma
a los efectos de! ejercicio de sus competencias. Cabe razonar, en linea con la
mayoria, que dichas zonas no son territorio autonémico y, en consecuencia, y
en aplicacién del criterio territorial, las competencias corresponden al Estado,
excepcion hecha de las expresamente previstas en el bloque de la constitucio-
nalidad (salvamento maritimo, acuicultura y marisqueo, etc.); o cabe entender,
en linca con el voto particular, que al igual que ocurre con el resto de los bienes
demaniales del Estado, la titularidad del mar territorial no es titulo atributivo
de competencias. En csta segunda direccién parecia apuntar la STC 40/1998,
de 19 de febrero, que resolvid los recursos contra la Ley de Puertos del Estado
y de la Marina Mercante, al afirmar que «no puede, en efecto, aceptarse que el
hecho de que estemos ante el medio ambiente del mar cambie la naturaleza de
la competencia controvertida ni que la apelacién por parte del Estado a su com-
pelencia sobre marina mercante pueda servir para asumir competencias que,
sobre medio ambiente, corresponden a las Comunidades Auténomas»
(FJ. 56.°). Ahora, sin embargo, el Tribunal mismo parcce incurrir —tal y como
se denuncia cn el voto particular— en lo que entonces rechazaba, al admitir
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que lo que en zonas marinas de competencia autonémica puede considerarse
como tutela del medio ambiente se debe considerar fuera de ellas como pesca
maritima. Quizas hubiera sido més respetuoso con el orden constitucional de
competencias entender que, al igual que ocurre en el medio terrestre, sobre el
mar territorial confluyen competencias estatales y autonémicas y aplicar la re-
gla general de que sobre un mismo medio fisico pueden concurrir distintos ti-
tulos competenciales cuyo ejercicio debe hacerse de forma coordinada. Todo
ello, sin perjuicio de admitir, como se hizo en la citada STC 40/1998, de 19 de
febrero, y como se apunta en la Sentencia que ahora comentamos, que la titu-
laridad de bienes demaniales que corresponde al Estado junto con el hecho de
la movilidad del medio marino y la consiguiente dificultad de fijar un territo-
rio, permiten a aquél ejercer competencias de coordinacién que no existen
cuando se trata del medio terrestre.

4. Escasas novedades doctrinales aporta la STC 54/2002, de 27 de fe-
brero, en la que el Tribunal declaré la inconstitucionalidad y nulidad del ar-
ticulo Gnico, apartado 1, de la Ley del Parlamento Vasco 11/1998, de 20 de
abril, de modificacién de la Ley 3/1997, de 25 de abril, por la que se determina
la participacién de la comunidad en las plusvalias generadas por la accién
urbanistica. El precepto determinaba que los propietarios de suelo urbano de-
berfan ceder al Ayuntamiento el 10 por 100 del aprovechamiento urbanistico
lucrativo del 4mbito correspondiente libre de cargas de urbanizacién, corres-
pondiendo a los Ayuntamientos en el caso de obras de rehabilitacién, el 10 por
100 del incremento del aprovechamiento urbanistico sobre el anteriormente
edificado. Para el Presidente del Gobierno estas previsiones debfan conside-
rarse contrarias a la normativa bdsica recogida en los articulos 14 y 28 de la
Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen de suelo y valoraciones, en la me-
dida que ignoran la distincién que en ellos se hace entre suelo urbano consoli-
dado y no consolidado por la urbanizacién, excluyendo del primero todo deber
de cesidn. Como ya suele ser habitual en estos casos, el Tribunal Constitucio-
nal tiene que empezar examinando si los preceptos estatales pueden conside-
rarse basicos al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.1 de la Constitu-
ci6én. Tras confirmar tal cardcter y recordar que «las normas de “condiciones
bésicas” completan —en los términos del art. 28.1 LOTC— el canon de cons-
titucionalidad competencial» (FJ. 3.°), concluye la inconstitucionalidad del
precepto impugnado, que se aparta, como se ha dicho, de la normativa estatal.
A partir de aqui, y quizds esto es lo mds relevante de la Sentencia, el Tribunal
procede a delimitar con precisidn el alcance del fallo. En el Fundamento Juri-
dico 7.° recuerda que la declaracién de inconstitucionalidad debe llevar con-
sigo, de acuerdo con el criterio general sentado en el articulo 39.1 LOTC, la
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nulidad, pero, en la media en que el precepto impugnado es inconstitucional no
por lo que establece, sino por no excluir del deber de cesion el suelo consoli-
dado, el Tribunal concluye que la declaracién de nulidad debe afectar sélo a
«una de las dos normas contenidas ¢n el precepto». Se distingue, por tanto, en-
tre precepto y norma y sc declara la nulidad de una de las dos normas que el
precepto contenfa. A continuacidn, procede a detcrminar el alcance temporal
de su decisidn: con la Sentencia, la norma anulada queda expulsada del orde-
namiento, siendo inaplicable desde que la declaracion de nulidad se publica en
el BOE. A partir de aqui, entiende que debe valorar con detenimiento el al-
cance la eficacia retroactiva de la declaracién, en la medida en que existen bie-
nes constitucionales que podrian verse perjudicados y concluye que el princi-
pio de seguridad juridica (art. 9.3 CE) reclama en este caso la intangibilidad de
las situaciones juridicas consolidadas, también de las situaciones administrati-
vas firmes. Lo contrario, concluye la Sentencia, «distorsionaria gravemente la
actividad de gestién urbanistica desarrollada al amparo de la norma que se de-
clara inconstitucional, tanto por los Municipios vascos como por los particula-
res, transcendiendo, incluso, las previsibles consecuencias econémicas adver-
sas que la revisién de las cesiones obligatorias supondrian para los Municipios,
con el consiguiente riesgo de quiebra del principio de suficiencia financiera de
las Haciendas locales a que sc refiere el art. 142 CE» (FJ. 9.°).

5. El reparto de competencias en materia laboral es abordado en la STC
95/2002, de 25 de abril, que resolvié el recurso de inconstitucionalidad y el
conflicto positivo de competencias (acumulados), interpuestos ambos por el
Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia frente a la disposicién adi-
cional vigésimo tercera de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
1993 y el Acuerdo tripartito en materia de formacién continua de los trabaja-
dores, suscrito cn Madrid el 22 de diciembre de 1992, por el Ministro de Tra-
bajo, el presidente de la CEOE y los Secretarios Generales de los sindicatos
UGT y CC.OO. Este Acuerdo, adoptado en el marco del Acuerdo nacional de
formacidn continua, establecia distintas medias sobre la formacién profesional
tanto de trabajadores ocupados como desempleados, asi como criterios para su
tinanciacion. Pues bien, para el ejecutivo recurrente, se procedia con cllo a des-
gajar la formacion continua de los trabajadores ocupados del tronco comin de
la formacién profesional ocupacional en el que aquella modalidad venia com-
prendida, dotidndola de autonomia tanto en el plano de la gestién como en el de
su financiacion, encomendando la primera a los agentes sociales firmantes del
acuerdo en detrimento de las competencias de la Comunidad Auténoma.

Desde el punto de vista procesal, lo mis interesante de la Sentencia es la
afirmacién de que un Acuerdo de la naturaleza del citado puede scr objcto de
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conflicto positivo de competencia, ya que, segin doctrina reiterada, lo rele-
vante a efectos de este proceso constitucional no es tanto la naturaleza del acto
o disposicion impugnada cuanto el hecho de que su contenido suscite una rei-
vindicacién competencial. Mis polémicas son las cuestiones sustantivas, como
lo demuestra el hecho de que la Sentencia vaya acompaiiada de cuatro votos
particulares, uno de ellos —concurrente— firmado por dos Magistrados, entre
los que se encuentra el propio ponente. A la hora de encuadrar las competen-
cias en juego, descarta el Tribunal que estemos ante materia de educacién, tal y
como pretendia el Consejo de la Generalidad, pues «la materia de formacién
profesional ocupacional, en su modalidad de formacién continua de los traba-
jadores asalariados o en activo, no pertenece al dmbito de la “educacién’». Re-
chaza, asimismo, que las medias cuestionadas puedan incardinarse en el 4m-
bito de ordenacién y direccién econdémica, lo que excluye la competencia
estatal ex articulo 149.1.13 de la Constitucién, pero también la autondémica ex
articulo 12.1.1 del Estatuto catalan. La materia relevante es la «laboral» y, en
consecuencia, al Estado le corresponden las competencias legislativas
(art. 149.1.7 CE), siendo de titularidad autonémica las de naturaleza ejecutiva
segln lo dispuesto en el articulo 11.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia.
Ahora bien, el inciso segundo de este precepto reserva al Estado la competen-
cia cuando se trata de la creacién de «fondos de ambito nacional y de empleo,
sin perjuicio de lo que establezcan las normas del Estado sobre estas materias»
y es ésta, precisamente, la cuestién que resulta especialmente controvertida en
la Sentencia. Para la mayorfa, no estamos ante la excepcién prevista en el Es-
tatuto, pues no se constituye una masa patrimonial para, dotdndola de cierta
sustantividad orgdnica identificador, financiar las acciones formativas, sino
que los fondos siguen procediendo de la Tesorerfa General de la Seguridad So-
cial y del presupuesto del INEM, de donde se transfieren al ente paritario esta-
tal (FORCEM) para su gestion y administracién. De acuerdo con este criterio,
el Tribunal considera inconstitucionales aquellos extremos del Acuerdo que
suponen el ejercicio de competencias ejecutivas sin intervencion alguna de la
Comunidad Auténoma, asi como de la Disposicién presupuestaria objeto del
recurso de inconstitucionalidad, que determinaba los fondos que debfan po-
nerse a disposicién del Ente paritario estatal creado en el Acuerdo.

Las discrepancias con esta doctrina que se recogen en los votos particula-
res son de dos tipos. Los Magistrados Sres. Garcia Manzano y Casas Baa-
monde estén de acuerdo con el fallo, pero no comparten los criterios aportados
por la Sentencia para determinar los requisitos que deben exigirse para la cons-
titucién por el Estado de un fondo de 4mbito nacional. Entienden que esos cri-
terios, meramente formales, no son suficientes y que el Tribunal deberfa haber
aportado criterios materiales, pues en otro caso bastarfa con la invocacién por
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parte del Estado de la constitucién de un fondo para justificar una limitacion de
las competencias autonémicas. En una direccién contraria van los votos que
formulan —individualmente— los Magistrados Sres. Conde Martin de Hijas,
Jiménez Sdnchez y Garcia-Calvo y Montiel. Aunque los términos de cada uno
de ellos son distintos y se introducen no pocos matices, con caricter general
consideran que se estaba en presencia de un fondo nacional y que, por ello, las
competencias controvertidas correspondian al Estado. Se seiiala igualmente
que es constitucionalmente legitimo que el Estado renuncie a regular por si
mismo la formacién ocupacional y lo haga por via de concertacién social.

6. Essin duda la STC 96/2002, de 25 de abril, la que marca —y de ma-
nera especialmente polémica— la jurisprudencia recafda en este primer cuatri-
mestre del 2002. Se enfrentaba el Tribunal con el recurso de inconstitucionali-
dad interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de La
Rioja frente a la Disposicidon adicional octava de la Ley 42/1994, de 30 de di-
ciembre, de Medidas Fiscales. La referida Disposicién pretendia resolver el
problema que, desde el punto de vista del Derecho Comunitario, habian plan-
teado determinadas normas de las Diputaciones de Alava, Guipizcoa y Viz-
caya otorgando incentivos fiscales a empresas radicadas en su territorio. De
acuerdo con la legislacién sobre la materia, las empresas de los Estados miem-
bros de la Unién Europea que quisieran abrir una sucursal en uno de esos terri-
torios pero manteniendo su residencia fuera de ellos, debian regirse por la le-
gislacion estatal espafiola y, en consecuencia, no podian acceder a tales ayudas.
Como se recordard, esa regulacién fue considerada por la Comisién (Decision
93/337/CEE) como contraria al articulo 52 del TCE sobre libertad de estable-
cimiento y ejercicio de actividades empresariales (mds tarde serfa también con-
siderada como una ayuda estatal incompatible con el Tratado). Para evitar cs-
tos efectos discriminatorios, el Estado dictd la disposicion objeto del recurso,
de acuerdo con la cual se reconocia a los residentes en la Unién Europea, que
no lo secan en Espafia, y que desarrollen actividades en los territorios forales del
Pais Vasco o Navarra, el derecho al reembolso por la Administracion Tributa-
ria del Estado de las cantidades que hubieren pagado en exceso respecto a lo
que hubieran debido de pagar de acogerse a la legislacién propia de las men-
cionadas Comunidad Autdénoma o Territorios Histéricos. Pues bien, para el
ejecutivo recurrente, esta medida es arbitraria y contraria al principio de igual-
dad (arts. 1.1,9.2 'y 3, 14, 31.1, 138.2, 139.1 y 2 y 149.1.1 CE), al atender uni-
camente a la no residencia en Espafia y acometer una expansién de los dere-
chos forales tributarios, vulnera las libertades de circulacién, residencia y
libertad de empresa (arts. 19 y 38 CE) y los principios de solidaridad y lealtad
(arts. 2, 138, 156.2 y 158.2 CE).
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Poco esfuerzo le lleva al Tribunal descartar las infracciones del principio
de seguridad juridica y de arbitrariedad: el precepto controvertido es claro en
cuanto a sus fines y no es fruto del capricho ni incurre en inconsecuencia o in-
coherencia. Su finalidad es adaptar nuestro ordenamiento a las exigencias co-
munitarias y, en consecuencia, no puede concluirse que carezca de funda-
mento. Los problemas se plantean en relacién con la denuncia de desigualdad.
Tras recordar el Tribunal su doctrina sobre el test con que deben examinarse
las diferencias normativas y admitir que la finalidad perseguida por la norma
puede ser legitima y que la condicién de no residente es un criterio por si
mismo vélido para introducir esas diferencias, afirma que no puede, sin em-
bargo, el legislador «localizar en una parte del territorio nacional, y para un
sector o grupo de sujetos, un beneficio tributario sin una justificacién plausible
que haga prevalecer la quiebra del genérico deber de contribuir al sosteni-
miento de los gastos piblicos sobre los objetivos de redistribucién de la renta
(art. 13.1.1 CE) vy de solidaridad (art. 138.1 CE), que la Constitucién espariola
propugna» (FJ. 8.°), y concluye que la ayuda introducida por la disposicién ob-
jeto del recurso carece de justificacién al no responder a ninguna clase de polf-
tica sectorial e implicar la exclusién de los beneficios fiscales de todos aque-
llos a quienes se aplica la normativa comtin. La medida es, asf, injustificada y
desproporcionada, ya que «coloca a un colectivo de contribuyentes —el de de-
terminados no residentes en Espafia— ante una situacion de absoluto privilegio
por llegar incluso, en ocasiones, a neutralizar totalmente el deber constitucio-
nal —de todos— de contribuir a los gastos del Estado de acuerdo con su capa-
cidad» (FJ. 9.°). Entiende, ademads, la mayoria que la necesidad de cumplir el
mandato de la Comisién Europea no es justificacién suficiente para la medida,
implicando mds bien ese mandato el que las Comunidades Auténomas afecta-
das modificasen su normativa. Se afirma, por tltimo, que la norma objeto del
recurso es también contraria las libertades de empresa, residencia y circula-
cién. La unidad de mercado —consecuencia de Ia unidad bdsica que la Consti-
tucién proclama— requiere la libre circulacién de bienes y personas en todo el
territorio nacional —sin que quepa el establecimiento de obstéculos directos o
indirectos (art. 139.2 CE)— y la igualdad de las condicionas bésicas de ejerci-
cio de la actividad econdmica (arts. 139.1 y 149.11 CE), y en el presente caso
ha sido el propio Estado el que, sin justificacién razonable, produce su quiebra.

Esta decision de la mayoria es criticada en dos votos particulares, el pri-
mero elaborado por los Magistrados Sres. Vives Ant6n y Casas Baamonde y
al que se adhieren los Magistrados Sres. Garcfa Manzano y Pérez Vera, y el
segundo del Magistrado Sr. Gay Montalvo. Aunque los dos coinciden en los
argumentos, el primero estd redactado en términos duros, que recuerdan el
voto formulado por esos mismos Magistrados a la STC 235/2001, de 13 de di-
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ciembre, de la que ya dimos cuenta en ocasién anterior (27). La argumenta-
cién comin a los votos particulares es que la mayoria ha incurrido en un ex-
ceso de jurisdiccidn al enjuiciar normas forales que no habian sido objeto de
impugnacién, y ello a pesar de que en distintos lugares de la propia Sentencia
se insistia en la imposibilidad de enjuiciar tales normas. EI Tribunal deberia
haberse limitado a apreciar la existencia una justificacion razonable de la Ley
(las exigencias del Derecho Comunitario) y de la utilizacién de un criterio
—1la cualidad o condicién de no residente en Espaia— que, como la propia
mayoria reconoce, puede justificar un trato dispar del legislador al constituir
un criterio relevante para los ordenamientos tributarios. A todo ello deberia
afiadirse, en opinidn del Magistrado Sr. Gay Montalvo, el reconocimiento de
los derechos histéricos que realiza la Disposicién adicional primera de la
Constitucidén, en la que encuentran su base las particularidades fiscales de los
territorios forales.

Aunque la problemitica planteada en esta Sentencia requiere, sin duda, una
mayor atencién de la que es posible en la redaccién de estas breves observacio-
nes, parece innegablc que la mayoria procede a enjuiciar las normas forales (y
que incluso parece cuestionar la existencia de regimenes fiscales forales, pues
su admisién implica, necesariamente, tratos desiguales), que incurre en un ex-
ceso cuando afirma que el cumplimiento de ia exigencia de 1a Comisién Euro-
pea implicaba que la Comunidad Aut6noma afectada modificase su normativa y
que la afirmacion de que la Ley impugnada infringia las libertades de empresa,
residencia y circulacién hubiera requerido una mayor explicacién que la que se
recoge en el Fundamento Juridico 11.°, en el que en realidad no se hace sino rei-
terar la jurisprudencia constitucional sobre la unidad de mercado que exige el
principio de unidad de la Nacién. Con todo, quizas no sea tan claro que la exi-
gencias del Derecho Comunitario y la existencia de regimenes tributarios espe-
ciales en las Comunidades Auténomas Forales justificaran por si mismas la di-
ferencia de trato entre no residentes. Pero entonces el camino del Tribunal
deberfa haber sido otro: no juzgar las normas forales, sino determinar si, de
acuerdo con la normativa aplicable a los espafioles no residentes en territorio fo-
ral, la disposicién impugnada implicaba efectivamente un trato de favor a los
comunitarios no residentes sobre los nacionales y si en ese caso hubiera habido
otra solucién mas respetuosa con las exigencias de la igualdad (y desde luego la
reforma del Convenio con el Pais Vasco hubiera podido serlo, como de hecho lo
fue posteriormente, aunque a nadie se le ocultan las dificultades de otra indole
que ello hubiera podido llevar consigo). (Angel J. Gémez Montoro).

(27) REDC. ndm. 64, 2002, pags. 198 y sigs.
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IV. DERECHOS FUNDAMENTALES

1. Los derechos del articulo 24 de la Constitucién contintian protagoni-
zando, al menos en términos cuantitativos, la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional en materia de derechos fundamentales. Si las sentencias de am-
paro se utilizasen para medir el nivel de satisfaccién del servicio piblico «Ad-
ministracién de justicia», la curva resultante, a pesar de los afios transcurridos
desde la aprobacidn de la Constitucidn, se mantendria, con excepcién de algin
ligero repunte, en una desesperante equidistancia que parece imposible de re-
ducir. Siguen siendo muchas las sentencias dictadas en amparo frente a resolu-
ciones judiciales pretendidamente recaidas inaudita parte, normalmente por
problemas de notificacién (véanse, en este periodo, las SSTC 1, 18, 31,40y
42/2002) o que han incurrido en error patente (asi las SSTC 16, 22, 34, 36, 43
y 78/2002), si bien se aprecia una progresiva y significativa tendencia hacia los
fallos desestimatorios. Otras veces, los distingos conceptuales se mantienen en
una voluntaria indefinicién, a pesar de esfuerzos clarificadores previos. Asf
ocurre, a mi juicio, en la STC 7/2002 (Sala Segunda), de 14 de enero, en la que,
en un supuesto de pretendida inejecucion de sentencia, se sostiene que esa
queja es prematura para, posteriormente, concederse el amparo por vulnera-
ci6n del derecho a un proceso sin dilaciones indebidas. Ahora bien, en el fallo
se ordena que para restablecer al recurrente en el disfrute de su derecho «se
adopten las medidas pertinentes para poner fin a las dilaciones en la ejecucién
de la referida Sentencia», lo que, en puridad, s6lo significa que la Sala a quo
gjecute lo juzgado. Mucho més complejo y lleno de dificultades era el asunto
que dio lugar al recurso de amparo desestimado por la STC 50/2002 (Sala Se-
gunda), de 25 de febrero. Aunque coincido con el calificativo de Sentencia en
exceso formalista que utiliza el Magistrado Sr. Conde Martin de Hijas en su
realista y fundamentado voto particular discrepante, me limito, en este lugar, a
dar cuenta de la opinién defendida por la mayorfa, que, en cierto modo, otorga
a la Sala Segunda del Tribunal Supremo una suerte de habilitacién ilimitada
para interpretar las normas reguladoras del recurso de casacion, incluso en
aquellos casos en que la opcidn seguida ofrezca ciertos reparos desde la pers-
pectiva consistente en garantizar un eficaz y no meramente nominal ejercicio
del derecho de defensa. En efecto, en lo que ahora interesa, el demandante de
amparo alegaba que, puesto que la Sentencia dictada por la Audiencia Provin-
cial habfa sido absolutoria, no se habia visto en la necesidad de adherirse al re-
curso de casacién formulado de contrario para que se modificasen las inexacti-
tudes contenidas en el relato factico de la Sentencia que, por otra parte, habia
sido alterado por la Sentencia dictada en casacién. Pues bien, para el Tribunal
Constitucional «la alegacién del recurrente podrfa considerarse relacionada

286



DOCTRINA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DURANTE EL PRIMER CUATRIMESTRE DE 2002

con el derecho a la tutela {...] si se cuestionase la declaracién de hechos probados
de la Sentencia de la Audiencia [...] que le absolvi6 por falta de tipicidad de la
conducta imputada [...). Pero si el actor lo que cuestiona [es] el no haberse ate-
nido a él la de casacidn [...] no cabe decir que se le haya privado de ninguna po-
sibilidad de defensa en la casacién» (FJ. 3.°). En cuanto a la introduccién en la
Sentencia de casacién de hechos no incluidos en el factum de la Sentencia recu-
rrida, se afirmé que «desde la limitada éptica constitucional del art. 24.1 CE no
nos corresponde decidir si es 0 no conforme a los limites del recurso de casacién
interpuesto por el motivo del art. 849.1 LECrim. el alegado desbordamiento del
relato de hechos probados de la Sentencia recurrida. Se trata de una cuestién de
legalidad ordinaria, propia de la potestad jurisdiccional. [...] Desde la 6ptica
constitucional que nos es propia sélo nos incumbe enjuiciar si ese alegado des-
bordamiento ha producido o no indefensién al demandante de amparo». Y, acto
seguido, se nos dice que «lo que el recurrente califica de apreciaciones facticas,
no recogidas en el factum de la Sentencia de primera instancia, no son sino res-
puesta a planteamientos de los recurrentes en casacion, que, a su vez, pudieron
ser objeto de contradiccién en ese recurso por parte del demandante, lo que ex-
cluye la indefensidn» (FJ. 4.°). El argumento resulta alambicado y poco convin-
cente. Por un lado, si se ha producido en casacién una sorpresiva alteracién del
relato de hechos probados es algo objetivamente contrastable, al margen de si
ello fue debido o no a las alegaciones de los recurrentes. Por otro lado, quien ha
obtenido una sentencia absolutoria no estd obligado a recurrirla, ni por tanto,
puede imputdrsele como circunstancia causante de la indefension que alega el
hecho de no haberse adherido, pudiendo hacerlo, al recurso de casacién. Afirmar
que, en cierto modo, fue la falta de diligencia de la parte, al no adherirse a un re-
curso promovido frente a una sentencia que le era favorable, el desencadenante
de su propia indefensidn, parcce exigir cn demasia, sobre todo cuando la propia
doctrina de la Sala Segunda del Tribunal Supremo viene constante y reiterada-
mente negando esa posibilidad. Igualmente polémica, ha sido la STC 71/2002
(Sala Segunda), de 8 de abril, en la que se deneg6 el amparo solicitado por en-
tender que la Sala de lo Social, que habfa desestimado el recurso de suplicacién
intentado por faltar en el escrito de formalizacién del mismo la cita de la con-
creta norma juridica que se consideraba infringida, habia realizado una interpre-
tacion de los articulos 191 y 194.2 de la LPL que no puede considerarse ildgica
ni arbitraria y, por ende, lesiva del derecho de acceso a los recursos que garantiza
el articulo 24.1 de la Constitucién. De la opinién mayoritaria y, mis concreta-
mente, de la doctrina constitucional aplicada al caso, que niega la observancia
obligatoria del principio pro actione en el acceso al recurso, por contraste con lo
que ocurre en la hipdtesis de acceso a la jurisdiccion, discrepé el Magistrado
Sr. Gay Montalvo cn el voto particular que acompafia a la Sentencia.
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2. Elderecho a la igualdad, en sus diversas facetas, ha sido causa de sig-
nificativos pronunciamientos en este perfodo. En particular, merece destacarse
la STC 39/2002, de 14 de febrero, dictada por el Pleno del Tribunal al resolver
una cuestién de inconstitucionalidad dimanante de un juicio de menor cuantia
en solicitud de formacién de inventario de los bienes integrantes de la sociedad
conyugal. Tras verificar el juzgador que ambos cényuges poseian distinta ve-
cindad civil y que era de ineludible aplicacién la regla prevista en el ar-
ticulo 9.2 del Cédigo Civil, consideré que dicho precepto preconstitucional, a
pesar de haber sido modificado por la Ley 11/1990, discriminaba injustificada-
mente a la mujer, al someterla al régimen econémico matrimonial de la ley per-
sonal del marido (vecindad civil comin), aun cuando el matrimonio siempre
habfa convivido en territorio de derecho civil especial. De este modo, se tra-
taba de resolver si el articulo 9.2 del Cédigo Civil, al establecer la nacionalidad
del marido al tiempo de contraer matrimonio como elemento determinante de
la ley aplicable no sélo a las relaciones personales del matrimonio, sino tam-
bién, y en ausencia de capitulaciones, de las patrimoniales entre c6nyuges im-
plicaba o no una discriminacién por razén de sexo. Pues bien, para el Tribunal
Constitucional «no cabe duda de que el art. 9.2 CC, al establecer la ley nacio-
nal del marido al tiempo de la celebracién del matrimonio como punto de co-
nexion, aun cuando sea residual, para la determinacion de la ley aplicable, in-
troduce una diferencia de trato entre varén y mujer pese a que ambos se
encuentran, en relacién al matrimonio, en la misma situacién juridica». Como
consecuencia de ello, y tras sefialar otros pronunciamientos de Derecho com-
parado que abundan en la misma direccidn, se declaré la inconstitucionalidad
del inciso «por la ley nacional del marido al tiempo de la celebracién», conte-
nido en el impugnado articulo 9.2 del Cédigo Civil.

Por otra parte, en la STC 41/2002 (Sala Segunda), de 25 de febrero, se de-
sestimé una demanda de amparo en la que se interesaba que se declarase la nu-
lidad del despido de una trabajadora, asf como la de las sentencias judiciales que
lo habfan confirmado, por entender la recurrente que se habfa acordado por el
solo hecho de encontrarse embarazada, lo que implicaba una clara discrimina-
cién por razén de sexo. Para el Tribunal Constitucional la trabajadora no habia
acreditado en el proceso judicial que la empresa tuviese conocimiento de su em-
barazo, sin que concurriesen otros indicios que pudiesen razonablemente consi-
derar que su despido obedeci6 a dicha causa, por lo que, al margen de otras va-
loraciones de mera legalidad, no cabe en el caso apreciar la vulneracién del
derecho a la no discriminacién que consagra el articulo 14 de la Constitucidn.

3. Especial consideracién merece la STC 10/2002, de 17 de enero, dic-
tada por el Pleno del Tribunal en relacién con el concepto constitucional de do-
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micilio (28). Aunque el contexto procesal-penal en que se desenvuelve ¢l pro-
ceso que da lugar al planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad plan-
tea algunas fundadas dudas sobre la relevancia de la misma, pues si los agen-
tes de policia encausados obraron en la conviccién de que actuaban conforme
a la ley es irrelevante para su absolucién o condena el juicio de constituciona-
lidad que merezca, desde la perspectiva del articulo 18.2 de la Constitucion, el
articulo 557 de la LECrim., es lo cierto que el Tribunal entré en el enjuicia-
miento del mismo, declardndolo inconstitucional y derogado. En efecto, el
mencionado articulo 557 de la LECrim., que se ha mantenido inalterado desde
1882, disponia que «las tabernas, casas de comidas, posadas y fondas no se re-
putaridn como domicilios de los que se encuentren o residan en ellas accidental
o temporalmente». Por tanto, la entrada en la habitacién de un hotel no supone
la entrada en un domicilio, de modo que para llevarla a efecto y realizar el
oportuno registro los agentes de la autoridad no requerirfan de la autorizacion
judicial prevista en el articulo 18.2 de la Constitucién, como tnico limite a la
«inviolabilidad» del domicilio. Ante esta situacidn, el Tribunal Constitucional
tiene que enfrentarse, una vez mds, con el concepto constitucional de domici-
lio. Después de recordar su doctrina al respecto (FJ. 6.°), concluye que «el
rasgo esencial que define el domicilio a los efectos de la proteccién dispensada
por el art. 18.2 CE. reside en la aptitud para desarrollar en €l la vida privada y
en su destino especifico a tal desarrollo aunque sea eventual. Ello significa, en
primer término, que su destino o uso constituye el elemento esencial para la de-
limitacién de los espacios constitucionalmente protegidos, de modo que, en
principio, son irrelevantes su ubicacidn, su configuracién fisica, su caracter
mueble o inmueble, la existencia o tipo de titulo jurfdico que habilite su uso, o,
finalmente, la intensidad y periodicidad con la que se desarrolle la vida privada
en el mismo. En segundo lugar, si bien el efectivo desarrollo de vida privada es
el factor determinante de la aptitud concreta para que el espacio en el que se
desarrolla se considere domicilio, de aqui no se deriva necesariamente que di-
cha aptitud no pueda inferirse de algunas de estas notas, o de otras, en la me-
dida cn que representen caracteristicas objetivas conforme a las cuales sea po-
sible delimitar los espacios que, en general, pueden y suelen ser utilizados para
desarrollar la vida humana» (FJ. 7.°). A partir de esta premisa el Tribunal con-
cluird afirmando que las habitaciones de tos hoteles pueden constituir €l domi-
cilio de sus huéspedes, ya que «son lugares idéneos, por sus propias caracterfs-
ticas, para que en las mismas sc desarrolle la vida privada de aquéllos», lo que,
sin embargo, «no significa que las habitaciones de los hoteles no puedan ser

(28) Reseiada también supra, pigs. 257 y sigs.
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utilizadas también para realizar otro tipo de actividades de caricter profesional
o mercantil o de otra naturaleza, en cuyo caso no se consideraran domicilio»
(FJ. 8.9).

4. No son pocas las Sentencias recaidas, en este perfodo, sobre libertad
de expresion. En la STC 20/2002 (Sala Primera), de 28 de enero, en contra del
criterio sustentado por los 6rganos judiciales, el Tribunal Constitucional consi-
deré que el despido del recurrente por las expresiones y manifestaciones verti-
das en una junta de accionistas merecia la calificacién de improcedente, puesto
que se habfa acordado con vulneracién de la libertad de expresién del deman-
dante de amparo. En efecto, para el Tribunal Constitucional las criticas verti-
das por el recurrente de amparo, en quien concurria la doble condicién de ac-
cionista y trabajador de la misma empresa, realizadas en un foro ajeno al de su
concreto puesto de trabajo —dado que se habfan efectuado con ocasién de una
Junta General de Accionistas— debfan ser consideradas como manifestaciones
llevadas a cabo en su calidad de accionista, a no ser que del examen de las mis-
mas pudiese estimarse que también trascendieron al especificamente laboral.
En este sentido recuerda el Tribunal que la junta de accionistas «es expresién
del principio democrdtico de participacion [...], proyeccién de su libertad y ma-
nifestacidn colectiva de la libertad de expresion, ejercitada a través de una aso-
ciacién transitoria de personas que opera a modo de técnica instrumental para
el intercambio o exposicién de ideas, de la defensa de intereses o de la publici-
dad de problemas o reivindicaciones» (FJ. 5.°). En virtud de todo ello, «aun
cuando el destinatario de las [...] criticas del recurrente no fuera una persona
investida de “autoridad pdblica”, no cabe duda de que el presidente de la enti-
dad bancaria [...] tiene una clara proyeccion piblica atendiendo al puesto que
ocupa», debiéndose tener en cuenta que la junta en que acaecieron los hechos
tenfa «precisamente por cometido actuar el control por parte de los accionistas
de la gestidn social llevada a cabo [...] durante el ejercicio en cuestién». Pues
bien, en la medida en que las criticas realizadas por el demandante de amparo
no se acompafiaron de expresiones formalmente injuriosas, sino que, contraria-
mente se ajustaron a los limites de lo tolerable, «en tono correcto y adecuado»
(FJ. 6.°), no puede estimarse que las mismas hayan supuesto una deslealtad
grave hacia a la empresa, sino el ejercicio del derecho a la critica de gestién
que corresponde a todo accionista.

Bien distinto es el contexto en que acaecieron los hechos que dieron lugar
a la STC 46/2002 (Sala Segunda), de 25 de febrero. En el diario El Pais se in-
formé acerca de una Sentencia dictada por la Sala de lo Penal del Tribunal Su-
premo en términos francamente curiosos: de una parte, se sefialaba lo que la
Sentencia tenfa de novedad y, de otra, se indicaba que gracias a ello €l deman-
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dante se habia librado de la condena penal, aunque el Tribunal habia advertido
que su conducta debia ser objeto de reproche moral. Considerando la persona
aludida en el reportaje que esa informacién tergiversaba la realidad, puesto que
si bien se hablaba en la Sentencia del reproche moral de la conducta, esto se
hacia en términos genéricos y nunca por referencia directa al entonces impu-
tado, y que, por otra parte, en dicha resolucién se divulgaba innecesariamente
el dato relativo a sus antecedentes penales, interpuso demanda de proteccion
de su derecho al honor, que fue desestimada tanto por el Juzgado de instancia
como por el Tribunal de apelacién. Para el Tribunal Constitucional, en el caso
enjuiciado se da la peculiaridad de que «el objeto de la informacién es una
Sentencia [...] que tiene una realidad y existencia previas», de modo que el me-
dio se «limita a dar publicidad informativa a un hecho que, como tal, tiene una
identidad perfectamente definida; y ello al margen de que la Sentencia, que no
directamente el informador, al publicarla, pueda incurrir o no en determinados
errores o inexactitudes» (FJ. 6.°). No se puede dudar, en consecuencia, de la
realidad de la Sentencia y de sus contenidos, entre los que figura la mencién a
los antecedentes penales del recurrente, por lo que «no se ve bien cdmo la pu-
blicacién de algo que es oficialmente piblico pudiera afectar a la intimidad o
constituir cualquier otra clase de injerencia ilegitima» (FJ. 7.°).

De la libertad de informacién en su colisién con el derecho al honor se
ocupd, en un supuesto de hecho mucho mds convencional, la STC 76/2002
(Sala Segunda), de 8 de abril. El Tribunal Constitucional otorgé el amparo y
declaré la nulidad de una Sentencia de 1a Audiencia Provincial de Almeria que
en apelacién habia parcialmente revocado la decision de absolver al autor de
un reportaje periodistico acordada por el Juzgado de instancia, apreciando, en
su lugar, la comisién de una falta leve de injurias. Para el Tribunal Constitucio-
nal, el reportaje en cuestién se hallaba muy préximo al denominado reportaje
neutral (FJ. 4.°), a pesar de la crudeza y del realismo con que se expresaba su
autor, respondia sustancialmente a la verdad objetiva que cabia inferir de los
hechos relatados y, por ultimo all{ donde habia existido un error, éste habia
sido inmediatamente rectificado, lo que prueba la diligencia observada en la
bisqueda de la verdad de la informacién, por lo que no existi6é ni animus iniu-
riandi ni desprecio temerario de la verdad.

También resulta relevante para un mejor conocimiento de los derechos fun-
damentales anteriormente aludidos la lectura de la STC 79/2002 (Sala Pri-
mera), de 8 de abril. La demandante de amparo, una Abogada que habia sido
sancionada por intentar, en el momento de la firma del acta correspondiente a
una prueba testifical, dejar constancia escrita de que habfa expresado oral-
mente su disconformidad con cierta actuacién del juzgador, alegaba la vulnera-
cién de su derecho fundamental a la libertad de expresidn en el ejercicio del
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derecho de defensa, asi como la del derecho a un proceso con todas las garan-
tfas. El Tribunal Constitucional, tras exponer su doctrina acerca de la mayor
proteccién de la libertad de expresion de los Abogados cuando ésta se desarro-
lla en el contexto del ejercicio de los derechos de defensa de sus patrocinados,
considerd, sin embargo, que el intento de la Letrada de escribir de su puiio y le-
tra en el lugar del acta reservado para las firmas su disconformidad con el con-
tenido de la misma, suponia una actuacién procesalmente incorrecta que la ac-
tora, por su calificacidn profesional, no podia desconocer, por lo que la sancién
que le habfa sido impuesta en modo alguno habfa afectado a los derechos fun-
damentales invocados en la demanda de amparo. De la opinién sustentada por
la mayoria discrep6 la Magistrada Sra. Casas Baamonde, a cuyo voto particu-
lar se adheri6 el también Magistrado Sr. Garrido Falla. A su juicio, «uno de los
ambitos en los que indudablemente se proyecta esta intima conexién de la li-
bertad de expresion del Abogado con el derecho de defensa de su patrocinado
es la manifestacion de las quejas en torno a la forma en que los titulares de los
drganos judiciales dirigen o instruyen el proceso», siendo claro, por referencia
al caso enjuiciado, que la conducta objeto de sancién s6lo se explicaba como
una consecuencia directa de la tarea profesional de defensa que desempeiiaba
la demandante de amparo, por lo que la demanda de amparo debi6 ser esti-
mada.

5. No es la primera ni, por desgracia, serd la dltima oportunidad en que
una sentencia constitucional nos muestre las enormes dificultades que la cons-
tante doctrina del Tribunal Constitucional sobre la reserva de ley orgéanica y, en
particular, el tratamiento de las llamadas «materias conexas», plantea al propio
Tribunal Constitucional cuando éste tiene que aplicarla en el ambito de los de-
rechos fundamentales. Si existe una enorme imprecisién a la hora de averiguar
qué significa «desarrollo» de un derecho fundamental, no es menos cierto que
a veces, desde el punto de vista de una correcta técnica legislativa, resulta dis-
funcional (cuando no plenamente absurdo) que cierta regulacién legal en la
que puede verse concernido un derecho fundamental deba acometerse me-
diante mayoria absoluta y bajo una particular forma normativa, por lo que,
consciente de esa realidad, el Tribunal intenta buscar lineas alternativas de ra-
zonamiento que le permitan superar esa exigencia meramente formal. Ahora
bien, para alcanzar ese objetivo, en no pocas veces tiene que «manipular» el
natural contenido de los derechos fundamentales en juego. Ejemplo de lo que
acabo de sefialar son las SSTC 173/1998, de 23 de julio (Ley de Asociaciones
del Pais Vasco: reserva de ley orgédnica y derecho de asociacién), y la
129/1999, de 1 de julio (reserva de ley orgénica, libertad, internamiento de per-
sonas que padecen trastornos psiquicos). Pues bien, en mi criterio, en la STC
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53/2002 (Pleno), de 27 de febrero (29), late esa misma tension. En esta Senten-
cia el Tribunal someti6 a examen, practicamente ocho afios después de la inter-
posicién del recurso por el Defensor del Pueblo, la constitucionalidad del apar-
tado octavo del articulo unico dec la Ley 9/1994, que habfa modificado un
precepto de la Ley reguladora del derecho de asilo y 1a condicién de refugiado
de 1984. Al margen de algunas vaguedades en la forma en que se redacto esta
Sentencia y que impropiamente pudiera hacer pensar a algunos que las zonas
internacionales de transito aeroportuario no son territorio nacional [v.gr. «y que
no cumple con los requisitos [...] pueda entrar en Espaiia (supuesto que la per-
manencia en las “dependencias adecuadas” del puesto fronterizo pueda consi-
derarse tal)»; FJ. 4.°a)], es de interés verificar cdmo el Tribunal se enfrenté en
esta Sentencia a la apuntada tensién motivada por una eventual exigencia del
rango orgdnico del precepto impugnado. Para el Tribunal, la Ley enjuiciada
responde al mandato expreso del articulo 13.4 de la Constitucidn, precepto en
el que no se dispone reserva alguna de ley orgdnica, aunque, ciertamente, la de-
tencion de extranjeros en las «dependencias adecuadas» pueda comportar una
restriccién de su libertad personal. No obstante, se precisa que el articulo im-
pugnado no contiene restricciones directas de la libertad personal, sino «res-
tricciones singulares sobre el modo, tiempo y lugar en que determinados ex-
tranjeros que intentan asilarse en Espafia gozan de la libertad personal que
reconoce la Constitucién», por lo que la Ley recurrida no «desarrotla [...] el de-
recho a la libertad personal de los extranjeros [...]. Se trata de una restriccién
de la libertad de movimientos que en ningln caso impide el libre retorno del
recurrente a su lugar de procedencia o, en su caso, la marcha hacia un tercer
Estado» (FJ. 14.°). Si bien esta tltima afirmacién descansa en un deber ser im-
posible (pues nadie regresa voluntariamentc a donde le espera la cércel o la
muerte, ni puede elegir destino), me parece mas que cuestionable que se llegue
a afirmar que la espera juridicamente obligada en las «dependencias adecua-
das» no constituye una «limitacién esencial de la libertad personal, que son los
supuestos en que —de acuerdo con el art. 8.1 CE— se exige la reserva de ley
orgdnica». Probablemente, fue también este motivo el que llevo a los Magis-
trados Sres. Vives Antén, Jiménez Sinchez y Delgado Barrio a sostener, en un
voto particular conjunto, que aquella situacién de espera no «incidia sobre el
derecho de libertad personal» y que, por tanto, la regulacién contenida en la
Ley impugnada no «requiere ser establecida por una ley organica». De la opi-
nion de la mayoria también discrep6 el Magistrado Sr. Cachén Villar, en cuyo
criterio la constitucionalidad del precepto pasaba necesariamente por una pro-

(29) También resenada supra, pags. 267 y sigs.
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nunciamiento interpretativo e integrador que lo depurase de efectos potencial-
mente contrarios a la libertad personal.

6. Para poner término a esta sucinta crénica jurisprudencial quisiera lla-
mar la atencién sobre la interesant{sima doctrina contenida en la STC 25/2002
(Sala Primera), de 11 de febrero, sobre el derecho a la legalidad penal recono-
cido en el articulo 25.1 de la Constitucién. En efecto, frente a la vaguedad de
algunos.preceptos contenidos en la Ley de Energia Nuclear y las normas regla-
mentarias dictadas en su desarrollo, que habian servido de apoyatura a la san-
cién administrativa impuesta a la empresa demandante de amparo, el Tribunal
Constitucional aplicé su doctrina mas garantista, considerando que, como
parte del citado derecho fundamental, ha de afirmarse la «exigencia material
absoluta de predeterminacién normativa [que] afecta no sélo a la tipificacién
de las infracciones, sino también a la definici6n y, en su caso, graduacién o es-
cala de las sanciones imponibles y, como es légico, a la correlacion necesaria
entre actos o conductas ilicitas tipificadas y las sanciones consiguientes a las
mismas» (FJ. 6.9). (Francisco Caamasio Dominguez).
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