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vulneraciéon del orden constitucional de competencias
en que incurren las seis Resoluciones objeto del presente
conflicto positivo de competencia, teniendo en cuenta,
como ya se ha hecho en otros casos (SSTC 75/1989,
13/1992, 79/1992, etc.), que se puede estar afectando
a situaciones juridicas internas consolidadas y a las rela-
ciones financieras del Estado con la Comunidad Europea.
Por ello, la pretension del Gobierno Vasco puede esti-
marse satisfecha mediante la declaracion de la titularidad
de la competencia controvertida, sin necesidad de anular
las Resoluciones impugnadas.

FALLO

En atenciéon a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION EsPAROLA,

Ha decidido

Declarar que la competencia controvertida correspon-
de a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid a dos de julio de mil novecientos
noventa y ocho.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José Gabal-
don Loépez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regue-
ral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz
Villalon.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Manuel Jiménez de
Parga y Cabrera.—Tomas S. Vives Antén.—Pablo Garcia
Manzano.—Rubricado.

18267 Pleno. Sentencia 149/1998, de 2 de julio de
1998. Recurso de inconstitucionalidad
2.307/1990. Promovido por el Presidente del
Gobierno de la Nacion contra diversos pre-
ceptos de la Ley 4/1990, de 31 de mayo,
de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldon Lopez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalon, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, don Tomas
S. Vives Antén y don Pablo Garcia Manzano, Magistra-
dos, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nuam. 2.307/90,
interpuesto por el Presidente del Gobierno de la Nacidn,
representado por el Abogado del Estado, contra diversos
preceptos de la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco. Han comparecido
y formulado alegaciones el Parlamento Vasco, represen-
tado por el Letrado don José Maria Oses Abando, y
el Gobierno Vasco, representado por los Letrados don
Javier Belza Aguilera y don Mikel Legarda Uriarte. Ha
sido Ponente el Magistrado don Manuel Jiménez de Par-
ga y Cabrera, quien expresa el parecer del Tribunal.

|. Antecedentes

1. Por escrito registrado en este Tribunal el dia 3
de octubre de 1990, el Abogado del Estado, en repre-
sentacion del Presidente del Gobierno de la Nacién, inter-
puso recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 21,
parrafo primero (en cuanto remite al art. 17.3, parrafo
segundo, y 17.5), 25 vy la disposicién adicional segunda
de la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacién del
Territorio del Pais Vasco. En la demanda se hizo invo-
cacion expresa del art. 161.2 de la Constitucion, a efec-
tos de que se declarase la suspension de la vigencia
y aplicacién de los preceptos impugnados.

2. Enelescrito de formalizacién del recurso se expo-
nen unas alegaciones que, en lo sustancial, a continua-
cién se resumen:

a) El art. 21, parrafo primero, de la Ley de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco se impugna por cuan-
to dispone la aplicacion a la Administracién del Estado
de su art. 17, en concreto de sus apartados 3.°, parrafo
segundo, y 5.° La aplicacion de las citadas normas del
art. 17 supone no solo que la Administracion del Estado
ha de tratar de hacer compatibles, en principio, sus pla-
nes y proyectos con la ordenacidn territorial aprobada
por la Comunidad Auténoma (y, en su caso, proponer
la pertinente rectificacion), lo que representa un ade-
cuado procedimiento de coordinacién que permite arti-
cular satisfactoriamente las competencias estatales con
la politica autondmica de ordenacién territorial. Supone
también, extremo al que se contrae exclusivamente la
impugnacion, que, en virtud de lo establecido en el apar-
tado 3.°, parrafo segundo, del art. 17 de la Ley de Orde-
naciéon del Territorio del Pais Vasco, el Gobierno Vasco
puede no consentir las rectificaciones solicitadas por el
Estado en supuestos en los que exista un excepcional
interés publico, asi como que, por el juego del apar-
tado 5.° del mencionado art. 17, sean nulas ex lege
aquellas determinaciones de la planificaciéon estatal que
contradigan la ordenacién territorial vigente en el Pais
Vasco. En definitiva, la Comunidad Auténoma viene a
sustituir el criterio del Estado por el suyo propio, con
lo que se afecta directamente a la propia validez y efi-
cacia de la decision estatal y se sitla de esta forma
a la Administracién del Estado en una relacion de subor-
dinacién jerarquica respecto a la Administracion de la
Comunidad Auténoma.

En opiniéon del Abogado del Estado, esta regulacién
es contraria a la doctrina constitucional recogida en las
SSTC 77/1984 y 56/1986. En efecto, la cuestidon que
se plantea es sustancialmente idéntica a la considerada
en la primera de las Sentencias citadas, en la que el
Tribunal Constitucional admitido que en el mismo ambito
fisico pueden ejercitarse de forma concurrente compe-
tencias estatales y autondmicas. En aquella ocasion se
pronuncié en el sentido de mantener la competencia
de la Comunidad Auténoma al no haberse acreditado
que su ejercicio interfiriera o perturbara la competencia
estatal en materia de puertos de interés general. De la
doctrina constitucional plasmada en la mencionada STC
77/1984, cuyos fundamentos juridicos 2.° y 6.° repro-
duce, se infiere, a sensu contrario, que de producirse
tal perturbaciéon ha de prevalecer, en principio, la com-
petencia del Estado.

Cualquier duda que al respecto pudiera existir, en
el sentido de reconocer la prevalencia de la competencia
estatal, fue despejada por la STC 56/1986, en la que
se recoge claramente la posibilidad de que el Estado
ejercite sus competencias exclusivas sectoriales sin estar
condicionado por la competencia autonémica urbanis-
tica, lo que resulta totalmente incompatible con el pre-
cepto legal impugnado.
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No obstante, precisa que no se postula que siempre
que se trate de un plan sectorial del Estado, dictado
en el ejercicio de una competencia exclusiva, prevalezca
dicho plan sin limite alguno sobre las competencias urba-
nisticas autondmicas, ni tampoco que sélo en los casos
previstos en el art. 180.2 del Real Decreto 1346/19786,
de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana
(T.R.L.S. de 19786), debe darse aquella prevalencia, pues
este precepto es fundamentalmente una excepcién a
las competencias municipales. Lo que resulta, sin duda,
de la doctrina constitucional resenada es que existen
o pueden existir supuestos en que debe prevalecer la
competencia estatal sectorial si su ejercicio resulta
incompatible con la competencia urbanistica autondomi-
ca. Ciertamente hay limites para el Estado en tales
supuestos, pero ni ahora es posible ni necesario construir
una doctrina general sobre cuales deban de ser esos
limites o el alcance reciproco de las competencias esta-
tales en caso de conflicto. No es menos cierto, sin embar-
go, que existen criterios que permiten en cada caso deci-
dir un eventual conflicto. Asi, nunca podra el Estado
ejercitar abusivamente sus competencias, incluyendo
previsiones territoriales arbitrarias, desproporcionadas o
no necesarias razonablemente, pues supondria una vio-
lacion de la buena fe constitucional exigible entre el Esta-
do y las Comunidades Autonomas. También sera preciso
examinar en cada supuesto de qué competencia sectorial
se trata, su naturaleza, su ambito de interés concreto,
la necesidad de ser efectuada mediante previsiones terri-
toriales, marco territorial obligado de éstas, etc. Esta exi-
gencia de buena fe, a juicio del Abogado del Estado,
es suficiente para la adecuada armonizacion de las com-
petencias estatales y autondmicas, junto con los opor-
tunos mecanismos de coordinacion.

Sin necesidad de detenerse ahora en el analisis pro-
puesto, considera que es manifiesto que la redaccion
del precepto recurrido excluye, en todo caso, los supues-
tos en que deba prevalecer la competencia estatal, por
lo que resulta incompatible con el orden constitucional
de competencias y la doctrina constitucional referida.

b) En razones similares basa el Abogado del Estado
la impugnacion del art. 25 de la Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco, pues su remisiéon al art. 180
T.R.L.S. (1976) implica una constricciéon indebida de las
competencias estatales, que podran prevalecer también
en otros casos, siempre que se respeten los limites exi-
gidos por la buena fe constitucional. Ademas, la decision
final en tales supuestos debera corresponder al Gobierno
de la Nacién y no al Gobierno Vasco, como prevé el
apartado 2.° del mencionado precepto.

El citado art. 180 T.R.L.S. es, esencialmente, una
excepcion a las competencias municipales y un proce-
dimiento especial para modificar los Planes de Urbanis-
mo. Por su naturaleza y cronologia no es, ni puede ser,
el medio o procedimiento exclusivo de coordinar las com-
petencias estatales y autonémicas, ya que sélo se refiere
a aquéllas y a las municipales. En este sentido, la Comu-
nidad Auténoma no puede obligar al Estado a seguir
un determinado procedimiento o a respetar ciertos pre-
supuestos de hecho para ejercer sus competencias exclu-
sivas, ni establecer una excepcion a las competencias
municipales, puesto que ello seria siempre una norma
bésica exart. 149.1.18.2 C.E.

c) Enidénticos motivos justifica el Abogado del Esta-
do la impugnacién de la disposicion adicional segunda,
en su primer inciso de la Ley de Ordenacién del Territorio
del Pais Vasco, ya que supone una habilitacion com-
petencial en favor de la Administraciéon del Estado para
la que el legislador autondmico es totalmente incom-
petente (STC 82/1986, fundamento juridico 6.°).

Concluye su escrito solicitando de este Tribunal dicte
Sentencia declarando la inconstitucionalidad de los
arts. 21, parrafo primero (en cuanto remite al art. 17.3,
parrafo segundo, y 17.5), 25 y la disposicidon adicional
segunda, inciso primero, de la Ley de Ordenacién del
Territorio del Pais Vasco. Mediante otrosi, intereso, al
amparo del art. 161.2 C.E., la suspensién de la vigencia
y aplicacién de los preceptos impugnados.

3. La Secciéon Segunda de este Tribunal, por pro-
videncia de 15 de octubre de 1990, acordd admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad; dar traslado
de la demanda y documentos presentados, de confor-
midad con el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados,
al Senado, al Parlamento y al Gobierno vascos, por con-
ducto de sus respectivos Presidentes, al objeto de que,
en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el
procedimiento y formular las alegaciones que estimaren
convenientes; tener por invocado el art. 161.2 C.E., lo
que, a tenor del art. 30 LOTC, produjo la suspensién
de la vigencia y aplicacién de los preceptos impugnados
desde la fecha de interposicion del recurso, y, por ultimo,
publicar la incoacion del recurso y de la suspension acor-
dada en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin
Oficial del Pais Vasco», para general conocimiento.

4. Por escrito registrado el dia 26 de octubre de
1990, el Presidente del Congreso de los Diputados comu-
nicd el Acuerdo de la Mesa de la Camara de no per-
sonarse en el procedimiento. El Presidente del Senado,
por escrito presentado el dia 5 de noviembre siguiente,
intereso se tuviera por personada a dicha Camara y por
ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. Mediante escrito registrado con fecha 6 de
noviembre de 1990, el Parlamento Vasco, representado
por su Letrado don José Maria Oses Abando, se persond
en el procedimiento, solicitando se le prorrogase en ocho
dias el plazo inicialmente concedido para formular
alegaciones.

La Seccion Segunda, por providencia de 7 de noviem-
bre de 1990, acordé tener por personado y parte en
el procedimiento al Parlamento Vasco, prorrogando en
ocho dias mas el plazo otorgado para formular ale-
gaciones.

6. Los Letrados del Gobierno Vasco presentaron sus
alegaciones mediante escrito registrado el 12 de noviem-
bre de 1990, que, en lo sustancial, a continuaciéon se
resume:

a) El objeto de la Ley de Ordenaciéon del Territorio
del Pais Vasco lo constituye, como su denominacién indi-
ca, la ordenacioén del territorio del Pais Vasco, en la ya
tradicional distincién dentro del Derecho urbanistico
entre ordenacion del territorio y ordenacién urbana. Su
contenido, su regulacion y la de los instrumentos de
ordenacién que crea tienen por finalidad la perspectiva
integral del territorio, quedando fuera de la misma los
instrumentos de ordenacion urbana. Esta consideracion
separada de la ordenacién territorial y de la urbana, en
cuanto ambitos espaciales que requieren una regulacién
e, incluso, elementos de tratamiento diversos, ya era
advertida en la legislaciéon de 1956 respecto al deno-
minado Plan Nacional y en el Real Decreto 1346/1976,
de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana
(T.R.L.S.). La ordenacidn territorial persigue fijar los des-
tinos y usos del espacio fisico en su totalidad, asi como
ordenar vy distribuir valoradamente las acciones publicas
sobre el territorio e infraestructuras, reservas naturales,
extensiones o dreas de influencia de los nuicleos de pobla-
cidon, comunicaciones, etc. Por su parte, la ordenacion
urbana se centra en la accion publica sobre el «hecho
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ciudad», en el racional destino y aprovechamiento del
espacio fisico en el nucleo poblacional. En uno y otro
caso, como se sefaldé en la STC 77/1984, sin analizar
las diferencias entre ambos conceptos, tal funcion publi-
ca «tiene por objeto la actividad consistente en la deli-
mitacion de los diversos usos a que puede destinarse
el suelo o espacio fisico territorial» (fundamento juridi-
co 2.°). No obstante esa identidad en la finalidad, se
comprenden las diferencias que surgen en cuanto la
ordenacidn territorial tiene una vision integral del terri-
torio; resulta de indudable complejidad; ofrece un mayor
roce o friccibn competencial al contemplar otras per-
cepciones del territorio desde puntos de vista sectoriales,
y. en fin, se admite como orientadora y directora de
la ordenacién urbana.

La propia Constitucién y los Estatutos de Autonomia
han recogido también esa tradicional distincién, consa-
grando junto a la materia «urbanismo» la de «ordenacion
del territorio» (art. 148.1.3.2 C.E.). Ciertamente, cada
ordenamiento autonémico, partiendo de la hipdtesis de
la asuncidon competencial estatutaria, optara en su res-
pectiva politica legislativa por ofrecer cuerpos norma-
tivos unicos, reflejo de la tradicidon reguladora del suelo
en el ordenamiento espanol, o diferenciados para la orde-
nacién territorial y la urbana. Precisamente, la Ley de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco ha optado por
ofrecer el régimen juridico separado y completo de la
ordenacioén territorial, sin afectar a la ordenacién urbana
en su definicién, ni en sus planes reguladores. En este
sentido, la Memoria que se acompaino al Proyecto de
Ley manifestaba su identificaciéon con los precedentes
de la nocién de ordenacién territorial y consideraba la
negativa experiencia histdrica respecto a la misma por
la insuficiencia y complejidad de los instrumentos pre-
vistos en el T.R.L.S.

Con este objetivo, la Ley de Ordenacién del Territorio
del Pais Vasco expresa el concepto de politica de orde-
nacién del territorio, «con la que se ha de perseguir,
de manera inmediata, la definicién de los usos aceptables
o potenciables en funcidon de cada tipo de suelo, y a
través de tal definicién, la consecucién de las infraes-
tructuras precisas, el acceso de la poblacion a los
equipamientos sanitarios, docentes, administrativos,
comerciales, etc., la gestidon responsable de los recursos
naturales y la proteccién del medio ambiente. Los obje-
tivos ultimos de la politica de ordenacién del territorio,
a los que habran de dirigirse las actuaciones anterior-
mente definidas, no son otros que el desarrollo socio-e-
condmico equilibrado de las regiones y la mejora de
calidad de vida, con eliminacion de las grandes dife-
rencias existentes entre los diferentes sectores de pobla-
cion» (exposicion de motivos, Il). En definitiva, en su arti-
culado se afirma como objeto de la Ley la «definicion
y regulacién de los instrumentos de ordenacion territorial
del Pais Vasco» (art. 1), diferenciandolos de las figuras
de planeamiento general y especial previstas en la legis-
lacion sobre régimen del suelo, que desarrollan y deben
ajustarse a las determinaciones de aquéllos (art. 2.2).
Qué es lo que ha de entenderse por ordenacién del terri-
torio se encuentra en la definicién de los instrumentos
que la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco
crea (art. 2.1) y, de manera principal, al regular las fun-
ciones propias de las Directrices de Ordenaciéon Terri-
torial (art. b).

Asi, pues, el objeto de la Ley de Ordenacion del Terri-
torio del Pais Vasco es la ordenacién territorial, entendida
en los términos expuestos, separada de la ordenacion
urbana, cuya definicién y figuras de planeamiento que-
dan sin alterar por referencia a la legislacion del suelo,
aunque vinculados a aquélla y encargados de su des-
arrollo.

b) En materia de «ordenacién del territorio», la
Comunidad Auténoma ha asumido competencia exclu-
siva (art. 10.31 E.A.P.V.), sin que existan en la C.E. reser-
vas directas sobre la misma en favor del Estado. La dis-
cusion competencial se centra en este caso en la forma
o el procedimiento que se ha establecido en la Ley de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco para resolver
la relacién entre los distintos poderes publicos que deben
actuar sobre un mismo espacio fisico. Mas precisamente,
en el método elegido para el ejercicio de una compe-
tencia horizontal —la ordenacién del territorio—, en cuan-
to dicho procedimiento incide, como tiene que suceder
necesariamente por la materia de que se trata, en el
ejercicio de competencias sectoriales reservadas al Esta-
do. El Abogado del Estado niega la constitucionalidad
de aquel procedimiento para que, quien tiene la res-
ponsabilidad de fijar los usos y destinos del territorio,
pueda vincular y en qué grado a quien sobre ese mismo
territorio ha de desarrollar politicas sectoriales, o, lo que
es lo mismo, usos concretos de ese suelo o espacio.
De otra parte, no se alude a la contradiccion de los pre-
ceptos impugnados con un precepto constitucional o
integrante del bloque de constitucionalidad, sino a la
constriccién y alteracién del ejercicio de las competen-
cias del Estado a partir de las conclusiones obtenidas
de la jurisprudencia constitucional que se cita en la
demanda (SSTC 77/1984 y 56/1986).

La concurrencia de competencias de entes diversos
es posible, como ha senalado el Tribunal Constitucional
(SSTC 117/1983, fundamento juridico 1.°,y 77/1984,
fundamento juridico 2.°), cuando recayendo sobre un
mismo espacio fisico tienen distintos objetos juridicos.
Tal es la hipotesis del supuesto que nos ocupa, en el
que coinciden dos competencias sobre un mismo espa-
cio: la de ordenar ese espacio y una sectorial (futura)
de otro ente al actuar sobre ese espacio. También es
diferente en uno y otro caso su objeto juridico: el espacio
o suelo y el que corresponda a la competencia sectorial
concurrente. Ahora bien, ha de tenerse en cuenta que
tal concurrencia no se produce en la Ley de Ordenaciéon
del Territorio del Pais Vasco en el momento de su impug-
nacioén, ya que ésta no regula criterios de concurrencia,
sino que establece, consciente el legislador de que los
instrumentos de ordenacién que crea destinardn y reser-
varan usos al suelo o territorio, sus limites respectivos
y su eficacia general o relativa segun los supuestos. En
otras palabras, lo que la Ley de Ordenacién del Territorio
del Pais Vasco regula son procedimientos e instrumentos
de ordenacion territorial, no, como parece deducirse de
las alegaciones del Abogado del Estado, reglas de pre-
valencia entre competencias estatales y autondémicas.
Fundamentalmente, pues, son dos los objetivos de esta
Ley: determinar el grado de vigencia y eficacia de los
instrumentos de ordenacion territorial y concretar los
6rganos de la Administracion autondémica a los que
corresponde adoptar las decisiones en materia de orde-
nacién territorial.

De la necesaria concurrencia competencial que gene-
raria la Ley que regulara los instrumentos de ordenacion
territorial se fue consciente a lo largo del proceso de
elaboracioén de la Ley que estamos enjuiciando, tal como
revela la Memoria que se acompano al Proyecto de Ley
y su exposiciéon de motivos (apartados Il, VI y VIII). Situa-
cién de coincidencia de acciones publicas sobre un
mismo espacio fisico que, por otra parte, ha tenido ante-
cedentes en el ordenamiento espanol y en la jurispru-
dencia del Tribunal Supremo, existiendo una consolidada
doctrina jurisprudencial respecto a las actuaciones de
la Administracion del Estado en municipios, especialmen-
te en relacién con la zona maritimo-terrestre, terrenos
ganados al mar, playas, puertos, etc. (Sentencia del T.S.
de 5 de febrero de 1988).
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Asi, pues, las normas autondmicas ordenadoras del
territorio tienen, por tanto, la dificil labor de regular la
funcién y eficacia de los instrumentos de ordenaciéon
territorial, sin menoscabar el ejercicio de competencias
sectoriales, no sélo del Estado, sino, en el caso del Pais
Vasco, de los Territorios Histéricos en el dmbito com-
petencial que les corresponde, de importante contenido
en materia urbanistica. De los posibles supuestos de con-
currencia de titulos competenciales, en los términos en
que se presenta en la demanda, se trata en este caso
de una concurrencia competencial horizontal y otra sec-
torial, siendo la primera de caracter territorial, pues se
impugna, en definitiva, la eficacia de los instrumentos
de ordenacién territorial respecto al ejercicio de com-
petencias sectoriales reservadas al Estado.

c) A continuacion, la representacion procesal del
Gobierno Vasco procede a analizar la jurisprudencia
constitucional invocada por el Abogado del Estado, mani-
festando su discrepancia con las afirmaciones que éste
hace, pues, en su opinidn, no se debe realizar una apli-
caciéon general e indiscriminada de las Sentencias que
se citan, ya que las mismas se ocupan de supuestos
concretos que pueden o no coincidir o tener cierta ana-
logia con algunos de los preceptos impugnados, pero
no con otros.

En este sentido, el Tribunal definio enla STC 77/1984
el objeto o la funcion de la competencia de ordenacién
territorial como delimitacién de los diversos usos a que
puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial y
afirmé la inexistencia de espacios exentos dentro del
territorio de la Comunidad Auténoma, admitiendo la posi-
ble concurrencia de la competencia urbanistica autonoé-
mica y la estatal en materia de puertos de interés general
siempre que aquélla no perturbase el ejercicio de la com-
petencia sectorial del Estado. A su juicio, los vocablos
«interferencia» o «perturbacién», empleados en la Sen-
tencia, tienen una connotacidn negativa, en el sentido
de que no cualquier «indicacién», «mandato» o, en tér-
minos propios de la ordenacidon urbana, «destino» o «uso»
establecido para el suelo sobre el que tiene que actuar
la Administracion Central puede calificarse de «pertur-
bacion» o «interferencia». La Sentencia considera que
el ejercicio de la competencia urbanistica no puede impe-
dir ni primar sobre el ejercicio de la competencia sectorial
concurrente y, si bien analiza la concurrencia entre la
competencia en materia de urbanismo —no de ordena-
cion del territorio— y una sectorial sobre puertos de inte-
rés general, deja enunciado, aunque sin entrar en su
examen, un supuesto que hubiera sido mas cercano al
actual, la aprobacién de planes especiales que se ocu-
paran del puerto y su relaciéon con el planeamiento
superior.

Por su parte, la STC 56/1986 se refiere a la relaciéon
competencial urbanistica, competencia sectorial, pero
unicamente para la realizacién de un proyecto concreto
que es el hecho tipico regulado en la via excepcional
del art. 180.2 T.R.L.S. Se trata de la contradiccion de
un proyecto singular con el planeamiento urbanistico
en vigor, lo que puede tener relaciéon con el impugnado
art. 25 de la Ley de Ordenaciéon del Territorio del Pais
Vasco, pero no con los demas preceptos que regulan
las relaciones entre los planes realizados por distintas
autoridades. En la Sentencia se sienta el principio mate-
rial ya reflejado en la anteriormente examinada, esto
es, que no puede impedirse el ejercicio de las compe-
tencias exclusivas del Estado mediante el ejercicio de
las competencias también exclusivas de una Comunidad
Auténoma (fundamento juridico 3.°), lo que lleva al Tri-
bunal a concluir que, a pesar de haber asumido aquélla
las competencias urbanisticas, incluidas las del art.
180.2 T.R.L.S., también puede el Estado aplicar la excep-
cion prescrita en este precepto legal decidiendo la rea-

lizacién de un proyecto contra el Plan Urbanistico cuando
se den las circunstancias de hecho tipificadas en dicho
precepto. Tras resaltar el caracter excepcional del
supuesto considerado y la vinculacién de todos los pode-
res publicos al planeamiento como parte del ordena-
miento juridico (fundamento juridico 4.°), se apela en
la Sentencia a las vias de cooperacion para cohonestar
los diversos ambitos competenciales (fundamento juri-
dico 5.°).

Es la doctrina de la STC 227/1988, la que, pese
a no ser citada en la demanda, estima mas directamente
aplicable a la impugnacion del art. 21 y de la disposicidn
adicional segunda de la Ley de Ordenacion del Territorio
del Pais Vasco, ya que contempla un supuesto de relaciéon
entre los Planes de ordenacién territorial y otros sec-
toriales, como son los Planes hidroldgicos. Tras repro-
ducir el fundamento juridico 20 e) de la citada Sentencia,
afirma que en el mismo se hace especial referencia a
la solucién cooperadora de estas incidencias competen-
ciales, indicando la fase de elaboracion de los planes
como momento mdas oportuno para producirse esa
colaboracion, y a la coordinacién por el Estado si existe
titulo competencial expreso para ello. Aun en estos
supuestos de coordinacidon estatal, el efecto es el de
la vinculacién de las decisiones autonémicas por las esta-
tales, pero nunca la sustitucién de aquéllas para ser ejer-
cidas por los poderes centrales. Es mas, cuando la
imprescindible operacién de colaboracién no obtiene un
resultado final arménico y se produce un conflicto entre
las diversas planificaciones, la solucién apuntada por el
Tribunal Constitucional pasa por permitir la vinculacién
minima necesaria para garantizar las competencias
correspondientes. Los términos son de vinculacién nece-
saria de las competencias de ordenacidon del territorio,
nunca de sustitucion de las mismas.

d) Tras sefalar que la pretensién general respecto
a todos los preceptos recurridos es la critica a la eficacia
que la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco
confiere a los instrumentos de ordenaciéon territorial y
el procedimiento de atribucién a los érganos de la Comu-
nidad Auténoma de las decisiones de ordenacion terri-
torial en cuanto afecten al ejercicio de competencias
estatales sectoriales, la representacién procesal del
Gobierno Vasco procede a examinar cada uno de los
articulos impugnados, distinguiendo el diverso contenido
y alcance de cada uno de ellos.

Al art. 21 se le reprocha que extienda la aplicacion
del procedimiento establecido en el art. 17 para elaborar
los denominados Planes Territoriales Sectoriales a los
planes y proyectos sectoriales que corresponda promo-
ver a la Administracién del Estado en el ejercicio de
sus competencias, centrdndose la impugnacion Unica-
mente en los apartados 3.°, parrafo segundo, y 5.° del
citado art. 17.

Ciertamente, el art. 21 extiende la aplicaciéon del pre-
cepto regulador de los Planes Territoriales Sectoriales
a los planes sectoriales del Estado, pero son necesarias
al respecto las siguientes advertencias. En primer lugar,
esa extension no sustituye al procedimiento propio de
elaboracion de los planes sectoriales atribuidos a otros
entes o poderes publicos, sino que se contrae a las espe-
cificas previsiones de consulta y resolucién de conflictos.
De manera que, por ejemplo, si se tratara de un Plan
Hidrolégico de una cuenca intercomunitaria se realizara
materialmente conforme a su propio procedimiento regu-
lado en la Ley de Aguas y en sus Reglamentos (dis-
posiciéon adicional primera de la Ley). En segundo tér-
mino, aquella extension opera soélo respecto a los planes
sectoriales de la Administraciéon del Estado, no en aque-
llos supuestos en que la Administracion del Estado opte
por realizar un Plan Territorial Sectorial de los regulados
en la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco,
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bien por la via convencional de su art. 23, bien por deci-
sidn propia en uso de la disposicion adicional segunda
de la misma.Y, por ultimo, pese a que el art. 21 menciona
«planes y proyectos», no ha de verse en la referencia
a estos ultimos la posibilidad de remitir la aplicacién
del art. 17 para «proyectos de obra o edificacién» con-
cretos, pues la locucion «proyectos» se ha de identificar
en aquel precepto con la de «plan», entendido como
estudio complejo de realizacién en una materia que supo-
ne entre otras actividades alguna o varias acciones de
incidencia territorial. Se trata, en definitiva, de una rela-
cion entre Planes, siendo en el art. 25 de la Ley en
el que expresamente se contemplan las relaciones de
conflicto entre un Plan Territorial o Urbanistico con pro-
yectos de obras, actividades o servicios singulares.

Desde luego la conclusidon que se obtiene del examen
de los antecedentes legislativos no es la que del precepto
afirma el Abogado del Estado en su escrito de demanda,
esto es, la exclusion de toda posibilidad de prevalencia
de la competencia sectorial estatal. La Memoria del Pro-
yecto de Ley se referia precisamente a esta cuestion,
insistiendo en la necesidad de prestar «una singular aten-
ciéon al respeto y salvaguarda de las competencias de
los entes cuya actividad incide sobre el territorio vasco,
regulando con especial detalle los aspectos relativos a
la participacion de las diversas instancias afectadas en
el procedimiento de elaboracidon de los instrumentos de
ordenacion del territorio». En este mismo sentido, la doc-
trina cientifica ha destacado el modelo de la Ley de
Ordenacién del Territorio del Pais Vasco como uno de
relacién equilibrada, pues en lugar de refugiarse en las
acostumbradas referencias a competencias exclusivas
ignorando las actuaciones de los otros entes, iniciaba
unas nuevas bases sobre las que sentar la ordenacion
territorial, organizando un didlogo interinstitucional y
atendiendo a prestar la colaboracion precisa a los entes
e instituciones que participan materialmente en la orde-
nacioén del territorio.

En este sentido, la Ley de Ordenacién del Territorio
del Pais Vasco cumple las reiteradas llamadas a la
colaboracion y cooperaciéon en los supuestos de coin-
cidencia de planificaciones sobre un mismo territorio.
Asi, incorpora a todas las Administraciones que puedan
resultar afectadas por la ordenacién territorial y, desde
luego, a la Administracién del Estado, en el proceso de
elaboracién de los instrumentos desde su mismo inicio,
no sdlo en el supuesto de los Planes Territoriales Sec-
toriales (art. 17), en los que hay una especial relevancia
de la competencia sectorial, sino también en el resto de
las figuras del planeamiento, donde la competencia de
ordenacion territorial puede resultar mas estricta. Incluso
esa participacion se extiende a los érganos creados en
esta Ley, como es la Comision de Ordenacién del Terri-
torio (arts. 28 y ss.).

El nucleo del problema que plantea la ordenacion
territorial en un modelo de competencias plurales es
el de determinar qué sucede cuando, a pesar de la fase
de colaboracion desde el momento inicial y en los érga-
nos senalados, se produce un conflicto entre un plan
sectorial y uno de los instrumentos de ordenacion terri-
torial. La ordenacion del territorio no puede transformar-
se en la mera suma de las politicas y planificaciones
sectoriales, sino que debe conservar su esencia de esta-
blecimiento de grandes directrices de destino de espa-
cios por una necesidad organizativa del ambito fisico.
Asimismo, tampoco puede en nuestro sistema desapa-
recer la ordenacion territorial, supeditandose a las deci-
siones de politicas sectoriales, en cuanto aparece
definida como elemento identificador de una materia
asumida estatutariamente, sin perjuicio de que las for-
mas de exclusividad deban aplicarse como politicas de
colaboraciéon que la Ley de Ordenacion del Territorio del

Pais Vasco cubre sobradamente. En todo caso, en un
supuesto de conflicto, habiendo resultado insuficientes
las fases previas, pueden ser dos las decisiones a tomar:
una en relacién con el plan sectorial afectado, que se
adapta o se mantiene respecto a la planificacion terri-
torial; otra en relacién con la propia ordenacion territorial
Yy su situacién como resulta de la anterior decision.

Desde luego, atribuir ambas decisiones a la Admi-
nistracion del Estado resultaria incompatible con la com-
petencia autondmica, pues supondria que, al actuar al
nivel de planes, la Administracion del Estado haria autén-
tica ordenacién territorial, de modo que al ejercer una
politica de puertos de interés general, de obras de interés
general, de infraestructuras, etc., se modifica y crea la
ordenacién territorial. Otra solucién distinta es que en
caso de conflicto haya supuestos en los que la decision
sectorial deba mantenerse y el Plan Territorial de que
se trata deba de modificarse, esto es, supuestos de vin-
culacion de la competencia territorial por la sectorial.

No es cierto que el art. 17.3.°, como de adverso afirma
el Abogado del Estado, impida en todo caso esa vin-
culacion de la competencia territorial por la competencia
sectorial, pues la Ley no regula planes o politicas sec-
toriales. El precepto dispone que «el Gobierno Vasco,
oido el parecer de la Comision de Ordenacién del Terri-
torio (6rgano en el que participa la Administracién del
Estado) y de las Administraciones afectadas (nueva par-
ticipacion), adoptara en cada caso la resolucién que pro-
cedan». Asi, pues, establece aquella decisién no respecto
a la politica sectorial, sino en cuanto previamente se
ha hecho una propuesta de rectificacion de los instru-
mentos de ordenacion del territorio. En otras palabras,
la decisién del Gobierno Vasco versa sobre la modifi-
cacion de los instrumentos de ordenacién territorial, que
pertenece, sin género de dudas, a la materia asumida
por la Comunidad Auténoma ex art. 10.31 EAP.V,
debiendo adoptarse, por consiguiente, por el drgano
competente para la ordenacion territorial. El art. 17.3
responde, pues, a la pregunta de quién decide sobre
la modificacién de los instrumentos de ordenacion
territorial.

En cuanto al contenido de la decisidon, expresamente
se establece en el precepto que se adoptard la «reso-
lucién que proceda». Frase que no es causal, de con-
tenido determinante, sino que con ella se pretende, al
ser la Ley general en sus previsiones, dar cabida a toda
posible resolucién. Es una férmula que ni prejuzga el
contenido de la resolucién, ni presupone primacia algu-
na, adoptandose, segun los casos, resoluciones en las
que se mantendra la ordenacion territorial y otras en
las que se rectificara aquélla, pero no podra hacerse
de manera libérrima o indiscriminada, sino de confor-
midad con el ordenamiento juridico. Serd, pues, éste
quien establezca, en su caso, la primacia de una u otra
competencia y determine el contenido de la decisién
del Gobierno Vasco, la cual serd susceptible de control
en via jurisdiccional y por los demas sistemas propios
del Estado de Derecho. A la Administracién del Estado
le correspondera adoptar la decision sectorial que corres-
ponda, pero si adoptase también la resolucion a la que
se refiere el art. 17.3.° de la Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco estaria ejerciendo directamente
la competencia de ordenacion territorial asumida por la
Comunidad Auténoma. Aunque existirdn supuestos en
los que la decision del Gobierno Vasco, conforme a la
légica del sistema y a la jurisprudencia constitucional,
resulte vinculada, tratandose de una resolucién de modi-
ficacién de Planes Territoriales, es a él a quien le corres-
pondera adoptarla y practicarla.

Por otra parte, hay que hacer constar que la Admi-
nistracion del Estado tiene suficientes garantias desde
el momento en que participa al disenar la ordenacion
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territorial que luego se aplica como referencia; participa,
también, en las soluciones para el plan sectorial concreto
en conflicto (art. 17.1, 2 y 3); se procura una especial
celeridad en los supuestos que afectan a valores esta-
tales al preverse la aplicacion, en todos los casos, de
rectificaciones por el procedimiento de urgencia del
art. 19 de la Ley (art. 21, parrafo segundo); cuenta con
controles jurisdiccionales y constitucionales; y, en dltimo
término, si en el conjunto del plan sectorial en conflicto
existe un determinado proyecto que no pueda paralizarse
en su realizacion, siempre cuenta con la excepcion al
planeamiento recogida en el art. 25 de la Ley y en el
art. 180.2 T.R.L.S. (1976), sin que en ningln caso se
produzca dependencia, obstaculo o paralizacién de la
competencia estatal.

Por lo que se refiere a la sancién de nulidad prevista
en el art. 17.5 y a la interpretaciéon que de la misma
se hace en la demanda, la representacion procesal del
Gobierno Vasco sostiene que el citado apartado del men-
cionado articulo establece una relacion de jerarquia entre
Planes de ordenacién territorial que resulta clasica en
el Derecho urbanistico. Participando estos Planes de
naturaleza normativa, la relacidon entre los de grado supe-
rior respecto a los demas se basa, entre otros principios,
en el de jerarquia. Esta medida se complementa con
otra, también tradicional, recogida en el art. 2.2 de la
Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco, al dis-
poner la primacia de los instrumentos de ordenaciéon
territorial respecto a los de ordenacién urbana, que se
repite especificamente para los Planes Territoriales Sec-
toriales y los Sectoriales de la Administracion del Estado
en el art. 22. En el precepto impugnado se abordan
las de relaciones entre Planes de ordenacioén territorial,
no entre éstos y otros sectoriales competencia de otra
Administracién, pues es indudable que las relaciones de
concurrencia entre una Comunidad Auténoma y la Admi-
nistracion del Estado no se resuelven mediante el prin-
cipio de jerarquia y con posibilidades de nulidad de unas
normas por mandato de otras. La sancién de nulidad
del art. 17.5 es comprensible en el propio ambito de
aplicacién del precepto, esto es, la contradiccidon entre
un Plan Territorial Sectorial o una Directriz de Ordenacion
del Territorio o un Plan Territorial Parcial. Sin embargo,
los Planes a los que se refiere el art. 21 no son Planes
Territoriales Sectoriales, sino los sectoriales ajenos a la
ordenacién del territorio que corresponda promover al
Estado. Supuesto distinto es que, de conformidad con
la disposicién adicional segunda de la Ley, la Adminis-
tracién del Estado desarrolle un Plan Territorial Sectorial,
en cuyo caso, al realizar un especifico instrumento de
ordenacién territorial, estara vinculado a los de orden
superior, como cualquier actividad de un ciudadano u
otra Administracién en el territorio de la Comunidad
Auténoma que debera regirse por el ordenamiento en
vigor.

e) El art. 25 de la Ley de Ordenacién del Territorio
del Pais Vasco regula un supuesto distinto al de su
art. 21, pues no contempla un conflicto entre Planes
(territorial-sectorial), sino la contradiccion que se produce
entre un instrumento de ordenacion territorial o urbana
y un proyecto de obra concreto por parte de la Admi-
nistracion del Estado, ofreciendo la Ley, en uno y otro
caso, soluciones distintas, pues es evidente que la inci-
dencia territorial de un proyecto de obra singular es siem-
pre menor que la de un plan sectorial. El precepto, por
su remisién del art. 180.2 T.R.L.S. (1976), no puede
entenderse como una regla de prevalencia de la com-
petencia estatal, sino como auténtica excepcién a las
competencias de la Comunidad Auténoma respecto a
los Planes de ordenacién territorial y de los municipios
respecto a los de ordenacién urbana. Esta excepcion
se comprende por la colisidén entre los intereses publicos

en juego, a la que ha de presentarse una salida en bene-
ficio de uno de ellos. Tratandose de un proyecto singular
y concurriendo el excepcional interés publico y la urgen-
cia, es légico que pueda primar la realizacién del mismo.
En definitiva, el precepto impugnado Unicamente puede
entenderse como remisién a un procedimiento previsto
en el T.R.L.S. en una materia competencia de la Comu-
nidad Autdnoma, de manera que el Parlamento Vasco
ha optado en este caso por remitirse a una regulacion
ya conocida, en vez de innovar el ordenamiento. Cierto
es que la solucién ofrecida puede sugerir diversas opi-
niones, pero no lo es menos, sin embargo, que las criticas
de técnica legislativa o de acierto u oportunidad no pue-
den convertirse en tacha de inconstitucionalidad a
menos que incidan en una quiebra del bloque de
constitucionalidad.

Frente a la afirmacion del Abogado del Estado de
que no se puede obligar al Estado a seguir un deter-
minado procedimiento, la representacion del Gobierno
Vasco sostiene que, segun se desprende de la STC
56/1986, el Estado estd sometido a la ordenacién terri-
torial como una manifestacién mas del ordenamiento
juridico y los procedimientos que en éste se establezcan
vinculan a todas las personas y poderes publicos (art. 9.1
C.E.). Tratdandose de la materia de ordenacion territorial
y urbanismo, la competencia de la Comunidad Auténoma
para regular tal procedimiento es evidente (STC
56/1986, fundamento juridico 2.°).

También rechaza las alegaciones de adverso referidas
a la competencia en materia de Administracién Local.
Sien el T.R.LS., y asi se interpretdé en la STC 56/1986,
era constitucional la excepcidon que se contemplaba en
el art. 180.2 por los intereses publicos en juego, no
parece que exista dato nuevo que en el momento actual
varie la admisibilidad de dicha excepcién. Tampoco se
esta ante una regla béasica establecida en la Ley 7/198b,
de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local,
por lo que aun desde la 6ptica de las competencias loca-
les seria constitucional la regulacién debatida (art. 10.4
E.A.P.V.), aunque, en atencién a la materia considerada
en el art. 25, el titulo competencial prevalente es el de
ordenacién del territorio.

Finalmente, en cuanto que en el apartado 2.° del
art. 25 de la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais
Vasco se atribuye al Gobierno Vasco la decision final,
ha de observarse que también en el art. 180.2 T.R.L.S.
(1976) se encuentran dos decisiones diferenciadas: una,
sobre si procede o no ejecutar el proyecto contrario al
planeamiento; otra, vinculada a la anterior, a fin de orde-
nar la iniciacién del procedimiento de modificacién o
revision del planeamiento. La primera se reconoce en
el art. 25, por remision al citado art. 180.2 T.R.L.S.(1976)
y de conformidad con la doctrina de la STC 56/1986,
a favor del Estado, pues éste no puede ver impedido
el ejercicio de sus competencias exclusivas por las com-
petencias también exclusivas de las Comunidades
Auténomas. Ahora bien, respecto a la revision del pla-
neamiento, los drganos que tienen que intervenir en la
misma y las posteriores decisiones de tramite de estos
nuevos planes son de naturaleza estrictamente urbanis-
tica o de ordenacion territorial y por ello deberan adop-
tarse por el érgano autondmico competente en esta
materia. De modo que una cosa es la excepcional deci-
sién de mantener un proyecto sectorial, derivada de esa
competencia sectorial, y otra muy distinta actuar direc-
tamente sobre el planeamiento territorial y urbanistico.

f) LaLeyde Ordenacion del Territorio del Pais Vasco
regula sus planes de ordenacidn territorial, entre los que
se encuentran los Planes Territoriales Sectoriales, y, en
su articulado, disciplina los que son promovidos por la
Comunidad Auténoma y por los Organos Forales de los
Territorios Histéricos, segln sus respectivas competen-
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cias. Teniendo el Estado competencias sectoriales que
inciden sobre el territorio, contempla también al respecto
tres opciones desde el punto de vista de la ordenacién
territorial: a) que la Administracién estatal realice un plan
sectorial no regulado en esta Ley, a cuyas incidencias
territoriales aplica los criterios de conflicto del art. 17
(art. 21); b) que la Administracién estatal opte por realizar
un Plan Territorial Sectorial, es decir, un instrumento
especifico de esta Ley, de manera concertada con el
Gobierno Vasco (art. 23), y, por ultimo, c) que la Admi-
nistracion estatal opte y decida realizar un Plan Territorial
Sectorial como Administracion competente en la materia
de que se trate (disposicién adicional segunda).

Este ultimo es el supuesto contemplado en la dis-
posicién adicional segunda de la Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco, en la que, por lo tanto, no
hay habilitacién competencial alguna, como se afirma
de adverso, sino la regulacién legal de un determinado
instrumento territorial: los Planes Territoriales Sectoriales
en los que, junto a otras previsiones, no podia faltar
la relativa a quienes pueden promoverlos, desarrollarlos
y aprobarlos, con el requisito propio de que con caracter
previo a la aprobacién definitiva del Plan Territorial Sec-
torial por el 6rgano estatal correspondiente debera inter-
venir el nivel consultivo previsto en la Ley. De igual forma
que en los arts. 16.2 y 20 no hay habilitacion a los
o6rganos de los Territorios Histéricos, en su disposicion
adicional segunda tampoco existe habilitacion alguna,
sino una regulacion de un modelo de Plan Territorial
Sectorial.

Concluyen su escrito solicitando del Tribunal Cons-
titucional dicte Sentencia en la que se declare la cons-
titucionalidad de los preceptos impugnados.

7. El Letrado del Parlamento Vasco presentd sus
alegaciones mediante escrito registrado con fecha 19
de noviembre de 1990, que, en lo sustancial, a con-
tinuacién se resumen:

a) La Comunidad Auténoma ha asumido competen-
cia exclusiva en materia de «ordenacién del territorio
y del litoral, urbanismo vy vivienda» (art. 10.31 E.A.P.V.),
habiéndole sido transferidos los servicios correspondien-
tes por Real Decreto 1981/1978, de 15 de julio, y por
Real Decreto 2581/1980, de 26 de septiembre. Dicha
exclusividad no significa, sin embargo, que se trate de
una competencia ilimitada, dado que la complejidad de
las funciones publicas modernas conlleva irremediable-
mente el entrecruzamiento interadministrativo. De ahi
que el Estado tenga determinadas competencias que,
en mayor o menor medida, modulan o condicionan la
competencia autonémica de planeamiento territorial. En
este sentido, es indudable la relacién que ésta guarda
con la planificacién general de la actividad econémica
(art. 149.1.13.2 C.E.); la regulacién de las condiciones
basicas de la igualdad de todos los esparoles (art.
149.1.1.2 C.E.); la legislacion civil, en cuanto pudiera inci-
dir sobre el derecho de propiedad (art. 149.1.8.2 C.E.);
o, en fin, con otros titulos competenciales reservados
al Estado, como los relativos a ferrocarriles y aprove-
chamientos hidraulicos siempre que excedan del ambito
territorial del Pais Vasco (art. 149.1.212y 222 CE.) o
a la legislacién basica sobre medio ambiente
(art. 149.1.24.2 C.E.). De modo que la Comunidad Auto-
noma debera tener en cuenta estas competencias reser-
vadas al Estado, evitando su invasion.

La incidencia de los titulos competenciales estatales
referidos no empafia, sin embargo, el caracter exclusivo
de la competencia autonémica ex art. 10.31 EAP.V,,
en el sentido de que el constituyente y el legislador esta-
tutario no han reservado habilitacién alguna especifica
al Estado en materia de ordenacién del territorio y urba-
nismo, por lo que la circunstancia de que una compe-

tencia sobre una materia pueda condicionar otra no ha
de variar la titularidad de esta ultima, ni puede subsumirla
(SSTC 32/1983, 42/1983, 53/1984 y 143/198b5).

b) Elcaracter preferente de la planificacion territorial
sobre las competencias sectoriales aparece recogido ya
en el art. 57 del Real Decreto 1346/1976, de 9 de
abril, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana
(T.R.L.S.) y ha venido siendo reiterado por una conocida
jurisprudencia del Tribunal Supremo. Incluso la legisla-
cion de las Comunidades Auténomas ha insistido cla-
ramente en el principio de jerarquia de los Planes, en
la primacia de los instrumentos generales y en la vin-
culaciéon de los mismos para las Administraciones
(art. 10.1 Ley del Principado de Asturias 1/1987, de
30 de marzo, de Coordinacién y Ordenacién Territorial).

Pues bien, la Ley de Ordenacién del Territorio del
Pais Vasco adopta este criterio ineludible de coherencia
territorial en diversos articulos (arts. 4, 8 y 9), entre los
que el art. 17 no es mas que una de sus ldgicas con-
secuencias. Este precepto en su primer apartado obliga
a las Administraciones, también a la estatal, a consultar
con el Departamento competente del Gobierno Vasco
a fin de asegurar la coherencia desde el inicio de todas
iniciativas sectoriales. En su apartado 3.°, dentro de la
filosofia colaborativa que informa la Ley de Ordenacién
del Territorio del Pais Vasco, contempla la posibilidad
excepcional de que se puedan modificar los instrumentos
superiores de ordenacioén, no pudiendo ser la autoridad
competente otra que la autonémica, quien decidird en
cada caso.

Para dilucidar la impugnacién que se efectua de los
apartados 3.° y 5.° del art. 17 de la Ley es necesario
tener en cuenta dos posibilidades: 1.2) que la iniciativa
urbanistica desarrollada se relacione con el ejercicio de
una competencia no exclusiva o que, siendo exclusiva,
no interfiera ineludiblemente en el ejercicio de la com-
petencia estatal, en el sentido de que quepan otras opcio-
nes acordes con el planeamiento, de acuerdo con los
criterios determinados en la STC 56/1986; 2.2) que, por
el contrario, el plan sectorial no pueda insertarse en la
jerarquia de los planes y, ademas, sea un presupuesto
inescindible para el accionamiento de una competencia
exclusiva estatal y concurra urgencia y un excepcional
interés publico.

Pues bien, el art. 17 de la Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco esta pensado precisamente para
la primera de las posibilidades apuntadas, esto es, cuan-
do la accién publica debe ubicarse en el terreno del
planeamiento. La Ley de Ordenacién del Territorio del
Pais Vasco regula lo que podriamos denominar planea-
miento ordinario, entendido como la ordenaciéon general
de los instrumentos basicos en la materia, en el ejercicio
de la competencia exclusiva atribuida a la Comunidad
Auténoma ex art. 10.31 E.AP.V,, afectando, como no
podia ser de otra manera, a todos los poderes publicos
que actuen en el territorio del Pais Vasco. En conse-
cuencia, no puede el Estado apartarse del planeamiento,
puesto que, en caso de incumplimiento de la normativa
autondmica, se veria obligado a una doble contradiccién:
a actuar por la via de hecho, infringiendo el principio
del sometimiento pleno de la Administraciéon Publica a
la Ley y al Derecho (art. 103.1, en relacién con el art. 9.1,
C.E.), o, a recurrir a la normativa estatal, que seria apli-
cable unicamente como derecho supletorio.

Si bien es cierto que la practica imponga probable-
mente las soluciones concertadas en una deseable toni-
ca de colaboraciéon administrativa dentro del respeto al
sistema de distribuciéon de competencias, deben preve-
nirse, no obstante, los casos de irreductibilidad en que
el plan sectorial no puede compadecerse con los Planes
generales, lo que exige el elemental respeto al principio
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de jerarquia normativa traducido en el predominio de
las Directrices y de los Planes Territoriales Parciales sobre
los Sectoriales.

En este sentido, la solucién de continuidad que impo-
ne el art. 17.5 de la Ley de Ordenacion del Territorio
del Pais Vasco, determinando la nulidad de los Planes
Territoriales Sectoriales o, al menos, de parte de su con-
tenido, en cuanto pugnen con lo dispuesto en los Planes
superiores, no es mas que la consecuencia natural de
la jerarquia normativa, abonada por una linea tradicional
en la legislaciéon espafola (art. 57 T.R.L.S.), reiterada por
la jurisprudencia del Tribunal Supremo.

En suma, el art. 17.3, parrafo segundo, y 5, en relacion
con el art. 21, ambos de la Ley de Ordenacién del Terri-
torio del Pais Vasco, son plenamente constitucionales,
pues no se contempla en los mismos un problema de
prevalencia de competencias, sino de cumplimiento inte-
gral de la competencia autondmica exclusiva recogida
enelart. 10.31 EAP.V.

c) En relacion con el alcance de la doctrina cons-
titucional de las SSTC 77/1984, de 3 de julio, y
56/1986, de 13 de mayo, el Letrado del Parlamento
Vasco senala que en los supuestos de posible concurren-
cia de una pluralidad de competencias de entes diversos
sobre un mismo objeto, el orden competencial debe pre-
servarse como parametro de constitucionalidad, de
manera que ha de buscarse la compaginacidon entre
todas las titularidades competenciales. La Ley de Orde-
naciéon del Territorio del Pais Vasco, frente a lo que se
afirma de adverso, no mantiene el principio contrario,
esto es, la prevalencia in totum del derecho planificador
autonémico.

Cuando un plan sectorial estatal resulte de imposible
acomodacion a los Planes generales y se configure como
presupuesto necesario para el ejercicio de competencias
exclusivas estatales, concurriendo un extraordinario inte-
rés publico y urgencia, nos encontramos ante el juego
del criterio de la instrumentalidad o conexién de una
competencia autondmica respecto al ejercicio de otra
estatal. No hay duda de que en estos supuestos la com-
petencia estatal debe subsistir ocasionando la salida de
la cuestidon del ambito urbanistico y del aprovechamiento
del territorio hacia la puesta en juego del titulo com-
petencial del Estado. Cesan, en consecuencia, los meca-
nismos de autointegracién del derecho autonémico
material y el debate se reconducira hacia los criterios
extraurbanisticos de interpretacién del bloque de cons-
titucionalidad.

Cuando la competencia estatal cobra estos tintes de
excepcionalidad, se puede interpretar sin mayor esfuerzo
que el pronunciamiento del art. 17.3 de la Ley de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco no es mas que un
requisito previo dentro del ambito urbanistico territorial
a partir del cual el Estado podra seguir manteniendo
el ejercicio de su competencia si considera que se dan
los requisitos necesarios. De igual modo, deja de operar
la sancion de nulidad del art. 17.5.° si la cuestion trans-
ciende a ambitos diferentes de los regulados en Ley.
Sin embargo, es necesario determinar la instancia com-
petente para interpretar si operan los criterios que expul-
san una accién del terreno estrictamente planificador.
La dilucidacion de estas cuestiones en ocasiones distara
de ser sencilla y solo habra un punto comun a todas
las decisiones: lo que se resolvera no seré la titularidad
de una competencia, pues su indisponibilidad afecta a
todos los poderes publicos, sino hasta qué punto y en
qué medida el ejercicio de cada competencia concurren-
te puede ser conjugado y cudl debe prevalecer en el
ultimo caso. En este sentido, la Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco, con buen criterio y absoluta
pulcritud institucional, no incluye ninguna clausula gene-
ral y se limita a legislar el terreno para el que tiene

competencia la Comunidad Auténoma sin extralimitarse
en areas sobre las que en absoluto goza de atribuciones.

Lo que parece echarse en falta en el art. 21 es que
no incluya una cldusula de salvaguarda de las compe-
tencias estatales, lo que seria inutil o puramente incons-
titucional. Inutil, pues este tipo de clausulas, como ha
tenido ocasién de declarar el Tribunal Constitucional,
son juridicamente irrelevantes (STC 95/1984, de 18 de
octubre). Por el contrario, si lo que se postula son ver-
daderos criterios de delimitacion competencial, se
incurria en vicio de inconstitucionalidad, pues al tratarse
de competencias exclusivas estatales se estaria aten-
tando por el legislador autondmico a esa misma nocién
central de exclusividad. Si los criterios aspirasen a una
consideracidon general, se daria una interpretacion uni-
lateral para la que no esta capacitado el legislador auto-
némico, ni tampoco el estatal (SSTC 76/1983 vy
214/1989).

Finalmente, la exigencia de la buena fe, a la que alude
el Abogado del Estado, no es suficiente para la adecuada
armonizacién de las competencias estatales y autono-
micas. En el plano previo a la toma de decisiones, la
afirmacién del Abogado del Estado es irreprochable, pero
en cuanto al ejercicio concreto y los conflictos que se
pueden originar, aquella afirmacién contradice la obje-
tividad que debe presidir la interpretacion del bloque
de constitucionalidad y banaliza el papel de los criterios
de articulacion competencial explicitos en la C.E. (tales
como el de jerarquia, prevalencia y supletoriedad) y las
reglas interpretativas también deducibles del texto cons-
titucional que va delimitando la jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional.

d) Enrelacion con el art. 25 de la Ley de Ordenacion
del Territorio del Pais Vasco se mantiene en la demanda
que el ejercicio de una competencia exclusiva estatal
habilita per se a la Administracion del Estado a asumir
competencias en materia de urbanismo y ordenacién
del territorio, para lo cual no cuenta evidentemente con
ninguna habilitacién directa en el articulado de la Cons-
titucion, de manera que, siempre que entre en juego
la competencia estatal y su ejercicio implique conexion
con el urbanismo, el ordenamiento autondémico cede y
el poder central puede desvincularse de él. Pues bien,
en opiniéon del Letrado del Parlamento es necesario dis-
tinguir entre la titularidad de una competencia y su ejer-
cicio, remarcando una vez mas la exclusividad de la
competencia autonémica en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo, de modo que, incluso cuando se
dé un nexo secuencial entre el urbanismo vy el ejercicio
de una competencia estatal, el derecho urbanistico apli-
cable sera el autondmico y tan sélo cuando la normativa
territorial interfiera de tal forma que impida o perturbe
esencialmente la actuacion estatal podra el Estado des-
conocer aquélla. Por lo tanto, lo que ha de discutirse
no es si la Comunidad Auténoma es competente para
establecer un procedimiento urbanistico obligatorio para
todas las Administraciones actuantes en el Pais Vasco,
para lo que esta facultada ex art. 10.31 E.A.P.V., sino
su ejercicio preciso tal como ha quedado plasmado en
el art. 25 de la Ley de Ordenacién del Territorio del
Pais Vasco. En otras palabras, el Estado puede ldgica-
mente exigir que se le permita el ejercicio integral de
sus propias competencias, pero tiene vedada la impo-
sicion de un procedimiento urbanistico, ya que carece
de habilitacién en tal sentido. Asi, pues, la controversia
respecto al mencionado precepto legal debe girar en
torno a si garantiza la plena efectividad de las actua-
ciones del Estado.

En este extremo, precisamente, no se apunta objecion
alguna en la demanda, pues no se llega a entrar en
el analisis material del articulo impugnado, salvo en lo
referente a su apartado 2. Tampoco presentan mayor
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consistencia las observaciones de que ese precepto sea
«el medio o procedimiento exclusivo de coordinar las
competencias estatales y autonémicas», ya que en nin-
gun momento se considera en la Ley que el mecanismo
del art. 180 T.R.L.S. sea el Unico medio de conjuncion
urbanistica, dado que el resto de su articulado esta cua-
jado de referencias y mecanismos coordinadores (predm-
bulo, arts. 1, 23 y 32 vy titulo IV). Mediante el art. 25
se trata de disefar una via de superacion de conflictos
cuando deba premiarse, bajo ciertas condiciones, la
puesta en marcha de proyectos de obra necesitados en
principio de licencia. A diferencia de los arts. 17 y 21,
que contemplan planes sectoriales enteros que podrian
contradecir a las Directrices de Ordenacion Territorial
y Planes Territoriales Parciales, su art. 25 se refiere a
proyectos de obras concretas y, asi como que en relacion
con aquellos preceptos no se consideré necesaria ni posi-
ble una clausula de salvaguarda de las competencias
autondmicas, puesto que la articulacién de posibles cho-
ques competenciales debian reconducirse a criterios
extraurbanisticos, en el art. 25 el legislador autonémico
ha estimado oportuno introducir una norma urbanistica
de conflicto. Desde el punto de vista de la Comunidad
Auténoma, el sistema del art. 180 T.R.L.S. (1976) es
constitucional (STC 56/1986), no porque se recoja en
esta disposicion estatal, sino porque lo ha adoptado el
legislador autonédmico, quien podia haberse decidido por
otro mecanismo igualmente constitucional siempre que
se hubiese respetado y posibilitado el ejercicio de las
competencias estatales.

También se reprocha al art. 25 de la Ley de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco que atribuya la deci-
sién final al Gobierno Vasco y no a la Administracion
Central, circunstancia a la que anuda el Abogado del
Estado la afirmacion de que se residencia en el ejecutivo
autondémico la potestad de decidir la realizacién del pro-
yecto impulsado por la Administracion del Estado, lo
que podria conllevar una posicidn de supremacia jerar-
quica. Pues bien, sdélo una lectura apresurada del pre-
cepto permite llegar a tal conclusion, dado que el tra-
zamiento entre el art. 180 T.R.L.S. (1976) y el art. 25
de la Ley de Ordenaciéon del Territorio del Pais Vasco
es, en primer término, perfectamente respetuoso con
las atribuciones estatales y, en segundo lugar, no res-
ponde sino a una correcta adecuacion con el diseno
descentralizado que el bloque de constitucionalidad ope-
ra sobre la ordenacién del territorio y el urbanismo.

El mecanismo que pone en marcha el art. 180.2
T.R.L.S. (1976) cuando el Ayuntamiento implicado emite
una posicion disconforme con la acomodacién del pro-
yecto de obra al planeamiento se prolonga en una doble
direccion: de un lado, la decisién final sobre el ejercicio
del proyecto por la instancia concernida por el interés
superior, y, de otro, la readaptacion del planeamiento
urbanistico a la nueva situacién creada por la irresis-
tibilidad de la obra definitivamente puesta en marcha.
Ambos dmbitos deben ser cuidadosamente distinguidos,
pues es diferente su virtualidad. Es el primer momento
el decisivo, al suponer la imposicidon de un proyecto con-
tra la reglamentacién en vigor, mientras que el segundo
afecta no ya al proyecto, sino al planeamiento, siendo
el objetivo perseguido la acomodacién excepcional del
plan a la realidad. Consideraciones éstas que son per-
fectamente conjugables con la doctrina de la STC
56/1986, de modo que cuando el ejercicio de una com-
petencia exclusiva estatal dependa del uso de facultades
conexas con el urbanismo, el Estado debe disponer de
los mecanismos necesarios para que, en caso de inter-
ferencia insuperable, sea posible el desempefio de la
competencia exclusiva. Le basta, pues, al Estado hacer
uso de la facultad que tiene el Consejo de Ministros
para asegurar —naturalmente si concurren los requisitos

del art. 180.2 T.R.L.S. (1976)— el ejercicio de sus com-
petencias. A partir de aqui debe finalizar el uso instru-
mental del urbanismo por la Administraciéon del Estado,
cesando el supuesto excepcional que lo motivd, y rea-
sumir en su integridad el sistema ordinario basado en
la exclusividad de la competencia urbanistica autono-
mica.

Esta conclusidon resulta, ademas, abonada, a la luz
de la jurisprudencia constitucional, por el principio de
no vaciamiento de las competencias autondmicas
(STC 72/1983, fundamento juridico 3.°), que se daria
si el Estado retuviese potestades urbanisticas adicionales
a las estrictamente perentorias, y por el principio de inte-
gridad de las competencias, en virtud del cual, la
conexiéon instrumental no faculta para invadir ambitos
competenciales ajenos (SSTC 72/1983, 39/1982 vy
53/1984). De ello se deduce que la facultad de iniciar
la reforma del planeamiento no guarda relacion directa
con el ejercicio de la competencia estatal afectada y
corresponde la misma al Gobierno Vasco.

Idéntico planteamiento se recoge también en la legis-
lacion de otras Comunidades Auténomas (art. 31 Ley
del Principado de Asturias 1/1987, de 30 de marzo).
Por otra parte, el iter procedimental del art. 25 de la
Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco pone
de relieve datos reveladores al respecto. En efecto, la
supresion en el texto del Proyecto de Ley de las refe-
rencias al Consejo de Ministros como érgano compe-
tente para decidir la ejecucidon del proyecto no deben
entenderse en el sentido de que la decisién se residencia
en el Gobierno Vasco, ni que, por el contrario, desde
el punto de vista material, la aceptacion por la Ponencia
de la enmienda nim. 119 signifique que se retire al
Consejo de Ministros aquella facultad decisoria, sino que
el legislador autonémico ha optado por acoger el dis-
positivo del art. 180 T.R.L.S. de manera mas literal y
porque, en relacion con las instituciones autondmicas,
preexistia el Decreto 54/1985 de traspaso de servicios
de las Instituciones Comunes al Territorio Histérico de
Vizcaya en materia de urbanismo, cuyo apartado
A.6.° del anexo dispone que «corresponde al Gobierno
Vasco, previo informe de la Comision de Ordenacion
del Territorio del Pais Vasco, las competencias referidas
al Consejo de Ministros en el articulo 180.2». Desde
una perspectiva sistematica y gramatical, la modificacion
del apartado 2.° del citado art. 25 de la Ley de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco es una simple ade-
cuacion a la enmienda antes referida y aprobada res-
pecto a su apartado 1.°. De manera que queda claro
que ni explicita ni contextualmente se confiere en la
Ley de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco al Gobier-
no autdonomo la facultad de decidir la ejecucion de pro-
yectos impulsados por el Estado. Lo que si resulta de
la competencia del Gobierno Vasco es la ordenacion
de la reforma del planeamiento, facultad plenamente
coherente con la competencia autonémica y con el dise-
no de la politica urbanistica que de ella resulta. Asimismo,
del art. 26 de la Ley de Ordenaciéon del Territorio del
Pais Vasco se deduce, a sensu contrario, que cuando
el proyecto no ha sido promovido por érganos autonoé-
micos o provinciales, esto es, cuando interviene el Esta-
do, la decision recae en el Consejo de Ministros.

Finalmente, la ultima objecidon que el Abogado del
Estado formula en relacién con el art. 25 de la Ley de
Ordenacion del Territorio del Pais Vasco reside en la
posible conculcaciéon de la garantia institucional de los
entes locales, por medio de una excepcion a las com-
petencias municipales, lo que implicaria la vulneracion
de la reserva estatal del art. 149.1.18.2 C.E.

En este sentido, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Regu-
ladora de las Bases del Régimen Local (L.R.B.R.L.), dis-
pone el ambito competencial minimo de las provincias
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y de los municipios. De una parte, su art. 2.1, como
se declaré en la STC 214/1989, consagra la autonomia
local mediante unos pardmetros minimos que se vinculan
ala gestion de los propios intereses a que hace referencia
el art. 137.1 C.E. Ademds de estos criterios generales,
el art. 25 L.R.B.R.L. establece la atribucién competencial
minima de los municipios, que en materia urbanistica
se plasma en su apartado 2.°, letra d), asi como en el
art. 89 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18
de abril. Este cuadro normativo compone, a los efectos
que aqui interesa, los parametros que configuran el régi-
men institucional minimo de los entes locales por el que
ha optado el legislador estatal ex art. 149.1.18.2 C.E.
La concreacién de tales atribuciones se realizara por el
legislador en cada caso competente para regular cada
sector de la accién publica.

Pues bien, el art. 25 de la Ley de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco se inserta en la normacién esta-
blecida por el Unico legislador competente en materia
de urbanismo dentro de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, de conformidad con el art. 10.31 E.A.P.V.
De entre las diversas posibilidades, en el citado precepto
se escoge el procedimiento excepcional del art. 180
T.R.L.S. (1976) no como vaciamiento alguno de las com-
petencias municipales sobre licencias, sino como forma
de solventar la contradiccion que pueda darse entre los
intereses generales y los locales. Se trata de una técnica
que posibilita la prevalencia de intereses supralocales
y permite mantener el sentido de ordenacién integra
del territorio que corresponde al planeamiento urbanis-
tico, habiendo senalado este Tribunal Constitucional en
la STC 56/1986 la posibilidad de que la Comunidades
Auténomas pudiesen «en su caso» utilizar las disposi-
ciones del art. 180 T.R.L.S. (1976).

Unicamente una lectura apresurada y lineal del art. 25
puede inducir a pensar que se ha producido una amplia-
cion de los supuestos facticos recogidos en el art. 180
T.R.L.S. (1976). La remision se efectiia a todo el citado
art. 180, no existiendo elementos interpretativos sufi-
cientes para sostener que el art. 25.1 de la Ley de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco excepciona, trasmuta
o elimina alguno de los supuestos indicados en la STC
56/1986 para que el Estado pueda acudir a la via del
mencionado articulo. La Unica modificaciéon que se obser-
va es la adicidon de las referencias a los instrumentos
autondmicos de ordenacién, la cual parece en todo punto
I6gica, ya que, de un lado, la redaccién preconstitucional
del art. 180 T.R.L.S. no pudo contemplar la existencia
de Comunidades Auténomas, por lo que el esquema
basado en el binomio Administracién Central-Municipios
se ha trastocado en el de Comunidades Auténomas-Mu-
nicipios como consecuencia del aludido reparto com-
petencial; y, de otro, la mencién a la normativa en materia
de ordenacion del territorio es consecuencia légica de
la intima relacién entre ésta y el urbanismo y del con-
tenido en gran parte urbanistico de las Directrices y Pla-
nes que en el futuro se elaboraran al amparo de la Ley
de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco. En definitiva,
no puede hablarse de una extensién de los supuestos
del art. 180 T.R.L.S., siendo varias las leyes autonémicas
que recogen una prevision similar a la del art. 25 de
esta Ley.

Ademas, el Tribunal Constitucional ha tenido ocasién
de manifestarse sobre la posible invasién de la auto-
nomia local por las leyes autondmicas precisamente en
materia urbanistica. Asi, en la STC 213/1988, de 11
de noviembre, se declararon nulos los preceptos legales
que facultaban al Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Cataluna para la suspension de la vigencia de acuer-
dos municipales de programacién urbanistica por vul-
neracion del régimen basico de los arts. 65 y 66 de
la L.R.B.R.L. Teniendo en cuenta que esta Ley no disefa

respecto a las licencias un régimen tan detallado, pues
s6lo se refiere a ellas en términos generales (arts. 21
y 84), el art. 25 de la Ley de Ordenacion del Territorio
del Pais Vasco funciona como una posibilidad de obras
contra el planeamiento con base en los intereses supe-
riores que comportan, es decir, como un procedimiento
excepcional de construccion, lo que es algo muy dife-
rente de la suspensién del correspondiente acuerdo
municipal. En este caso, el acuerdo del Ayuntamiento
que contempla el art. 180.2 T.R.L.S. (1976) es en si
mismo pleno e incondicionado, no siendo desplazado
como tal competencia a ninguna otra instancia. Lo que
sucede es que si es disconforme, sus efectos difieren
de los supuestos ordinarios: el procedimiento continta
y la Administracion implicada decide en cuanto titular
del interés superior en juego. Asimismo, en la STC
27/1987, de 27 de febrero, el Tribunal Constitucional
admitié determinados controles sobre los entes locales
siempre que concurran dos condiciones: que se trate
de controles concretos sobre actos concretos, evitando
cualquier nota de generalidad, y que afecten a intereses
superiores, notas ambas que se dan en el precepto legal
impugnado.

En definitiva, el art. 25 de la Ley de Ordenacién del
Territorio del Pais Vasco, como legislacion sectorial apli-
cable, matiza o modula las competencias con respecto
a las que la L.R.B.R.L. efectia una atribucién minima.
Ademas, cumple las condiciones participativas que exige
el art. 62 L.R.B.R.L. en los casos en que la naturaleza
de la actividad obstaculice «la asignacién diferenciada
y distinta» de las potestades decisorias de determinada
materia, asi como la coordinacién de las competencias
locales «cuando transciendan el interés propio» de los
arts. 10.2,58.2 y 59 de la L.R.B.R.L.

e) El Letrado del Parlamento Vasco no alcanza a
comprender exactamente el fundamento de la impug-
nacién de la Disposicién adicional segunda de la Ley,
pareciéndole extemporanea la cita de la jurisprudencia
constitucional que a tal efecto se trae a colaciéon. Aquella
Disposiciéon en modo alguno cuestiona la capacidad de
autoorganizacion de los 6rganos del Estado, antes bien
se remite a la correspondiente legislacién sectorial para
la formulacién y preparacién de los Planes en los que
sea competente la Administracién Central. De la simple
lectura de la misma se advierte que no se trata, como
se afirma de adverso, de ninguna norma atributiva, sino
de una mera remisién a las leyes sectoriales. En este
sentido, puede decirse que puede ser un precepto no
necesario, pero obedece al deseo del legislador auto-
némico de remarcar la complejidad de la ordenacion
del territorio y de la existencia de competencias e inte-
reses entrelazados.

Concluye su escrito solicitando de este Tribunal Cons-
titucional dicte Sentencia por la que se desestime el
recurso de inconstitucionalidad y declare la conformidad
al orden constitucional de los preceptos legales impug-
nados.

8. La Seccion Segunda de este Tribunal, por pro-
videncia de 7 de febrero de 1991, préximo a finalizar
el plazo de cinco meses que senala el art. 161.2 de
la Constitucion desde que se produjo la suspension de
los preceptos impugnados, acordd oir a las partes per-
sonadas para que, en el plazo comun de cinco dias,
expusieran lo que estimaren procedente acerca del man-
tenimiento o levantamiento de dicha suspension.

Evacuado por las partes el tramite de alegaciones
conferido, el Pleno del Tribunal por ATC87/1991 acordd
levantar la suspension de los preceptos impugnados de
laLey 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacién del Terri-
torio del Pais Vasco.
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9. Por providencia de 30 de junio de 1998, se sefa-
16 para la deliberacion y votacion de la presente Sen-
tencia el dia 2 de julio del mismo afo.

Il.  Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad ha
sido promovido por el Abogado del Estado, en la repre-
sentacion que legalmente ostenta, contra el parrafo pri-
mero del art. 21 (en cuanto remite al art. 17.3, parrafo
segundo, y 17. b), el art. 25 y la Disposicién adicional
segunda de la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco. Se funda la demanda
de inconstitucionalidad, en sintesis y sin perjuicio de las
matizaciones que deban hacerse al analizar por separado
cada uno de los preceptos impugnados, en que éstos
vulneran el orden constitucional de distribucién de com-
petencias al constituir o permitir una invasién o cons-
triccion indebida de las competencias con incidencia
territorial que al Estado reserva el art. 149.1 C.E. Por
su parte, los Letrados del Gobierno y del Parlamento
vascos sostienen que los preceptos recurridos encuen-
tran adecuada cobertura en el ejercicio de la compe-
tencia exclusiva que en materia de ordenacion del terri-
torio ha asumido la Comunidad Autonoma (art. 10.31
E.A.P.V.), no produciéndose la extralimitacién competen-
cial que se denuncia.

2. Centrados asi los términos del debate, las partes
personadas en el proceso se muestran de acuerdo en
que la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco,
como por lo demds revela su denominacién y se indica
expresamente en la Exposicion de Motivos, ha sido apro-
bada en el ejercicio de la competencia exclusiva que
en materia de ordenacién del territorio tiene atribuida
la Comunidad Auténoma ex art. 10.31 E.A.P.V., presen-
tandose el texto legal como «la base habilitante para
la formulacién escalonada de una serie de instrumentos
ordenadores que habran de desarrollar, a partir del mode-
lo elegido, la concreta configuracién del territorio de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco» (Exposicion de
Motivos IV). Su objeto, descrito en el art. 1, es la defi-
nicién y regulaciéon de los instrumentos de ordenacién
territorial del Pais Vasco, asi como el establecimiento
de los criterios y procedimientos necesarios para ase-
gurar la coordinacion de las acciones con incidencia terri-
torial que corresponda desarrollar a las diferentes Admi-
nistraciones Publicas en ejercicio de sus respectivas com-
petencias. Tres son los instrumentos de ordenacion terri-
torial que crea la Ley —Directrices de Ordenaciéon Terri-
torial, Planes Territoriales Parciales y Planes Territoriales
Sectoriales (art. 2)—, cuyas funciones, determinaciones,
procedimiento de elaboracién y aprobacioén, vigencia y
eficacia regula en su articulado (titulo Il, arts. 4 a 23).
Asimismo, prevé una serie de medidas de intervenciéon
y control en materia de ordenacién del territorio, que
tienen por finalidad garantizar la virtualidad y eficacia
de los instrumentos en ella perfilados (Titulo Ill, arts.
24 a 27), contemplando en su ultimo titulo los érganos
de la ordenacién del territorio de la Comunidad Auto-
noma: Comisién de Ordenaciéon del Territorio del Pais
Vasco y Consejo Asesor de Politica Territorial del Gobier-
no Vasco (titulo IV, arts. 28 a 31).

No cabe duda de que una norma que tiene un objeto
y contenido como los descritos afronta, desde una pers-
pectiva global e integradora, la planificacion del espacio
fisico de la Comunidad Auténoma y pertenece a la com-
petencia sobre ordenacion del territorio (STC 36/1994,
fundamento juridico 5.°). Encuadrada, pues, desde la
perspectiva competencial la norma de la que forman
parte los preceptos impugnados, antes de analizar si
éstos en sus previsiones concretas, como sostiene el
Abogado del Estado, han invadido o menoscabado com-

petencias ajenas, es necesario determinar el alcance de
la competencia autondmica en materia de ordenacion
del territorio en relacion con las competencias que al
Estado reserva el art. 149.1 C.E.

3. Este Tribunal ha elaborado al respecto una con-
solidada doctrina jurisprudencial, cuyo recordatorio resul-
ta, por tanto, oportuno y conveniente. En una primera
aproximacion global al concepto de ordenacién del terri-
torio, ha destacado que el referido titulo competencial
«tiene por objeto la actividad consistente en la delimi-
tacion de los diversos usos a que puede destinarse el
suelo o espacio fisico territorial» [SSTC 77/1984, fun-
damento juridico 2.°, 149/1991, fundamento juridi-
co 1.° B)]. Concretamente, dejando al margen otros
aspectos normativos y de gestion, su nicleo fundamental
«esta constituido por un conjunto de actuaciones publi-
cas de contenido planificador cuyo objeto consiste en
la fijacion de los usos del suelo y el equilibrio entre las
distintas partes del territorio del mismo» (SSTC
36/1994, fundamento juridico 3.°; 28/1997, fundamen-
to juridico 5.°). Sin embargo, también ha advertido, desde
la perspectiva competencial, que dentro del &mbito mate-
rial de dicho titulo, de enorme amplitud, no se incluyen
todas las actuaciones de los poderes publicos que tienen
incidencia territorial y afectan a la politica de ordenacion
del territorio, puesto que ello supondria atribuirle un
alcance tan amplio que desconoceria el contenido espe-
cifico de otros titulos competenciales, no sdlo del Estado,
maxime si se tiene en cuenta que la mayor parte de
las politicas sectoriales tienen una incidencia o dimen-
sién espacial (SSTC 36/1994, fundamento juridico 3.°;
61/1997, fundamento juridico 16; 40/1998, fundamen-
to juridico 30). Aunque hemos precisado igualmente que
la ordenacion del territorio es en nuestro sistema cons-
titucional un titulo competencial especifico que tampoco
puede ser ignorado, reduciéndolo a simple capacidad
de planificar, desde el punto de vista de su incidencia
en el territorio, actuaciones por otros titulos; ordenacion
del territorio que ha de llevar a cabo el ente titular de
tal competencia, sin que de ésta no se derive conse-
cuencia alguna para la actuacién de otros entes publicos
sobre el mismo territorio [SSTC 149/1991, fundamento
juridico 1.° B); 40/1998, fundamento juridico 30].

La multiplicidad de actuaciones que inciden en el terri-
torio requiere la necesidad de articular mecanismos de
coordinacién y cooperacién, pero no su incorporacién
automatica a la competencia de ordenacién del territorio,
de manera que el competente en esta materia, al ejercer
su actividad ordenadora, estableciendo los instrumentos
de ordenacion territorial, debera respetar las competen-
cias ajenas que tienen repercusion sobre el territorio,
coordinandolas y armonizandolas desde el punto de vista
de su proyeccion territorial [SSTC 149/1991, fundamen-
to juridico 1.° B); 36/1994, fundamento juridico 3.°].
Asi pues, la exclusividad con la que las Comunidades
Auténomas, como es el caso de la Comunidad Autbnoma
del Pais Vasco, han asumido la competencia en materia
de ordenacidn territorial no autoriza a desconocer las
que, con el mismo caracter, vienen reservadas al Estado
en virtud del art. 149.1 C.E. [SSTC 56/1986, funda-
mento juridico 3.°; 149/1991, fundamento juridico
1.° B)]. cuyo ejercicio puede condicionar ciertamente
la competencia autondmica (STC 61/1997, fundamento
juridico 5.°). Como hemos afirmado en esta ultima Sen-
tencia, recogiendo precedentes pronunciamientos de
este Tribunal, «el Estado tiene constitucionalmente atri-
buidas una pluralidad de competencias dotadas de una
clara dimensién espacial, en tanto que proyectadas de
forma inmediata sobre el espacio fisico, y que, en con-
secuencia, su ejercicio incide en la ordenacion del terri-
torio (vgr. arts. 149.1.4, 13, 20, 21, 22, 23, 24, 25
y 28 C.E.)... con la ineludible consecuencia de que las
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decisiones de la Administracion estatal con incidencia
territorial, adoptadas en el ejercicio de tales competen-
cias, condicionen la estrategia territorial que las Comu-
nidades Autonomas pretendan llevar a cabo» (fundamen-
to juridico 22, recogiendo la doctrina de las SSTC
149/1991 y 36/1994; también, STC 40/1998, funda-
mento juridico 30).

El ejercicio de la competencia sobre ordenacién terri-
torial resultara, por tanto, condicionado por el de las
competencias estatales que afectan al territorio, aunque
desde estos ambitos competenciales no podra llevarse
a cabo una ordenacién de los usos del suelo (STC
36/1994, fundamento juridico 2.°). Para que ese con-
dicionamiento legitimo no se transforme en usurpacion
ilegitima es indispensable, como hemos declarado en
la STC 149/1991, «que el ejercicio de esas otras com-
petencias se mantenga dentro de los limites propios,
sin utilizarlas para proceder, bajo su cobertura, a la orde-
nacion del territorio en el que han de ejercerse», debien-
do atenderse en cada caso para resolver sobre la legi-
timidad o ilegitimidad de aquel condicionamiento a cudl
es la competencia ejercida por el Estado y sobre qué
parte del territorio de la Comunidad Auténoma opera
[fundamento juridico 1.° B)].

En suma, la actividad de planificacién de los usos
del suelo, asi como la aprobacidon de los planes, ins-
trumentos y normas de ordenacion territorial se insertan
en el ambito material de la competencia sobre orde-
nacidon del territorio, cuyo titular deberd ejercerla sin
menoscabar los ambitos de las competencias reservadas
al Estado ex art. 149.1 C.E. que afecten al territorio,
teniendo en cuenta los actos realizados en su ejercicio
y respetando los condicionamientos que se deriven de
los mismos (STC 36/1994, fundamento juridico 2.°).

A la luz de la doctrina constitucional expuesta, hemos
de analizar los reproches dirigidos a cada uno de los
preceptos impugnados.

4. El art. 21 de la Ley de Ordenacién del Territorio
del Pais Vasco dispone en su parrafo primero la apli-
cacioén de las previsiones contenidas en el art. 17 para
los Planes Territoriales Sectoriales a los planes y pro-
yectos que corresponda promover a la Administracién
del Estado y a las entidades y organismos de ella depen-
dientes en el ejercicio de sus propias competencias.

A) La impugnacién del Abogado del Estado, sin
embargo, Unicamente se contrae, en virtud de la remisién
que en el citado art. 21 se efectua, a la aplicacion de
los apartados 3.°, parrafo segundo, y 5.° del art. 17 a
los referidos planes y proyectos promovidos por la Admi-
nistracion del Estado. Al objeto de determinar el sig-
nificado de aquella remisién a los efectos que a este
proceso interesa, es preciso sefialar que los Planes Terri-
toriales Sectoriales constituyen uno de los instrumentos
de ordenacién territorial creados y regulados en la Ley
de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco, revistiendo
tal condicion y caracter los planes con incidencia terri-
torial que elaboren los Departamentos del Gobierno Vas-
co y apruebe éste, asi como los que elaboren y aprueben
los Organos Forales de los Territorios Historicos (art. 16),
sin perjuicio de los supuestos contemplados en el art. 23
y en la Disposicién adicional segunda de la misma Ley,
a los que nos referiremos al abordar la tacha de incons-
titucionalidad dirigida contra esta ultima. A fin de garan-
tizar la correcta insercién de los Planes Territoriales Sec-
toriales en los otros instrumentos de ordenacion terri-
torial establecidos en la Ley y jerarquicamente superio-
res, esto es, en el marco territorial definido por las Direc-
trices de Ordenacién Territorial y, en su caso, por los
Planes Territoriales Parciales que las desarrollen, el
art. 17 contiene una serie de previsiones que, en virtud
de la remision del art. 21, resultan también aplicables

a los planes y proyectos que elabore la Administracion
del Estado en el ejercicio de sus competencias, aunque
tales planes y proyectos no son instrumentos de orde-
nacioén territorial de la Comunidad Auténoma.

En este sentido, el art. 17 de la Ley de Ordenacién
del Territorio del Pais Vasco dispone que los 6rganos
de la Administraciéon autondmica o foral competentes
para la elaboracién por razén de la materia de los Planes
Territoriales Sectoriales deberdn consultar previamente
con el Departamento de Urbanismo, Vivienda y Medio
Ambiente del Gobierno Vasco las distintas alternativas,
soluciones y posibilidades que la ordenacién territorial
vigente ofrezca para la localizacién de las obras, acti-
vidades o servicios que constituyan el objeto de la pla-
nificacion sectorial, debiendo justificar la compatibilidad
de la alternativa elegida con la ordenacién territorial
vigente (apartados 1.° y 2.°). En su apartado 3.° con-
templa el supuesto excepcional de que no sea posible
enmarcar en la ordenacién territorial vigente ninguna
de las alternativas y soluciones analizadas por el drgano
competente para la elaboracién del Plan Territorial Sec-
torial y el contenido de éste sea de excepcional interés
publico, previendo al respecto, en su parrafo primero,
que el érgano competente para la elaboracién del Plan
Territorial Sectorial pueda proponer al Gobierno Vasco
la introduccidn de las rectificaciones que resulten impres-
cindibles en los instrumentos de ordenacion territorial,
para afadir, a continuacion, en su parrafo segundo que
«el Gobierno Vasco, oido el parecer de la Comisién de
Ordenacion del Territorio y de las Administraciones afec-
tadas, adoptara en cada caso la resolucidon que procedan.
Finalmente, en su apartado 5.° establece que «las con-
tradicciones de los Planes Territoriales Sectoriales con
las Directrices de Ordenacién Territorial y, en su caso,
con los Planes Territoriales Parciales, serdn causa de
nulidad de la parte o partes del Plan Sectorial que las
contengan».

B) ElI Abogado del Estado, quien no cuestiona que
la Administracion del Estado ha de tratar de hacer com-
patibles en principio sus planes y proyectos con la orde-
nacion territorial de la Comunidad Auténoma vy, en su
caso, proponer la rectificacién de ésta, lo que representa,
a su juicio, un adecuado procedimiento de coordinacion
que permite articular satisfactoriamente las competen-
cias estatales con la politica autonémica de ordenacién
territorial, considera, sin embargo, contrayéndose la
impugnacion a tal extremo, que la aplicacion a los planes
y proyectos de la Administracion del Estado a los que
se refiere el art. 21 del parrafo segundo del art.
17.3.° supone que el Gobierno Vasco pueda no consentir
las rectificaciones solicitadas por el Estado en supuestos
en los que exista un excepcional interés publico, lo que
anudado, ademas, a lo dispuesto en su apartado 5.°,
implica que la Comunidad Auténoma viene a sustituir
el criterio del Estado por el suyo propio, afectando direc-
tamente a la propia validez y eficacia de la decisién esta-
tal, de modo que se coloca a la Administracién del Estado
en una situacion de subordinacion respecto a la auto-
ndmica, que resulta en todo caso titular de la compe-
tencia prevalente. Aquellas previsiones, en su opinién,
resultan contrarias a la doctrina constitucional recogida
enlas SSTC 77/1984 y56/1986, de las que claramente
se infiere que existen o pueden existir supuestos en los
que el Estado ejercite sus competencias exclusivas sec-
toriales sin estar condicionado por la competencia auto-
némica de ordenacién del territorio o urbanismo, debien-
do prevalecer aquéllas en el caso de que su ejercicio
resulte incompatible con la competencia autondmica.
Aungue admite que en tales situaciones de concurrencia
competencial existen limites para el Estado, si bien no
cree necesario construir una doctrina general al efecto,
entiende, en definitiva, que el art. 17.3, parrafo segundo,
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y b de la Ley de Ordenacioén del Territorio del Pais Vasco
es incompatible con el orden constitucional de compe-
tencias y la referida doctrina constitucional en cuanto
resulta excluyente en todo caso de los supuestos en
que ciertamente deba prevalecer la competencia estatal.

La representacion procesal del Gobierno Vasco
comienza por realizar tres advertencias en orden al alcan-
ce y significado de la aplicacién de lo dispuesto en el
art. 17 a los planes y proyectos que corresponda pro-
mover a la Administracién del Estado en el ejercicio de
sus competencias. En primer término, que la remision
del art. 21 al art. 17, ambos de la Ley de Ordenacion
del Territorio del Pais Vasco, no sustituye al procedi-
miento propio de elaboracidon de los planes o proyectos
sectoriales del Estado, sino que sélo se extiende a las
especificas previsiones de consulta y resolucion de con-
flictos; en segundo lugar, que Unicamente opera respecto
de los planes o proyectos sectoriales de la Administra-
cion del Estado, no cuando ésta opte por realizar un
Plan Territorial Sectorial de acuerdo con el art. 23 y
la Disposicién adicional segunda de la Ley; y, finalmente,
que el art. 21 regula un supuesto de relacién entre los
instrumentos de ordenacién territorial de la Ley y los
planes sectoriales del Estado, no entre aquéllos y los
proyectos de obras, actividades o servicios singulares,
supuesto este Ultimo que se contempla en el art. 25
de la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco

C) Entrando ya en los concretos apartados impug-
nados, la representacién procesal del Gobierno Vasco
admite con el Abogado del Estado la existencia de casos
en los que las competencias sectoriales del Estado con-
dicionan o vinculan la competencia autonémica de orde-
nacion del territorio, pero niega, sin embargo, que el
parrafo segundo del apartado 3.° del art. 17 y su apar-
tado 5.° produzcan el efecto excluyente que se afirma
en la demanda. El art. 17.3, en su parrafo segundo, se
limita a determinar el 6rgano competente para adoptar
la decisidn, una vez recibida la propuesta de la Admi-
nistracion del Estado, de rectificar los instrumentos de
ordenacion territorial, que ineludiblemente ha de tomar-
se por el 6rgano competente en materia de ordenacién
del territorio, sin prejuzgar el contenido de la resolucion
que dependera de los titulos competenciales concurren-
tes. Ademads, la facultad conferida al Gobierno Vasco
no puede ser interpretada como habilitante de una deci-
sion libre y discrecional, sino sometida al ordenamiento
juridico, siendo susceptible de control en via jurisdic-
cional. Por su parte, el art. 17.5 recoge una regla clasica
referida a la relacién de jerarquia entre los instrumentos
de ordenacidn territorial que perfila la Ley de Ordenacion
del Territorio del Pais Vasco. Interpretado en el sentido
l6gico derivado de su contexto, la sancién de nulidad
que en él se prevé Unicamente se anuda a las contra-
dicciones de los Planes Territoriales Sectoriales con las
Directrices de Ordenaciéon Territorial y, en su caso, los
Planes Territoriales Parciales, no siendo extensible a los
planes y proyectos sectoriales estatales a los que se
refiere el art. 21, que no son instrumentos de ordenacion
territorial, pues es indudable que las relaciones de con-
currencia competencial entre una Comunidad Auténoma
y la Administracion del Estado no se resuelven mediante
el principio de jerarquia y con posibilidades de nulidad
de unas normas por otras.

Por su parte, el Letrado del Parlamento Vasco, tras
senalar que el art. 149.1 C.E. reserva al Estado deter-
minados titulos competenciales que condicionan, en
mayor o menor medida, la competencia autondémica
sobre ordenacion del territorio y que habra que respetar
y tener en cuenta dichos condicionamientos, considera
que el art. 17.3, parrafo segundo, y 5 de la Ley no aborda
un problema de prevalencia de competencias concurren-
tes, sino que es una plasmacién del ejercicio integral

de la competencia exclusiva que a la Comunidad Auto-
noma le atribuye el art. 10.31 E.AP.V., de modo que
el apartado 3.°, ubicado en el terreno puro y simple
del planeamiento, contempla la posibilidad de que se
puedan modificar los instrumentos de ordenacién terri-
torial, no pudiendo ser otra la autoridad competente para
adoptar tal decision que la autondmica, quien habra de
resolver en cada caso. La sanciéon de nulidad que pres-
cribe el apartado 5.° del art. 17 de la Ley de Ordenacién
del Territorio del Pais Vasco no es mas que la conse-
cuencia natural de la jerarquia normativa cuando los pla-
nes sectoriales pugnen con lo dispuesto en los planes
superiores. Ahora bien, la Ley de Ordenacion del Terri-
torio del Pais Vasco y, en concreto, los apartados impug-
nados del art. 17 no consagran la prevalencia in totum
del derecho planificador autonémico, sino que cuando
la competencia sectorial del Estado condiciona la politica
de ordenacion territorial el pronunciamiento del art. 17.3,
parrafo segundo, no es mas que un requisito previo den-
tro del ambito planificador a partir del cual el Estado
podra seguir manteniendo el ejercicio de su competencia
y, asimismo, la sancidon de nulidad del art. 17.5 de la
Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco deja
de operar al transcender a ambitos diferentes del
planificador.

D) Todas las partes coinciden en afirmar que el Esta-
do tiene constitucionalmente reservadas ex art. 149.1
C.E. una pluralidad de competencias dotadas de una cla-
ra dimensién espacial, cuyo ejercicio puede condicionar
licitamente, como hemos indicado en el fundamento juri-
dico 3.°, la competencia de la Comunidad Auténoma
sobre ordenacion del territorio, debiendo el ente com-
petente en esta materia respetar los condicionamientos
que constitucionalmente se deriven de esas competen-
cias estatales. Sentada esta premisa, esto es, admitida
la existencia de supuestos en los que el Estado en el
ejercicio de sus competencias puede condicionar legi-
timamente la competencia Autonémica de ordenacion
territorial, el debate que se suscita en torno al art. 17.3,
parrafo segundo, y 5 de la Ley de Ordenacion del Terri-
torio del Pais Vasco se circunscribe a determinar si, como
sostiene el Abogado del Estado, los apartados impug-
nados del citado precepto legal resultan excluyentes en
todo caso de los supuestos de prevalencia o condicio-
namiento de las competencias sectoriales del Estado
sobre la competencia autonémica de ordenacion terri-
torial o, por el contrario, como entienden la represen-
tacion procesal del Gobierno y del Parlamento vascos,
no se produce ese efecto excluyente alegado en la
demanda.

En este sentido, es necesario insistir, una vez mas,
en orden a una adecuada articulacién de las compe-
tencias autondémicas sobre la ordenacion del territorio
y de las competencias estatales sectoriales que afecten
al uso del territorio, en el establecimiento de férmulas
de cooperacion, que resultan «especialmente necesarias
en estos supuestos de concurrencia de titulos compe-
tenciales en los que deben buscarse aquellas soluciones
con las que se consiga optimizar el ejercicio de ambas
competencias (SSTC 32/1983, 77/1984, 227/1988 y
36/1994) pudiendo elegirse, en cada caso, las técnicas
que resulten mas adecuadas: el mutuo intercambio de
informacién, la emision de informes previos en los dmbi-
tos de la propia competencia, la creacién de érganos
de composicion mixta, etc.» (STC 40/1998, fundamento
juridico 30). Sin embargo, es posible que esos cauces
o férmulas de cooperacién resulten en algun caso con-
creto insuficientes para resolver los conflictos que pue-
dan surgir, habiendo declarado este Tribunal Constitu-
cional que en tales supuestos el «Estado no puede verse
privado del ejercicio de sus competencias exclusivas por
la existencia de una competencia, aunque también sea
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exclusiva, de una Comunidad Auténoma» (STC
56/1986, fundamento juridico 3.°).

En esta linea de razonamiento hemos afiadido en la
STC 40/1998, en relacion con la competencia estatal
sobre puertos de interés general, que la existencia de
un puerto estatal implica, necesariamente, una modu-
lacion del ejercicio de las competencias autondémicas
sobre la ordenacién del territorio. En efecto, aunque la
Constitucion no atribuye al Estado la competencia para
llevar a cabo la planificacién de los usos del suelo y
el equilibrio interterritorial, sin embargo, como queda
dicho, el Estado, desde sus competencias sectoriales con
incidencia territorial, puede condicionar el ejercicio de
la competencia autondmica de ordenacion del territorio,
con la consecuencia de que, en el supuesto de que exista
contradiccién entre la planificacién territorial autonédmica
y las decisiones adoptadas por el Estado en el ejercicio
de esas competencias, y ensayados sin éxito los meca-
nismos de coordinacién y de cooperacién legalmente
establecidos, la Comunidad Auténoma deberé incorporar
necesariamente en sus instrumentos de ordenacion terri-
torial las rectificaciones imprescindibles al efecto de
aceptar las referidas decisiones estatales.

En suma, el parrafo primero del art. 21, en cuanto
se remite al art. 17.3, parrafo segundo, vulnera el orden
constitucional de competencias, ya que atribuye a la dis-
crecional decision del Gobierno Vasco la introduccion
o no de rectificaciones en los instrumentos de ordena-
cion territorial derivadas de las decisiones adoptadas por
el Estado en el ejercicio de sus competencias.

Distinto sentido y otro alcance hay que dar al art. 17.5
de la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco,
interpretado en la forma indicada por la representaciéon
procesal del Gobierno Vasco y que resulta l6gicamente
de su contexto. El mencionado apartado regula las rela-
ciones entre los instrumentos de ordenacion territorial que
esta Ley crea vy perfila, de modo que la sancién de nulidad
que contempla no es sino consecuencia de la jerarquia
que existe entre aquéllos, no siendo aplicable ni extensible
a los planes y proyectos promovidos por la Administracion
del Estado a los que se refiere el art. 21, ya que no forman
parte del conjunto instrumental jerarquizado que establece
y regula la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco.
La remisién genérica del art. 21 a lo dispuesto en el art.
17 debe entenderse efectuada a los procedimientos y
mecanismos de coordinacion y cooperacion interadminis-
trativas contemplados en este ultimo precepto, tendentes
a lograr la integracion de las perspectivas territorial y sec-
torial de las Administraciones implicadas.

5. En el titulo lll de la Ley de Ordenacién del Terri-
torio del Pais Vasco, bajo la rubrica «De otras actuaciones
publicas de control de la ordenacién del territorio», se
establecen una serie de medidas de intervenciéon y con-
trol en materia de ordenacion del territorio, cuya finalidad
—como se senala en la Exposicion de Motivos— «es la
de garantizar la virtualidad y eficacia de los instrumentos
territoriales previstos en la Ley, en orden a la consecuciéon
de los objetivos perseguidos por la misma». Entre estas
medidas, el art. 25 dispone que los conflictos que pudie-
ran plantearse a causa de la eventual contradiccion entre
las determinaciones contenidas en los instrumentos de
ordenacién del territorio regulados por la Ley de Orde-
nacion del Territorio del Pais Vasco o en los planes urba-
nisticos previstos en la legislacion sobre régimen del
suelo y los proyectos de obras, actividades o servicios
promovidos por la Administracién del Estado, u orga-
nismos o entidades de Derecho publico de ella depen-
dientes, «se resolveran con arreglo a lo establecido en
el articulo 180 de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana» (Real Decreto 1.346/1976, de 9
de abril). A lo que se anade en el apartado 2.° del citado

precepto que «una vez autorizado el proyecto, el Gobier-
no Vasco, previa valoracion de sus repercusiones en el
territorio, ordenara la formulacion de las modificaciones
precisas en los instrumentos de ordenacién del territorio
y planes urbanisticos afectados».

A) El precepto transcrito es impugnado por el Abo-
gado del Estado por cuanto la remision que en el mismo
se efectta al art. 180.2 del Real Decreto 1.346/1976,
de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre Régimen de Suelo y Ordenacion Urbana
(T.R.L.S. 1976) supone una constriccion indebida de las
competencias estatales que pueden prevalecer también
en otros casos, debiendo corresponder la decisién final
sobre la modificaciéon o revision del planeamiento al
Gobierno de la Nacion y no al Gobierno Vasco. Ademas,
la Comunidad Auténoma no puede obligar al Estado a
seguir un determinado procedimiento o a respetar ciertos
presupuestos de hecho para ejercer sus competencias
exclusivas, ni puede establecer una excepcion a las com-
petencias municipales, pues ello seria siempre una nor-
ma bdasica exart. 149.1.18.2 C.E.

La representacién procesal del Gobierno y del Par-
lamento vascos por su parte sostienen, en sintesis, que
el art. 25 de la Ley de Ordenaciéon del Territorio del
Pais Vasco no puede entenderse como una regla de
prevalencia, sino como una auténtica excepcion a las
competencias de la Comunidad Auténoma respecto a
los planes de ordenacién territorial y de los municipios
respecto a los de ordenacion urbana debida a la colision
de los intereses publicos en juego, siendo légico que,
tratandose de un proyecto singular y concurriendo razo-
nes de urgencia y excepcional interés publico, pueda
primar la realizacién del mismo. Se regula, pues, un
supuesto de conflicto entre un proyecto de obra y las
determinaciones de los planes de ordenacion territorial
o urbana, materia que pertenece al ambito de la com-
petencia asumida por la Comunidad Auténoma ex art.
10.31 E.A.P.V., habiendo optado el legislador vasco, en
vez de innovar el ordenamiento, por remitirse al pro-
cedimiento previsto en el art. 180 T.R.L.S., sobre cuya
acomodacion a la Constitucion ya se pronuncio este Tri-
bunal en la STC 56/1986. De otro lado, a tenor del
citado precepto, al que se remite el art. 25 de la Ley
de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco, son dos
las decisiones diferenciadas a tomar: una, sobre si pro-
cede o no ejecutar el proyecto contrario al planeamiento
y otra, vinculada a la anterior, sobre la iniciacién del
procedimiento de revision o modificacidn del planea-
miento. En tanto que la primera corresponde al Estado,
y asi se reconoce en el art. 25.2, los 6rganos que tienen
que intervenir en la revisién del planeamiento y en las
posteriores decisiones de tramite de los nuevos planes
de naturaleza estrictamente urbanistica o de ordenacién
territorial son los competentes en estas materias.

B) Delimitado en los términos expuestos el debate
suscitado en torno al art. 25 de la Ley de Ordenacién
del Territorio del Pais Vasco, es menester, ante todo,
precisar el alcance y sentido de la remisién que en su
apartado 1.° se efectua al art. 180 T.R.L.S. (1976) para
resolver los eventuales conflictos entre las determina-
ciones contenidas en los instrumentos de ordenacién
territorial o en los planes urbanisticos y los proyectos
de obras, actividades o servicios promovidos por la Admi-
nistracion del Estado.

El art. 180 T.R.L.S. (1976), sustituido por el vigente
art. 244 T.R.L.S. (Real Decreto Legislativo 1/1992, de
26 de junio), en su apartado 2.°, extremo al que se viene
a contraer el motivo impugnatorio ahora examinado,
autorizaba, cuando razones de urgencia o excepcional
interés publico lo exigiesen, al Ministro competente por
razon de la materia a acordar la remisiéon al Ayuntamiento
correspondiente del proyecto de actos de edificacion
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o de uso de suelo de que se tratase para que en el
plazo de un mes le notificase la conformidad o discon-
formidad del mismo con el planeamiento urbanistico en
vigor. En caso de disconformidad, facultaba al Consejo
de Ministros, tras los preceptivos informes establecidos
en el precepto, a decidir si procedia ejecutar el referido
proyecto, ordenando, en este caso, la iniciacion del pro-
cedimiento de modificaciéon o revision del planeamiento.
Asi pues, en virtud de la remisién del art. 25.1 de la
Ley de Ordenaciéon del Territorio del Pais Vasco al
art. 180 T.R.L.S. (1976), la Administracion del Estado,
ante una eventual contradiccion entre los proyectos de
obras, actividades o servicios por ella promovidos en
el territorio de la Comunidad Auténoma y las determi-
naciones de los instrumentos de ordenacion territorial
o los planes urbanisticos, podra remitir, cuando razones
de urgencia o excepcional interés publico lo exijan, el
proyecto en cuestién al 6rgano correspondiente para
que le notifique la conformidad o disconformidad del
proyecto con el planeamiento territorial o urbanistico
en vigor, pudiendo en caso de disconformidad decidir
el Consejo de Ministros, previos los informes preceptivos,
la ejecucién del proyecto.

En definitiva, el art. 25.1 de la Ley que estamos enjui-
ciando no viene sino a recoger en favor del Estado, exten-
diéndola a los instrumentos de ordenacién territorial, la
excepcion que al régimen urbanistico general establecia
el art. 180.2 T.R.L.S. (1976), plasmada en el vigente
art. 244.2 T.R.L.S. (1992), como consecuencia de la cual,
cuando se den los presupuestos que se sefalan en el
citado art. 180.2 —razones de urgencia o excepcional
interés publico—, la Administracion del Estado podra
requerir del drgano correspondiente de ordenacion terri-
torial o urbana que le notifique la conformidad o dis-
conformidad del proyecto de que se trate con el pla-
neamiento territorial o urbanistico vigente y, en caso
de disconformidad, decidir la ejecucion del proyecto en
cuestion aunque no se ajuste a las determinaciones de
los instrumentos de ordenacion territorial o de los planes
urbanisticos.

El art. 25.1 supone, a juicio del Abogado del Estado,
una constricciéon indebida de las competencias estatales,
puesto que éstas pueden prevalecer también en otros
supuestos. Aunque no menciona ninguno de estos
supuestos, ni ofrece criterio alguno que permita la iden-
tificacion de los mismos, de su alegato parece inferirse
que, ademas de cuando concurran razones de urgencia
o de excepcional interés publico, existen otros supuestos
en los que el Estado podra acordar la ejecuciéon de pro-
yectos de obras, actividades o servicios que no se ajusten
a las determinaciones de los instrumentos de ordenacion
territorial o a las de los planes urbanisticos, que es en
definitiva la facultad excepcional que a la Administracién
del Estado viene a conferir el impugnado art. 25.1 de
la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco. No
cabe duda, como hemos puesto de manifiesto en el fun-
damento juridico 3.°, que las Comunidades Auténomas
en el ejercicio de la competencia exclusiva que han asu-
mido en materia de ordenacién del territorio y urbanismo,
al elaborar los planes e instrumentos de ordenacion terri-
torial y urbanistica, deben respetar los condicionamien-
tos que se deriven de las competencias estatales con
incidencia territorial o espacial y teniendo en cuenta los
actos realizados en el ejercicio de las mismas, lo que
justifica la necesidad de que se establezcan mecanismos
de coordinacion y cooperacidon concretos que garanticen
ese respeto (STC 36/1994, fundamentos juridicos 3.°
y b.°).

No es menos cierto, sin embargo, debiendo insistirse
una vez mas, particularmente en supuestos como los
contemplados en el art. 25 de la Ley de Ordenacién
del Territorio del Pais Vasco, en la necesidad de la coo-

peracion y coordinacion entre las Administraciones impli-
cadas (STC 56/1986, fundamento juridico 5.°), que, aun-
que el Estado pueda en el ejercicio de sus competencias
condicionar en algun extremo los planes, instrumentos
y normas de ordenacidn territorial, la aprobacion de los
mismos «corresponde en exclusiva a quienes poseen
la competencia en materia de ordenacion territorial y
el Estado no esta dispensado de (su) cumplimiento» (STC
36/1994, fundamento juridico 3.°). Como ha sefialado
este Tribunal Constitucional en la STC 56/1986, en rela-
cion con el ejercicio por el Estado de las facultades que
podia asumir conforme al art. 180.2 T.R.L.S. (1976), en
términos perfectamente aplicables a la ordenacion del
territorio, el planeamiento territorial y urbanistico forma
parte del ordenamiento juridico al que estdn sujetos
todos los poderes publicos (art. 9.1 C.E.), de modo que
el Estado tendrd que conformar en principio los actos
que pretenda realizar al planeamiento existente. Sélo
cuando no resulte posible esa adecuacién y el excep-
cional interés publico exija no sélo proceder por via de
urgencia, sino no respetar el planeamiento establecido,
cabra apartarse de éste, si bien, como se ha precisado
también en la mencionada Sentencia, la concurrencia
de tales requisitos no puede ser apreciada discrecional-
mente por la Administracion del Estado y los acuerdos
que al respecto adopte seran recurribles ante la juris-
diccién competente, correspondiendo a los Tribunales
decidir si se han dado determinados presupuestos de
urgencia o excepcional interés publico y si era necesario,
en su caso, apartarse del planeamiento establecido (fun-
damento juridico 4.°).

En otras palabras, el Estado podré ejercer la facultad
de acordar la ejecucion de proyectos de obras, activi-
dades o servicios que puedan resultar eventualmente
contrarios con las determinaciones de los instrumentos
de ordenacidn territorial o las de los planes urbanisticos
cuando lo haga en uso de una competencia reservada
exart. 149.1 C.E. y siempre que se den los presupuestos
que se senalaban en el art. 180 T.R.L.S. (1976) y que
hoy recoge el vigente art. 244 T.R.L.S. (1992), es decir,
razones de urgencia o excepcional interés publico, de
forma que sélo acudiendo a lo preceptuado en dicho
articulo sea posible el ejercicio de las referidas com-
petencias (STC 56/1986, fundamento juridico 3.°).

Aunque desde el punto de vista de la técnica legis-
lativa no pueda considerarse demasiado afortunada la
redaccion del precepto impugnado, no cabe apreciar,
de conformidad con la doctrina constitucional expuesta,
que el art. 25.1 de la Ley de Ordenacién del Territorio
del Pais Vasco, en la interpretaciéon que del mismo se
ha efectuado, implique una constriccion indebida de las
competencias estatales, pues en virtud de la remisién
que en él se efectla, se limita a reconocer a favor del
Estado, extendiéndolas a los instrumentos de ordenacion
territorial, las facultades excepcionales que el mismo
podria asumir conforme al art. 180.2 T.R.L.S., en con-
creto, la facultad de acordar la ejecucion de proyectos
contrarios a las determinaciones de los instrumentos de
ordenacioén territorial y urbanistica cuando concurran los
presupuestos que se senalaban en el citado art. 180
T.R.L.S. (1976), cuyo contenido reproduce el vigente
art. 244 T.R.L.S.(1992).

C) Elart. 25.2 de la Ley de Ordenacion del Territorio
del Pais Vasco viene a completar y precisar la remisién
que en su apartado 1.° se hace alart. 180 T.R.L.S.(1976).
Dispone al efecto que una vez autorizado el proyecto,
el Gobierno Vasco, «previa valoracion de sus repercu-
siones en el territorio, ordenara la formulacién de las
modificaciones precisas en los instrumentos de orde-
nacion del territorio y planes urbanisticos afectados».
En este extremo, el precepto impugnado, que sigue las
previsiones recogidas en la legislaciéon de otras Comu-
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nidades Auténomas, parece separarse de la redaccion
del derogado art. 180.2 T.R.L.S. (1976) y del vigente
art. 244.2 T.R.L.S. (1992), que conferia y confiere, res-
pectivamente, a la Administracién del Estado la facultad
de ordenar la iniciacién del procedimiento de revisidon
o modificaciéon del planeamiento en el supuesto de que
se hubiera decidido la ejecucién del proyecto. Mas de
tal circunstancia, de la que tampoco cabe derivar nece-
sariamente la incompatibilidad entre aquellos preceptos
y el art. 25.2 de la Ley de Ordenacién del Territorio
del Pais Vasco, no puede concluirse que éste resulte
contrario al orden constitucional de distribucién de com-
petencias, si se interpreta en el sentido que a continua-
cion se indica.

El precepto no atribuye una decisién final al Gobierno
Vasco, sino que distingue las dos decisiones a adoptar
en los supuestos a los que se referia el art. 180 T.R.L.S.
(1976)y ahorael art. 244 T.R.L.S. (1992), perteneciendo
una y otra a ambitos materiales diferentes y que corres-
ponde, también, como consecuencia del régimen cons-
titucional y estatutario de distribucién de competencias,
a Administraciones distintas. La primera versa, recibida
la notificacion de disconformidad, sobre la procedencia
o0 no de ejecutar el proyecto contrario a las determi-
naciones de los instrumentos de ordenaciéon territorial
o de los planes urbanisticos. Tal decisién compete a
la Administracion del Estado en tanto que aquel proyecto
se desarrolla en el ejercicio de las competencias que
le reserva el art. 149.1 C.E., como asi lo viene a reconocer
el art. 25.2 en su inciso inicial y se infiere también, a
sensu contrario, del art. 26.1 e) de la Ley de Ordenacion
del Territorio del Pais Vasco. La segunda decisién, vin-
culada a la anterior, versa sobre la acomodaciéon del
planeamiento vigente o preexistente para hacerlo com-
patible con la decisidon estatal, la cual, en virtud de la
competencia asumida en materia de ordenacién de terri-
torio y urbanismo ex art. 10.31 E.A.P.V., corresponde
a la Comunidad Autéonoma y se atribuye en el precepto
impugnado al Gobierno Vasco.

Por lo demas, no puede entenderse que la diccion
del precepto confiera una facultad discrecional al Gobier-
no Vasco a la hora de ordenar las modificaciones precisas
en los instrumentos de ordenacién territorial y urbanis-
tica, sino que como expresamente dispone, autorizado
el proyecto, aquél «ordenarad» tales modificaciones, lo
que implica que, cuando se den los presupuestos que
sefalaba el art. 180.2 T.R.L.S. (1976) y que recoge el
vigente art. 244.2 T.R.L.S. (1992), necesariamente habra
de proceder a la correspondiente modificacion del pla-
neamiento territorial y urbanistico vigente, de modo que,
como senala el Letrado del Parlamento Vasco, cuando
concurriendo aquellos presupuestos la Administracion
del Estado acuerde la ejecucion del proyecto, tal decision
supone la remocion de todos los obstaculos que pudieran
inhibir la iniciativa estatal.

Por dltimo, no cabe duda de que el art. 25 de la
Ley de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco, inter-
pretado con el alcance que se ha dejado expuesto,
encuentra adecuada cobertura, atendiendo tanto a su
finalidad como a su contenido, en el titulo competencial
sobre ordenacion del territorio y urbanismo, sin que des-
de sus previsiones se coarte, obstaculice o impida el
ejercicio de las competencias estatales, asi como que
la excepcidn que a las competencias municipales supone
deriva no directamente del precepto impugnado, sino
del art. 180.2 del derogado T.R.L.S. (1976), al que aquél
se remite, y cuyo contenido sustancialmente reproduce
el art. 244.2 del vigente T.R.L.S. (1992), sin que resulte,
pues, necesario entrar a analizar el caracter basico o
no de este precepto. Procede, por consiguiente, rechazar
la in"épugnacién del Abogado del Estado referida al citado
art. 25.

6. La Disposicion adicional segunda establece en
su primer inciso que «la Administracion del Estado podra
formular y preparar Planes Territoriales Sectoriales en
ejercicio de sus competencias, de conformidad con la
legislacion sectorial que sea aplicable». Es impugnada
por el Abogado del Estado por cuanto supone, a su juicio,
una habilitacion competencial a favor de la Administra-
cion del Estado para la que el legislador autonémico
resulta totalmente incompetente. Para la representacion
procesal del Gobierno Vasco, no existe habilitacion com-
petencial alguna, sino que el inciso recurrido regula un
determinado instrumento de ordenacién territorial que
corresponde promover, desarrollar y aprobar a la Admi-
nistracion del Estado. Por su parte, el Letrado del Par-
lamento Vasco sostiene que la mencionada Disposicion
es escrupulosamente respetuosa con las competencias
estatales y obedece al deseo del legislador autonémico
de reconocer la complejidad de la ordenacion del terri-
torio y la existencia en este dmbito material de com-
petencias e intereses entrelazados.

Como ya se ha indicado, tres son los instrumentos
de ordenacion territorial que crea y regula esta Ley: las
Directrices de Ordenaciéon Territorial, que han de cons-
tituir el marco general de referencia para la formulacién
de los restantes instrumentos de ordenacién contem-
plados en la misma, asi como de los planes de ordenacion
previstos en la legislacion sobre régimen del suelo, cuya
aprobacién definitiva corresponde al Consejo de Gobier-
no de la Comunidad Auténoma (arts. 4 y 10 de la Ley
de Ordenacioén del Territorio del Pais Vasco); los Planes
Territoriales Parciales, que, en su caso, desarrollaran las
Directrices de Ordenacion Territorial en las areas y zonas
supramunicipales que éstas determinen y que concretan
los criterios especificos de ordenacién que establezcan,
estando atribuida también su aprobacién definitiva al
Gobierno Vasco (arts. 11y 13 de la Ley); y, finalmente,
los Planes Territoriales Sectoriales, caracter que revisten,
en principio, los planes con incidencia territorial que en
el ejercicio de sus respectivas competencias elaboren
los Departamentos del Gobjerno Vasco y apruebe éste
y elaboren y aprueben los Organos Forales de los Terri-
torios Historicos (art. 16).

Ademds de las previsiones genéricas resefadas en
relaciéon con los instrumentos de ordenacion territorial
que la Ley de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco
crea y regula, contempla ésta, en orden a lograr la inte-
gracion de las perspectivas territorial y sectorial de las
distintas Administraciones afectadas en la elaboracion
de los instrumentos de ordenacion territorial, la posi-
bilidad, de un lado, de que los Planes Territoriales Par-
ciales o Sectoriales sean elaborados conjuntamente por
la Comunidad Autdnoma y las distintas Administraciones
Publicas, facultando a tal efecto al Gobierno Vasco para
suscribir los respectivos conciertos de colaboracion
(art. 23); y, de otro, que la Administracion del Estado
en el ejercicio de sus competencias, formule y prepare
Planes Territoriales Sectoriales (Disposicion adicional
segunda).

La disposicion impugnada, frente a la interpretacion
que de la misma postulan las representaciones proce-
sales del Gobierno y del Parlamento vascos, viene a facul-
tar al Estado para que en el gjercicio de sus competencias
sectoriales con incidencia territorial formule y prepare
Planes Territoriales Sectoriales, a que se refiere la ley,
lo que supone, como se senala de adverso, una pre-
tendida habilitacion competencial genérica en favor de
la Administracion del Estado para lo que es obvio que
el legislador autonémico resulta manifiestamente incom-
petente, habiendo transgredido los limites de su com-
petencia en materia de ordenaciéon del territorio, pues
en el ejercicio de su competencia nada puede disponer
acerca del ambito competencial propio del Estado (STC
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46/1990, fundamento juridico 4.°). Por lo que también
en este extremo debe ser estimado el recurso de
inconstitucionalidad.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION EsPAROLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente el presente recurso de incons-
titucionalidad y, en consecuencia, declarar:

1.° Que son inconstitucionales y nulos el art. 21,
en cuanto se remite al parrafo segundo del art. 17.3,
de la Ley 4/1990, de 31 de mayo, de Ordenacién del
Territorio del Pais Vasco, asi como la Disposicidon adi-
cional segunda de la misma.

2.° Que el art. 25 de esta Ley 4/1990 no vulnera
el orden constitucional de competencias interpretado en
el sentido senalado en el fundamento juridico 5.°

3.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid, a dos de julio de mil novecientos
noventa y ocho.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José Gabal-
don Lépez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzélez Regue-
ral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Allende.—Julio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz
Villalon.—Carles Viver Pi-Sunyer—Manuel Jiménez de
Parga y Cabrera.—Tomas S. Vives Anton.—Pablo Garcia
Manzano.—Firmados y rubricados.

18268 Pleno. Sentencia 150/1998, de 2 de julio de
1998. Recurso de inconstitucionalidad
572/1991. Promovido por el Presidente del
Gobierno contra determinados preceptos de
la Ley de la Comunidad Auténoma de Castilla
y Ledn 14/1990, de 18 de noviembre, de
Concentracion Parcelaria.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldéon Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, don Tomas
S. Vives Antén y don Pablo Garcia Manzano, Magistra-
dos, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 572/91,
promovido por el Presidente del Gobierno contra deter-

minados preceptos de la Ley de la Comunidad Auténoma
de Castilla y Leén 14/1990, de 28 de noviembre, de
Concentracion Parcelaria. Han sido parte el Abogado del
Estado, en la representacion del Gobierno que por ley
ostenta, y el Letrado de la Comunidad de Castilla y Ledn,
don Fernando Herrero Batalla, en representacién de la
Junta de aquella Comunidad Auténoma. Ha sido Ponente
el Magistrado don Rafael de Mendizédbal Allende, quien
expresa el parecer del Tribunal.

|. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el
dia 13 de marzo de 1991, el Abogado del Estado, en
nombre y representacion del Presidente del Gobierno,
interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los
arts. 7.1, en cuanto incluye como Presidente de las Comi-
siones Locales de Concentracion Parcelaria a un Juez
de Primera Instancia; 66.1, 3 y 4, y por conexién con
éstos, el apartado b) del art. 100; y 94.1 de la Ley de
Castillay Le6én 14/1990, de 28 de noviembre, de Con-
centracion Parcelaria.

Tras hacer expresa invocaciéon de lo dispuesto en el
art. 161.2 C.E., el Abogado del Estado fundamenta su
pretension de inconstitucionalidad en los motivos que,
en lo sustancial, a continuacion se resumen:

A) El art. 7.1, primer precepto tachado de incons-
titucionalidad, regula la composicion de las Comisiones
Locales de Concentraciéon Parcelaria y prevé que las mis-
mas «estaran presididas, con voto de calidad, por el Juez
de Primera Instancia a cuya jurisdiccién pertenezca la
zona; si hubiere varias, por el Decano o por aquel en
quien éste deleguen.

Considera el Abogado del Estado que el parrafo repro-
ducido adolece de varios vicios que determinan su
inconstitucionalidad. En primer lugar, que la Comunidad
Autdnoma carece de habilitacién estatutaria que le per-
mita incluir a un funcionario estatal de la Administraciéon
de Justicia, cual es el Juez de Primera Instancia, en érga-
nos de su Administracién como son las Comisiones Loca-
les de Concentracion Parcelaria. Esta regulaciéon se
encuadra en el ambito material de la Administracion de
Justicia (art. 149.1.5 C.E.) que le estd atribuido al Estado
con caracter exclusivo.

En segundo lugar, se senala que aunque en este punto
la Ley recurrida reproduzca el art. 16 de la Ley estatal,
Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, aprobada por
Decreto 118/1973, de 12 de enero, no ha tenido en
cuenta la previsién del art. 117 C.E., apartados 3, 4,
que senalan, respectivamente, que «el ejercicio de la
potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos, juz-
gando y haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclu-
sivamente a los Juzgados y Tribunales» y que éstos «no
ejerceran mas funciones que las senaladas en el apartado
anterior y las que expresamente les sean atribuidas por
ley en garantia de cualquier derecho».

Por ultimo, también se alega que el precepto objetado
resulta contrario al régimen de incompatibilidades de
Jueces y Magistrados, de acuerdo con lo regulado en
el art. 389.5 de la Ley Organica del Poder Judicial.

B) El art. 66.1, 3 y 4, y el art. 100 b) prevén lo
siguiente:

«Art. 66.

1. Las fincas que reemplacen a las parcelas
cuyo dueno no fuese conocido durante el periodo
normal de investigacion, se incluiran también en
el Acta de Reorganizaciéon, haciéndose constar
aquella circunstancia y consignando, en su caso,



