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ESTUDIOS

ESTUDIO DE LOS CONFLICTOS COMPETENCIALES
EN MATERIA DE JUSTICIA PENDIENTES
ANTE EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Luis P. VILLAMERIEL PRESENCIO
Administrador Civil del Estado.

SuMario: 1. Introduccion.—2. Relacion de conflictos pendientes—3. Administra-
cion de Justicia y atribucién de funciones no jurisdiccionales a Jueces y Magistra-
dos.—4. FEl deslinde entre la Administracion de Justicia y la «administracion de la
Administracion de Justiciay: A)  El personal al servicio de la Administracién de Justicia.
B) La Cuenta de depésitos y consignaciones judiciales. C) La prestacion de asistencia
Juridica gratuita—5. Legislacion Civil—6. Las especialidades de Derecho Proce-
sal—7. La competencia estatal en materia de fundaciones.—8. Regulacion del tra-
tamiento automatizado de los datos de cardcter personal—9. Otras materias.

1. Introduccion

En el presente estudio se analizan los conflictos competenciales pendientes ante
el Tribunal Constitucional que enfrentan al Estado y a las Comunidades Autéonomas
en las materias que integran el ambito de actuacion del Ministerio de Justicia.

Bajo €l concepto de conflicto competencial se engloban aqui tanto los conflictos
de competencia en sentido estricto como los recursos de inconstitucionalidad. La uti-
lizacion de una u otra via de impugnacién, el conflicto o el recurso, dependera del
rango de la norma objeto de litigio. Las leyes y disposiciones con fuerza de ley solo
pueden combatirse mediante el recurso de inconstitucionalidad, mientras que las dis-
posiciones de rango infralegal pueden suscitar conflictos de competencia pero no recur-
sos de inconstitucionalidad.

Los conflictos de competencia entre el Estado y las CC.AA. estan regulados por
el articulo 161.1.¢c) de la Constitucion y por los articulos 60 y ss. de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional. Pueden dar lugar al planteamiento del conflicto las dis-
posiciones normativas sin fuerza de Ley, las resoluciones y los meros actos emanados
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de los organos del Estado o de los 6rganos de las CC.AA. El conflicto de competencia
puede ser suscitado tanto por el Gobierno de la Nacion como por los 6rganos colegiados
ejecutivos de las Comunidades Auténomas, v puede adoptar la forma de conflicto
positivo o negativo, si bien no hay actualmente ningtin conflicto negativo de competencia
en materia de Justicia pendiente ante el TC. Mediante el planteamiento de los conflictos
de competencia, el Estado y las CC.AA. pueden combatir las disposiciones admi-
nistrativas y los actos que consideren viciados por haberse dictado sin respetar el
orden de distribucion de competencias establecido en la Constitucion, en los Estatutos
de Autonomia o en las Leyes correspondientes ®.

El recurso de inconstitucionalidad, por su parte, aparece regulado por el articulo
161.1.a) de la Constitucion y por los articulos 31 y ss. de la LOTC. El recurso
puede promoverse exclusivamente contra las Leyes y contra las disposiciones normativas
o actos con fuerza de Ley. De apreciarse que una Ley autonémica vulnera la Constitucion
al regular materias reservadas al Estado, el Presidente del Gobierno puede promover
el correspondiente recurso de inconstitucionalidad. A su vez, los 6rganos colegiados
gjecutivos y las Asambleas de las CC.AA. estan legitimadas para formular el recurso
contra las Leyes del Estado que puedan afectar a su propio ambito de autonomia
(LOTC, articulo 32.2).

Actualmente, planteados como recursos de inconstitucionalidad o como conflictos
positivos de competencia, penden ante el TC quince conflictos que afectan directamente
al reparto competencial en el ambito de actuacion del Ministerio de Justicia, tal y
como viene definido éste por el Real Decreto 1882/1996, de 2 de agosto, que aprueba
la estructura organica basica del Departamento. A lo largo de ellos ¢l Estado, a titulo
de demandante o de demandado, ha invocado su competencia constitucional en materia
de Administracion de Justicia, de legislacion civil, de ordenacion de los registros e
instrumentos publicos, de legislacion procesal y penal, de regulaciéon de las fundaciones,
etcétera.

El estudio de estos conflictos, de las normas en ellos impugnadas y de las alegaciones
realizadas por el Estado y por las CC.AA., permitira detectar los principales puntos
de litigio en el estado actual del reparto de competencias, sobre los cuales tendra
ocasion de pronunciarse el Tribunal Constitucional.

2. Relacion de conflictos pendientes

Se relacionan a continuacion los conflictos pendientes hoy de sentencia ante el
TC en materia de Justicia, con indicaciéon de la norma impugnada en cada uno de
ellos. Doce son recursos de inconstitucionalidad, y los tres restantes conflictos positivos

() En cualguier caso, el fundamento de la impugnacion ante el TC ha de ser necesariamente la
extralimitacion competencial de la disposicion o acto. Si lo que se plantea como reproche juridico no
es una invasion competencial sino la mera ilegalidad de la disposicion, la via de impugnacién procedente
sera el recurso contencioso-administrativo. Conforme al articnlo 19.1 de la Ley de la Jurisdiccion Con-
tencioso-administrativa de 1998, la Administracion del Estado est4 legitimada para impugnar los actos
y disposiciones de la Administracion de las Comunidades Auténomas v, a la inversa, pueden las CC.AA.
impugnar las disposiciones y actos emanados de la Administracién del Estado que afecten al ambito
de su autonomia.
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de competencia. En cuanto a la iniciativa procesal, el Estado ha sido el promotor
de diez de ellos, habiendo promovido diversas CC.AA. los cinco restantes ©.

Normativa Estatal impugnada por las CC. AA.:

— Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, de Regulacion del tratamiento auto-
matizado de los datos de caracter personal. (Recursos de inconstitucionalidad 201/93
y 226/93, promovidos por la Generalidad de Cataluiia y por el Parlamento de Cataluiia).

— Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica Gratuita. (Recurso de incons-
titucionalidad nimero 1486/96, promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufia).

— Resoluciones de la Subsecretaria del Ministerio de Justicia, de 24 de febrero
y de 22 de abril de 1997, por las que se anuncia licitacion y publica adjudicacion,
respectivamente, en materia de contratacion del servicio de apertura y gestion de las
cuentas de depositos y consignaciones que precisan mantener los organos judiciales.
(Conflicto positivo de competencia nimero 2832/97, promovido por el Gobierno de
la Generalidad de Catalufia).

— Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones Generales de la Contratacion
(Recurso de inconstitucionalidad namero 3021/1998, promovido por el Gobierno de
Navarra).

— Ley 26/1998, de 13 de julio, por la que se modifica la Ley 38/1988, de 28
de diciembre, de Demarcacion y de Planta Judicial. (Recurso de inconstitucionalidad
namero 4263/98, promovido por el Consejo de Gobierno de la Generalidad de
Catalufia).

Normativa Autonémica impugnada por el Estado:

— Ley Foral del Parlamento de Navarra 7/1989, de 8 de junio, de Medidas de
intervencion en materia de suelo y vivienda (Recurso de inconstitucionalidad namero
1840/89, promovido por el Presidente del Gobierno).

— Ley del Parlamento de Galicia 13/1989, de 10 de octubre, de Montes vecinales
en mano comin (Recurso de inconstitucionalidad nimero 175/1990).

@  Desde que la Constitucion de 1978 instauré en Espafia el modelo de Estado autonoémico, la
conflictividad competencial Estado vs. Comunidades Autonomas en materia de Justicia ha sido relativamente
baja, al menos si la comparamos con otras areas de actividad publica. Las siguientes cifras permiten
llegar a esta conclusion.

Desde 1980, afio en que inicia su actividad el Tribunal Constitucional, hasta 1998 —contabilidad
cerrada a 30 de septiembre—, se han planteado ante el TC un total de 973 conflictos entre el Estado
y las CC.AA. Esta cifra comprende tanto los recursos de inconstitucionalidad como los conflictos de
competencia, planteados unos u otros bien a iniciativa del Estado o de las CC.AA.

La distribucion por materias de esta cifra total de conflictos es la siguiente: Economia y Hacienda
(229), Agricultura, Pesca y Alimentacion (137), Fomento (110), Administraciones Publicas (78), Medio
Ambiente (76), Educacion y Cultura (71), Industria y Energia (61), Trabajo y Asuntos Sociales (55),
Interior (48), Sanidad y Consumo (46), Justicia (44), Presidencia (15), Asuntos Exteriores (2), y Defensa
(1). (Fuente: Ministerio de Administraciones Publicas.)
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— Ley de las Cortes de Aragon 10/1992, de 4 de noviembre, de Fianzas de arren-
damientos y otros contratos (Recurso de inconstitucionalidad ntimero 472/1993).

— Ley del Parlamento de Galicia 11/1993, de 15 de julio, sobre el Recurso de
casacion en materia de derecho civil especial de Galicia. (Recurso namero 3141/1993,
planteado por el Presidente del Gobierno).

— Ley del Parlamento de las Islas Baleares 6/1995, de 21 de marzo, de actuacion
de la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares en la aplicacion de las medidas
judiciales sobre menores infractores (Recurso de inconstitucionalidad ndmero
2375/1995).

— Decreto de la Junta de Andalucia 287/1997, de 23 de diciembre, por el que
se determinan las competencias de los Organos de la Administracion de la Junta
de Andalucia en relacion con los pagos, cauciones, depositos o consignaciones judiciales
(Conflicto positivo de competencia ntimero 541/1998, planteado por el Gobierno de
la Naci6n).

— Disposicion adicional octava de la Ley del Parlamento de Andalucia 7/1997,
de 23 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Autonoma de Andalucia para
1998 (Recurso de inconstitucionalidad ntimero 1172/1998 promovido por el Presidente
del Gobierno).

— Ley de la Asamblea de Madrid 1/1998, de 2 de marzo, de Fundaciones de
la Comunidad de Madrid (Recurso de inconstitucionalidad niimero 2564/1998, pro-
movido por el Presidente del Gobierno).

— Decreto del Gobierno Vasco 63/1998, de 31 de marzo, por el que se aprueba
el Acuerdo con las Organizaciones sindicales sobre modernizacion en la prestacion
del servicio publico de la Justicia y su repercusion en las condiciones de trabajo del
personal al servicio de la Administracion de Justicia (Conflicto positivo de competencia
numero 3783/1998, planteado por el Gobierno de 1a Nacion).

— Ley de las Cortes de Castilla-La Mancha 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion
del Territorio y de la Actividad Urbanistica (Recurso de inconstitucionalidad ntimero
3958/1998, planteado por el Presidente del Gobierno).

Se comentan a continuacion estos conflictos ante el TC ordenados en razén de
las materias y titulos competenciales afectados, con independencia del orden cronologico
de su interposicion y de que la demanda fuera presentada por el Estado o por las
CC.AA,

3. Administracion de Justicia y atribucion de funciones no jurisdiccionales a Jueces
y Magistrados

Conforme al articulo 117.4 de la Constitucion, «los Juzgados y Tribunales no ejerceran
mas funciones que las sefialadas en el apartado anterior —juzgar y hacer ejecutar .
lo juzgado— y las que expresamente les sean atribuidas por ley en garantia de cualquier
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derecho». El Tribunal Constitucional (S. 141/1988, de 12 de julio, entre otras) ha
respaldado la posibilidad de que, en virtud del deber de colaboracion entre todos
los poderes del Estado, puedan imponerse a los Jueces obligaciones encaminadas al
logro de otras finalidades ptuiblicas distintas de las jurisdiccionales ©.

Esta posibilidad de atribuir por ley funciones no jurisdiccionales a los Jueces y
Magistrados ha supuesto una linea de conflicto competencial entre el Estado y las
CC.AA. FEl Estado ha defendido siempre que la mencion gque el articulo 117.4 de
la Constitucion hace al legislador debe entenderse como referida al legislador estatal
vy no al legislador autonémico, ya que al Estado le corresponde en exclusiva el titulo
competencial sobre la «Administracion de Justiciay (Constitucion, articulo 149.1.5),
en el que se incardinaria la regulacion de las funciones de los Jueces v Magistrados.
Las CC.AA. carecerian de competencia para incluir a un Juez en la composicion
de un 6rgano de su Administracion, incluso en el supuesto de que una Ley estatal
de ambito equivalente contuviera tal prevision, y las CC.AA. se limitaran a reproducitla.

Este planteamiento llevo al Gobierno a recurrir de inconstitucionalidad la Ley del
Parlamento de Galicia 13/1989, de 10 de octubre, de Montes vecinales en mano
comiin (Recurso namero 175/90) y, posteriormente, la Ley de la Comunidad Autonoma
de Castilla y Leén 14/1990, de 28 de noviembre, de Concentracion Parcelaria (recurso
de inconstitucionalidad ntimero 572/91). Ambas leyes atribuian a Magistrados la par-
ticipacion en organos colegiados de naturaleza administrativa, adscritos a la respectiva
Administracion autonémica.

En concreto, se impugno el articulo 10 de la Ley gallega en cuanto que incluye
en la composicion de los Jurados Provinciales de Clasificacion de Montes Vecinales
a un Magistrado de la Audiencia Provincial correspondiente, como Vicepresidente.
En Io tocante a la Ley de Castilla y Le6n, el recurso afectd a varios de sus articulos,
siendo de resaltar aqui el articulo 7.1, que preveia la participacion de un Juez, en
calidad de Presiderite, en las Comisiones Locales de Concentracion Parcelaria.

Por idéntico argumento se ha interpuesto recurso de inconstitucionalidad contra
la Ley de Castilla-L.a Mancha 2/1998, de 4 de junio, de Ordenacion del Territorio
vy de la actividad urbanistica. El recurso se dirige conira varios preceptos de la ley
que afectan al régimen de derechos y deberes de los propietarios del suelo fijados
por el Estado, y contra otros que afectan a las reglas de valoracion del suelo y al
establecimiento de ciertas exenciones tributarias. Por lo que aqui nos interesa, se ha
impugnado también el articulo 152.3.a), que atribuye la Presidencia del Jurado Regional
de Valoraciones a «un Magistrado de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, elegido por dicho Tribunal.
El Jurado Regional de Valoraciones es definido por la Ley como un 6rgano de la

@ El que los Jueces desempeiien funciones distintas de las de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado
tiene en nuestro Derecho precedentes anteriores a la Constitucion. Baste citar que la Ley de Expropiacion
Forzosa de 1954 (art. 32.1) atribuye a in Magistrado la presidencia de los Jurados Provinciales de
Expropiacion, 6rganos de naturaleza no jurisdiccional; o la llevanza del Registro Civil que, sin suponer
tampoco el ejercicio de potestad jurisdiccional, estd encomendada a los Jueces a titulo de Encargados
del Registro por la Ley del Registro Civil de 1957 —siguiendo el precedente establecido por la Ley
de 1870—, y se contempla expresamente como funcion de los Jueces por el art. 2.2 de la Ley Orgéanica
del Poder Judicial.
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Administracion autonémica especializado en materia de expropiacion forzosa y de
responsabilidad patrimonial, cuyos actos resolutorios ponen fin a la via administrativa.

El conilicto sobre la atribucion de funciones no jurisdiccionales a los Jueces y
Magistrados ha sido resuelto recientemente por el TC, mediante su S. 150/1998, de 2
de julio, pronunciada en el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley de Con-
centracion Parcelaria de Castilla y Leon de 1990. -

El articulo 7.1 de dicha Ley regulaba la composicion de las Comisiones Locales
de Concentracion Parcelaria y preveia que las mismas estarian presididas, con voto
de calidad, por «el Juez de Primera Instancia a cuya jurisdiccion pertenezca la zona;
si hubiere varias, por el Decano o aquél en quien éste delegue». El Abogado del
Estado sostuvo que la Comunidad Auténoma carece de competencia para determinar
que el Juez de Primera Instancia se integre en un o6rgano de la Administracion auto-
noémica como es la correspondiente Comision Local de Concentracién Parcelaria,
va que se encuadra en la materia de «Administracion de Justicia» para la cual el
Estado tiene atribuida la competencia exclusiva. La representacion de la Comunidad
Auténoma, por su parte, defendio la constitucionalidad del precepto alegando que
simplemente recogia en este punto el criterio de la Ley Estatal de Reforma y Desarrollo
Agrario de 1973, v adujo también que el articulo 117.4 C.E. permite que la Ley
atribuya funciones no jurisdiccionales a los Jueces y Magistrados, v ello es lo que
realizaba la Ley recurrida.

La Sentencia declara el precepto contrario al orden constitucional de competencias
y, por tanto, nulo, conforme al siguiente fundamento juridico:

«Sin entrar al analisis del articulo 117.4 C.E. basta para el caso que el articulo
149.1.5 C.E. atribuya al Estado la competencia respecto de la “Administracion
de Justicia”. Parece obvio que en esa materia ha de ser incardinada la regulacion
de las funciones que hayan de desempefiar los Jueces y Magistrados, titulares
del Poder Judicial. Si, como pretende la Comunidad Autéonoma de Castilla y
Leo6n, una Ley suya pudiera atribuir a los jueces funciones distintas de la juris-
diccional, esta misma podria verse afectada. Debe ser el Estado, titular exclusivo
de la competencia, quien pondere cuales pueden realizar aquéllos, sin que por
tal motivo la exclusividad y la independencia de la funcion jurisdiccional queden
menoscabadas. Por ello, la Comunidad Auténoma carece de competencia para
integrar a los Jueces de Primera Instancia en las Comisiones Locales de Con-
centracion Parcelaria, sin que tal tacha quede obviada por la circunstancia de
que la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, que es una norma estatal, contenga
un mandato idéntico. Este vicio de incompetencia determina Pa inconstitucio-
nalidad del inciso recurrido.»

Resuelto ya el recurso contra la Ley de Concentracion Parcelaria de Castilla y
Leon de 1990 mediante la importante STC 150/1998, quedan pendientes ante el
TC los recursos contra la Ley gallega de Montes vecinales en mano comun (articu-
lo 10) y contra la Ley de Castilla-La Mancha de Ordenacion del Territorio y de
la actividad urbanistica [articulo 152.3.a)] En ambos casos es razonable esperar que
el TC, a la luz de su S. 150/1998, declare la inconstitucionalidad de los preceptos
sefialados por invadir la competencia estatal exclusiva en materia de «Administracion
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de Justicia», al amparo de la cual solo el legislador estatal puede atribuir el ejercicio
de funciones no jurisdiccionales a los titulares del Poder Judicial ®.

4. El deslinde entre la Administracion de Justicia y 1a «administracion
de la Administracion de Justicia»

En materia de Administracién de Justicia, los criterios interpretativos del orden
constitucional y estatutario de distribucion de competencias entre el Estado y las CC.AA.
fueron fijados por el TC en sus trascendentales Sentencias 56/1990 y 62/1990. Como
es sabido, la clave del sistema es la distincion entre la Administracion de Justicia
en sentido estricto —reservada al Estado como competencia exclusiva por el articu-
lo 149.1.5 CE—, v la «administracién de la Administracién de Justicia», ambito en
el cual las CC.AA. pueden asumir competencias subrogandose, dentro de determinados
limites, en las atribuciones en favor del Gobierno de la Nacion efectuadas por el
legislador organico. Por Administracion de Justicia en sentido estricto debe entenderse
la funcion jurisdiccional propiamente dicha y la ordenacion de los elementos intrin-
secamente unidos a la determinacion de la independencia con que debe desarrollarse.
En cuanto a la «administracion de la Administracion de Justicia», consiste en un
conjunto de medios personales y materiales que se colocan al servicio de la Admi-
nistracién de Justicia, pero no se integran estrictamente en ella. Cabe aceptar, en
definitiva, que las CC.AA. asuman competencias sobre estos medios personales y
materiales, dado que no resultan un elemento esencial de la funcién jurisdiccional
y del autogobierno del Poder Judicial.

En los términos de la STC 56/90 (FJ. 8), las competencias que pueden asumir
las CC.AA. en esta materia estan sujetas a los siguientes limites: No pueden desplegarse
en aquellos aspectos que la 1.LOPJ reserva a 6rganos distintos del Gobierno; en ningun
caso pueden entrar en el nicleo de la Administracion de Justicia en sentido estricto;
no pueden extralimitar el ambito de la propia comunidad ni afectar, por lo tanto,
a facultades de alcance supracomunitario; son competencias de ejecucion simple y
reglamentaria -excluyéndose en todo caso las competencias legislativas-; y tienen en
general un caracter residual ©.

Ocho afios después de estas decisivas SSTC, y formalizados ya los traspasos de
medios personales y materiales a seis Comunidades —Catalufia, Pais Vasco, Galicia,
Andalucia, Valencia y Canarias—, el estudio de los conflictos pendientes ante el TC
es ilustrativo sobre el actual estado de la cuestion al revelar las principales materias
litigiosas, que afectan a aspectos retributivos y estatutarios del personal al servicio

@ Al retener el Estado esta competencia como exclusiva, serd sin duda mas facil el acomodar
nuestro Derecho al criterio claramente restrictivo que el Consejo General del Poder Judicial mantiene
sobre el desempefio por Jueces y Magistrados de cometidos no estrictamente jurisdiccionales. Ya en
abril de 1989 el CGPJ elevo una exposicion al Gobierno de la Nacion en la cual se postulaba la necesidad
de revisar la legislacion anterior a la Constitucion y, en general, reducir al minimo indispensable las
funciones jurisdiccionales ajenas a la potestad jurisdiccional. Desde entonces, ¢l CGPJ ha mantenido
reiteradamente dicho criterio restrictivo, fundamentado en las exigencias derivadas del principio de sepa-
racion de poderes y de garantia de la independencia judicial.

®  Ta bibliografia que ha estudiado el orden competencial en materia de Administracion de Justicia
es sumatnente amplia. LOPEZ AGUILAR, J. F. ofrece en su monografia «Justicia y Estado Autondmico»
(Civitas y Ministerio de Justicia e Interior, Madrid, 1994) una actualizada revision de la polémica doctrinal
en la materia a la luz de la jurisprudencia constitucional contenida en las SSTC 56/90 y 62/90.
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de la Administracion de Justicia, a la gestion de las cuentas de depositos y consignaciones
judiciales, y a aspectos organizativos de la prestacion de la asistencia juridica gratuita.

A) ELPERSONAL AL SERVICIO DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

En lo relativo al personal al servicio de la Administracion de Justicia, esta pendiente
ante el TC un conflicto positivo de competencia de notable importancia, planteado
por el Gobierno de la Nacion contra el Decreto del Gobierno Vasco 63/1998, de
31 de marzo, por ¢l que se aprueba el Acuerdo con las Organizaciones sindicales
sobre modernizacién en la prestacion del servicio publico de la Justicia y su repercusion
en las condiciones de trabajo del personal al servicio de la Administracion de Justicia
(BOPV de 30 de abril de 1998). La impugnacion alcanza a dos puntos del Acuerdo
aprobado como Anexo del Decreto 63/1998. Consiste el primero de ellos en la apro-
bacion por el Gobierno Vasco de un «plus retributivo» que percibiran los Oficiales,
Auxiliares y Agentes de la Administracion de Justicia destinados en el Pais Vasco,
vy el segundo en ciertas innovaciones del sistema de provision de destinos para estos
funcionarios.

Para centrar la cuestion hay que recordar que estos funcionarios se encuadran en
el ambito de los medios personales al servicio de la Administracion de Justicia que
fueron traspasados al Gobierno Vasco (Reales Decretos 410/1996 y 514/1996). Ello
no obstante, en su condicion de integrantes de Cuerpos nacionales (articulo 454 LOPI)
su estatuto y régimen juridico ha de ser comin en todo el territorio nacional, lo
cual significa que debe ser establecido por el Estado (STC 56/90 FJ. 10). La competencia
autonOmica sobre este personal transferido tiene naturaleza puramente ejecutiva o
gestora dentro de los limites de la legislacion estatal, sin poder en ningtin caso modificar
ni innovar su estatuto funcionarial. El traspaso de Oficiales, Auxiliares y Agentes no
significa la integracion de estos funcionarios en la Funcion Publica autonémica. Desde
esta perspectiva se produce la impugnacion del Decreto Vasco por el Gobierno: el
establecimiento de un «plus retributivo» a abonar por el Gobierno Vasco a los fun-
cionarios alli destinados, y el establecimiento de innovaciones en la provision de puestos
de trabajo, son cuestiones que inciden en el Estatuto de estos funcionarios y por
lo tanto distorsionan el «efectivo régimen homogéneo» al que se refiere la STC 56/90-

El «plus retributivo» no aparece contemplado en la normativa estatal sobre las retri-
buciones de estos Cuerpos Nacionales, ni tiene encaje en alguno de los conceptos
retributivos previstos en ella ©. Este «plusy, por otra parte, se presenta formalmente

: o

©® TLanormativa estatal sobre régimen retributivo de los funcionarios de la Administracion de Justicia
se contiene esencialmente en la Ley 17/1980, de 24 de abril, cuyo articulo 1 dispone que «los funcionarios
al servicio de la Administracion de Justicia seran retribuidos econémicamente solamente por los conceptos
y en la forma que se establecen en esta ley», afiadiendo en su articulado que dichas retribuciones seran
basicas y complementarias. Se consideran retribuciones basicas el sueldo, la antigiiedad y las pagas extraor-
dinarias; y retribuciones complementarias el complemento de destino y la prestacion familiar por hijo
a cargo. El complemento de destino se abona en funcion de varias caracteristicas (jerarquia, caracter
de la funcion y representacion inherente al cargo; lugar de destino, o especial cualificacion de éste
y volumen de trabajo; especial responsabilidad, penosidad o dificultad, etc.) y tiene una cunantificacion
fija y tnica en todo el territorio nacional, o variable pero predeterminada por el Estado. El Real Decreto
1616/1989, de 29 de diciembre, establece las cuantias de este complemento de destino, y la Orden
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como un complemento de cuantia variable, por lo que desde luego altera la actual
estructura retributiva del personal al servicio de la Administracion de Justicia, que
se basa en un sistema absolutamente objetivo y prefijado para todos los funcionarios.
Desde esta perspectiva, es evidente que se desdibuja el régimen homogéneo de los
funcionarios, puesto que los destinados en el Pais Vasco percibirian las retribuciones
fijadas por la mormativa estatal y ademas, el plus retributivo. En consecuencia, se
reprocha al Gobierno Vasco una extralimitacion competencial al aprobar y abonar
dicho plus o.

El segundo aspecto impugnado del Decreto Vasco se refiere a las plantillas de
puestos de trabajo (Capitulo 6 del Acuerdo, seccion primera, apartado 5).

Hay que sefialar que la provisién de vacantes en los Cuerpos de Oficiales, Auxiliares
y Agentes se efectuardA mediante concurso de traslado, adjudicandose las plazas a
los solicitantes de mayor antigliedad de servicios efectivos en el Cuerpo de que se
trate (articulo 494 LOPJ). Lo que pretende el Decreto impugnado es que en las
plantillas de puestos de trabajo de este personal en el Pais Vasco figuren determinadas
condiciones y requisitos para acceder a determinados puestos. Estas serian: la provision
mediante concurso de méritos, o la valoracion de conocimientos informaticos o del
euskera. La impugnacion por ¢l Estado consiste en que si el Gobierno Vasco puede
establecer la forma del concurso de méritos y establecer €l parametro de valoracion
de dichos méritos, se limitaria la opcion de los funcionarios de cada uno de dichos
Cuerpos Nacionales de poder aspirar a todas las plazas integrantes de la plantilla
organica a nivel estatal. El establecimiento de unos requisitos esenciales diferentes
de la antigiiedad es abiertamente contrario a la LOPJ, que resulta asi vulnerada con
la introduccién del concurso de méritos como forma de provision de destinos v la
implantacién de requisitos esenciales para la obtencion de determinadas plazas de
plantilla.

de 21 de febrero de 1997 establece las cuantias por servicios de guardia. A mayor abundamiento, el
Reglamento Organico de los Cuerpos de Oficiales, Auxiliares y Agentes de la Administracion de Justicia
establece (Real Decreto 249/1996, art. 2.3) que «la estructura y cuantia de las retribuciones basicas
y complementarias fijas de los Oficiales, Auxiliares y Agentes de la Administracion de Justicia seran
unicas para todo el territorio nacional».

M El «plus retributivo» aparece regulado en el Capitulo 13.del Acuerdo. Es definido como un
concepto retributivo que persigue el aumento de la calidad vy eficiencia en la Administracion de Justicia,
v la vinculacion del personal que lo percibird a los programas de fomento de la productividad. Los
conceptos que abarcara dicho plus son el cumplimiento de las obligaciones horarias y de los mecanismos
de control que se establezcan; la utilizacion de herramientas informaticas; la colaboracién en el trabajo
de los compaiieros del Centro de Trabajo en ausencia de los mismos; el cumplimiento de las medidas
incluidas en la Carta de Servicios; la observacion de instrucciones tendentes a la mejora del servicio;
y el cumplimiento de las medidas que se acuerden para la normalizacion del uso del euskera. Al margen
de estas indicaciones contenidas en el Acuerdo cabe interpretar que el plus persigue también el equiparar,
en un plazo de cuatro afios, las retribuciones del personal al servicio de la _Administracién de Justicia
en el Pais Vasco con las del personal al servicio de la propia Comunidad autbnoma.
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B) LA CUENTA DE DEPOSITOS Y CONSIGNACIONES JUDICIALES

Un recurso de inconstitucionalidad y dos conflictos positivos de competencia, pen-
dientes todos ellos ante el Tribunal Constitucional, tienen como objeto de litigio las
cuentas de dep0sitos y consignaciones judiciales ®.

Los Organos judiciales precisan mantener estas cuentas en las que se realizan ingresos
exigidos por la legislacion procesal ¥ que derivan directamente de la funcién juris-
diccional. Se trata de cantidades depositadas cuyo destino es cumplir una resolucion
judicial en sentido amplio. A titulo de ejemplo pueden citarse las cantidades a entregar
al acreedor en la ejecucion judicial civil, las multas impuestas como penas, las fianzas
constituidas en el curso de procedimientos penales, los depositos constituidos para
interponer recursos, los apremios pecuniarios para obligar al camplimiento de las sen-
tencias, los ingresos derivados de decomisos por delitos de narcotrafico, etc, etc.

Conforme al articulo 473.3 L.OPJ, los Secretarios judiciales «responden del debido
deposito, en las instituciones legales, de cuantas cantidades y valores, consignaciones
y fianzas se produzcan». El articulo 6.1.5) del Reglamento Organico de este Cuerpo
de funcionarios (Real Decreto 429/1988) reitera tal prevision, y afiade que el deposito
de bienes, objetos, cantidades, valores, consignaciones y fianzas se hara en las entidades
de crédito que designe el Ministerio de Justicia.

Atribuida a los Secretarios judiciales la responsabilidad de la cuenta de depositos
vy consignaciones judiciales, el Real Decreto 34/1988, de 21 de enero, establece las
normas con arreglo a las cuales deben verificarse dichas operaciones de pagos, depositos
y cosisignaciones, normas cuyos destinatarios directos son logicamente los propios
Secretarics judiciales. Interesa destacar que este Real Decreto (disposiciones finales
primera y segunda) fija los criterios que debera seguir el Ministerio de Justicia para
designar la entidad o entidades de crédito en las que se abriran estas cuentas, atendiendo
a las mejores condiciones ofrecidas para la suscripcion de un convenio con arreglo
aun pliego de bases prefijado, y teniendo en cuenta, asimismo, su implantacion territorial
para el servicio de la Administracion de Justicia.

Mediante la Orden de 7 de julio de 1989 se designo al «Banco Bilbao Vizcaya,
Sociedad Anonima», como entidad depositaria, suscribiendo un convenio por cuatro
afos prorrogables por otros cuatro. En 1997 se anuncié de nuevo licitacion publica
para la contratacion del servicio de apertura y gestion de las cuentas (Resolucion
de la Subsecretaria del Ministerio de Justicia de 24 de febrero de 1997), que se adjudico
al BBV mediante Resolucion de la misma Subsecretaria de 22 de abril de 1997.

La Generalidad de Catalufia promovi6 un conflicto de competencia (nilirero 2832/97)
con respecto a estas Resoluciones, por entender que, en el ambito de Catalufia, debe
corresponder a la Generalidad realizar la contratacion del servicio, ejercer las facultades
de relacion con la Entidad de crédito adjudicataria e ingresar en la Tesoreria de la
Generalidad los intereses que se liquiden por esa Entidad correspondientes a la Cuenta
de depositos y consignaciones de los 6rganos judiciales.

®  Cfr. Espvo HERNANDEZ, L. D., y GUTIERREZ MARTIN, J. L. «La cuenta de depositos y consignaciones
judiciales. Una vision practicas. Boletin de Informacion del Ministerio de Justicia, mimero 1815, Madrid,
1998.
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Una vez formalizado este conflicto ante el TC (28 de octubre de 1997) la Junta
de Andalucia aprobo su Decreto 287/1997, de 23 de diciembre (BOJA de 30 de
diciembre) que, en sintesis, declara que corresponde a la Junta de Andalucia determinar
las entidades de crédito en las que se abriran las cuentas de dep6sitos y consignaciones
judiciales, y que corresponde ingresar en la Tesoreria de la Junta de Andalucia los
intereses devengados por dichas cuentas. Por otra parte, el citado Decreto (Disposicion
transitoria tinica) declara que se mantendra en sus propios términos el contrato vigente
con Ia Entidad de crédito adjudicataria, si bien quedando subrogada la Junta de Andalucia
en los derechos y obligaciones que en dicho contrato corresponden a la Administracion
del Estado. El Gobierno de la Nacion promovié un conflicto directo de competencia
en relacion con este Decreto autondmico (nmimero 541/98), sin tramite de previo
requerimiento de incompetencia, e invocando el articulo 161.2 CE a fin de conseguir
la suspensién de la norma autonémica y de las disposiciones y actos dictados en
su ejecucion.

Por tltimo, el Presidente del Gobierno promovi6é un recurso de inconstitucionalidad
(ntimero 1172/1998) contra la Disposicion adicional octava de la Ley del Presupuesto
de la Comunidad Auténoma de Andalucia para 1998 (Ley 7/1997, de 23 de diciembre),
disposicion que habilita un programa presupuestario para hacerse cargo de las cantidades
correspondientes a los rendimientos de las cuentas de depodsitos y consignaciones
judiciales.

Los argumentos de la Generalidad y de la Junta de Andalucia coinciden en considerar
que la gestidbn de la cuenta de depositos y consignaciones no se corresponde con
la Administracién de Justicia en sentido estricto, sino que se trata de un servicio
de apoyo a la misma, incardinable en el 4mbito de la prestacion de recursos y medios
necesarios para el funcionamiento de los Organos judiciales, 4mbito en el cual las
competencias deben ser asumidas por las CC.AA.

En cuanto a los argumentos empleados por el Estado para defender su competencia
a lo largo de los tres conflictos planteados, giran en torno a tres ideas basicas. En
primer lugar, se considera que, puesto que es el Cuerpo nacional de Secretarios judiciales
el legalmente garante de estos depositos, la determinacion del sistema de gestion de
las cuentas de depositos v consignaciones judiciales afecta al régimen estatutario de
estos funcionarios, régimen cuya fijacion corresponde en exclusiva al Estado. En segundo
lugar, se defiende que las cantidades ingresadas en estas cuentas no son en absoluto
recursos destinados al mantenimiento de los Organos judiciales, sino que tienen por
objeto genérico el de cumplir o garantizar el cumplimiento de una resolucion judicial
v, al estar en definitiva afectadas a la realizacion de la Justicia, las cuentas de con-
signaciones y depositos se corresponden mas con la Administracion de Justicia en
sentido estricto que con la provision de medios personales o materiales al servicio
de dicha Administracién. Por dltimo, y en relacion con los intereses devengados por
estas cuentas -que si son recursos de la Hacienda-, el Estado ha sefialado que se
trata de recursos no afectados a la financiacién de los Organos judiciales (articu-
lo 23 LGP), por lo que si las CC.AA. los percibieran como recursos propios se
produciria una evidente sobrefinanciacion, ya que al traspasarse a las CC.AA. las
funciones y servicios sobre medios al servicio de la Administracion de Justicia se
traspasaron también los recursos econoémicos necesarios para sufragar dichas funciones.
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C) LAPRESTACION DE ASISTENCIA JURIDICA GRATUITA

Otro conflicto pendiente ante el Tribunal Constitucional en el que se ha invocado
la competencia autonodmica sobre la «<administracion de la Administracion de Justicia»
es el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Cataluiia contra la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia Juridica
Gratuita (Recurso de inconstitucionalidad mimero 1486/96).

Dicha ley se promulgd para determinar el contenido del derecho a la asistencia
juridica gratuita al que se refiere el articulo 119 de la Constitucion y regular el pro-
cedimiento para su reconocimiento y efectividad. El Tribunal Constitucional ha reco-
nocido que la asistencia juridica gratuita es un derecho publico subjetivo, instrumental
y complementario del de tutela judicial efectiva, pero de configuracion legal, al corres-
ponder al legislador el delimitar su contenido y concretas condiciones de ejercicio
(Sentencias 28/1981, de 23 de julio; 37/1988, de 3 de marzo; 16/1994, de 20 de
enero, entre otras).

Hasta la aprobacion de la Ley de 1996 ¢l beneficio de justicia gratuita se encontraba
regulado de forma dispersa en la legislacion procesal. La Ley de 1996, ademas de
brindar una regulacion unificada y sistematica, amplia el contenido material del derecho
a la asistencia juridica gratuita, afiadiendo nuevas prestaciones, y adopta un criterio
subjetivo mas flexible para dar acceso a sus beneficios a las personas que por deter-
minadas circunstancias lo precisen. Por tltimo, la ley establece un nuevo procedimiento
de reconocimiento del derecho, ciertamente innovador, por €l que -en términos del
propio legislador- el reconocimiento se «desjudicializay y se atribuye a unos nuevos
organos administrativos, con el fin de descargar a los Juzgados y Tribunales de una
tarea ajena al ejercicio de la potestad jurisdiccional y aligerar asi el procedimiento.

En efecto, a pesar de que evaluar si el solicitante cumple los requisitos para acceder
al derecho de asistencia juridica gratuita no es una funcion jurisdiccional en sentido
estricto, nuestra legislacion procesal atribuia a los Juzgados y Tribunales dicha tarea.
La ley de 1996 traslada el reconocimiento del derecho a sede administrativa, esta-
bleciendo un procedimiento sumario y normalizado para tramitar y resolver las soli-
citudes de los ciudadanos. El reconocimiento del derecho pasa a converiirse en una
funcion que corresponde en primer lugar a los Colegios profesionales, que inician
la tramitacion ordinaria de las solicitudes, analizan las pretensiones y acuerdan desig-
naciones o denegaciones provisionales. La decision final corresponde formalmente
a las Comisiones de Asistencia Juridica Gratuita, 6rganos creados por la ley v en
cuya composicion se hallan representadas las instancias intervinientes en el proceso.

Tras calificar en su Exposicion de Motivos a las Comisiones de Asistencia Juridica
Gratuita como Organos administrativos, la ley regula su composicion (articulo 10.1).
Estaran integradas por un miembro del Ministerio Fiscal, por los Decanos de los
Colegios de Abogados y Procuradores o el abogado y el procurador que ellos designen,
y por dos miembros designados por la Administracion de la que dependa la Comision.
Ademas, el precepto determina que corresponde la presidencia al miembro del Ministerio
Fiscal, y la funcién de Secretario a uno de los designados por la Administracion.
Fl articulo 9 de la ley prevé que se constituya una Comision en cada capital de
provincia, sin perjuicio de que, en atencion al volumen de asuntos u otras circunstancias
justificadas, puedan crearse delegaciones de la Comision provincial con la composicion
y el ambito de actuacion que reglamentariamente se determinen,
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Las Comisiones de Asistencia Juridica Gratuita dependen bien de la Administracion
General del Estado o bien de la Administracion autondémica cuando ésta haya asumido
competencia en materia de provision de medios materiales para la Administracion
de Justicia. En este ultimo caso, la Comunidad autonoma competente podra dictar
normas especificas de funcionamiento para las Comisiones que dependan de ella.
Ello no obstante, la composicion de las Comisiones y el ambito provincial de su
organizacion son aspectos indisponibles para las Comunidades Autonomas, ya que,
conforme a la Disposicion adicional primera de la ley, el Estado ha aprobado dichas
previsiones al amparo de su competencia exclusiva en materia de Administracion de
Justicia y de Legislacion procesal, y son por lo tanto de directa y necesaria aplicacion
en toda Esparfia.

El recurso de inconstitucionalidad interpuesto por la Generalidad de Cataluia se
dirige precisamente contra dos aspectos puntuales de la composicion y sede de estas
Comisiones de Asistencia Juridica Gratuita, v afecta a los articulos 9 y 10.1 de 1a
ley, en relacion con su disposicion adicional primera.

En la fundamentacion de su recurso, la Generalidad considera la asistencia juridica
gratuita como un derecho de contenido esencialmente prestacional, que no constituye
un elemento esencial de la funcién jurisdiccional ni afecta al autogobierno del Poder
Judicial, por lo que no encajaria en el nticleo esencial del concepto de Administracion
de Justicia reservado al Estado por el articulo 149.1.5 de la Constitucién. Dado que
la prestacion de la asistencia juridica gratuita comporta unas actuaciones de la Admi-
nistracién publica competente, si encajaria en el conjunto de funciones y medios mate-
riales y personales que los poderes pUblicos han de prestar y poner al servicio de
la Administracion de Justicia y, por ello, corresponderia a la Generalidad intervenir
en la prestacion de la asistencia juridica gratuita en la medida que sea precisa la
realizacidon de actuaciones administrativas que encajan en su ambito competencial
en materia de administracion de la Administracion de Justicia.

El recurso admite que la existencia, las funciones, y el determinar la composicion
de las Comisiones de Asistencia Juridica Gratuita son aspectos que le corresponden
al Estado en virtud de su competencia en materia de Administracion de Justicia.
Sin embargo, lo que se impugna es la fijacion por la ley de quiénes van a ser, dentro
de la Comision, los miembros que ejerceran las funciones de Presidente y Secretario.
El recurso entiende que la competencia estatal sobre la Administracion de Justicia
no puede desplazar en este punto a las potestades asumidas por la Generalidad en
orden a la provision de medios al servicio de la Administracion de Justicia y, al
amparo de esta competencia, debe corresponder a la Generalidad el disponer nor-
mativamente de aspectos estrictamente organizativos de las Comisiones que actiien
en Cataluiia como son el de asignar las funciones de Presidente y Secretario.

Se impugna también el articulo 9 de la ley al contemplar la creacion de una Comision
de Asistencia Juridica Gratuita en cada capital de provincia, cuya competencia territorial
comprendera a toda la provincia salvo, logicamente, los supuestos de creacion de
Delegaciones de dicha Comision provincial. El recurso discute este esquema organizativo
al entender que la competencia estatal en materia de Administracion de Justicia no
puede justificar la implantaciéon de una estructura provincial para las Comisiones, con
sede necesariamente en la capital de la provincia. Se considera vulnerada la competencia
autonoémica en materia de organizacion y régimen juridico de los 6rganos administrativos
que dependen de su propia Administracion, bajo la premisa de que las Comisiones
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de Asistencia Juridica Gratuita en Catalufia dependen de la Generalidad en cuanto
organos que han de actuar en ejercicio de competencias asumidas por la propia Gene-
ralidad. En conclusion, deberia corresponder a la Administracion autonomica determinar
tanto el ambito territorial (municipal, comarcal, provincial, etc.) como la sede de las
Comisiones en Catalufia.

En sintesis, este conflicto plantea si la competencia estatal de Administracion de
Justicia y la garantia del reconocimiento del derecho constitucional a la asistencia
juridica gratuita en condiciones de igualdad para todos los ciudadanos, ampara la
fijaciobn como necesarios de ciertos aspectos constitutivos de las citadas Comisiones
(ambito provincial, presidencia a cargo de un Fiscal, etc) o si, por el contrario, pueden
las Comunidades Autonomas disponer normativamente de dichos aspectos al con-
siderarlos como estrictamente organizativos, es decir, como actuaciones administrativas
al servicio de la Administracion de Justicia ®.

5. Legislacion civil

Conforme al articulo 149.1.8 CE, el Estado tiene competencia exclusiva en materia
de legislacion civil, «sin perjuicio de la conservacion, modificacion y desarrollo por
las Comunidades Autonomas de los derechos civiles, forales o especiales, alli donde
existany.

Del inciso constitucional «alli donde existan» se desprende, en principio, que solo
podrian asumir competencias en materia de legislacion civil aquellas CC.AA. en las
que existiera derecho foral al entrar en vigor la Constitucion. Este seria el caso de
Cataluiia, Baleares, Galicia, Aragon, Navarra y el Pais Vasco. No obstante, otras CC.AA.
carentes de derecho foral al aprobarse la Constitucion han asumido mediante sus
Estatutos de autonomia competencia para la conservacion, fomento o proteccion de
su Derecho consuetudinario. Es el caso de Asturias, Murcia, Extremadura, v también
la Comunidad de Valencia, cuyo Estatuto alude al Derecho civil valenciano (articu-
lo 31.2).

El TC se ha pronunciado en varias ocasiones sobre el articulo 149.1.8 CE, inter-
pretando el alcance de la legislacion civil como competencia estatal (SSTC 149/1991,
121/1992, 182/1992, entre otras), si bien son las SSTC 88/1993 y 156/1993 las
que contienen el principal cuerpo de doctrina constitucional en torno al significado

. ®  Contra Ia Ley de Asistencia Juridica Gratuita de 1996 se interpuso también un recurso de incons-
titucionalidad por el Defensor del Pueblo, pendiente ante el TC bajo el namero 15§5/96. Se impugnod
el inciso del art. 2.a) de la ley que reconoce el derecho a la asistencia juridica gratuita a los extranjeros
«que residan legalmente en Espafia» cuando acrediten insuficiencia de recursos para litigar. El Defensor
del Pueblo alegd que, al aplicarse los beneficios de la ley tnicamente a los extranjeros con residencia
legal en Espaiia, se vulnera el art. 24 de la Constitucion —que contempla el derecho fundamental a
obtener la tutela judicial efectiva— en relacion con el art. 53.1 de la misma —que impone al legislador
la obligacion de regular el gjercicio de los derechos fundamentales respetando en todo caso su contenido
esencial. A juicio del Defensor del Pueblo, dicho inciso del art. 2.a) de la ley de 1996 serfa inconstitucional
en cuanto que impide la efectiva tutela judicial por la via de hecho, al no contemplar el que los extranjeros
no residentes legalmente en Espafia puedan acudir con la debida asistencia juridica a la via jurisdiccional
en aquellos supuestos en los que a esas personas les sean aplicables el resto de requisitos que se establecen
en la citada ley. Es evidente el interés del recurso para precisar el ambito de aplicacion subjetiva de
la ley, aunque ello no afecte al orden de competencias entre el Estado y las CC.AA.
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y alcance de la competencia de las CC.AA. para la conservacion, modificacion y
desarrollo del derecho civil, foral o especial @,

En dos recursos de inconstitucionalidad pendientes ante el TC se han invocado
los titulos competenciales estatales y auton6micos en materia de Derecho civil an,

El Gobierno de la Nacion recurrio los articulos 2, 3, 4 v 5 de la Ley de las Cortes
de Aragbén 10/1992, de 4 de noviembre, de Fianzas de arrendamientos y otros contratos,
por considerar que invadian la competencia estatal en materia de legislacion civil.
Conforme a su articulo 1, la ley tiene por objeto regular la gestion de las fianzas
exigidas a los arrendatarios y subarrendatarios de viviendas o locales de negocios,
asi como las fianzas exigidas a los usuarios de suministros o servicios complementarios
a viviendas o locales de negocio, y se dicta en ejercicio de la competencia autonoémica
para desarrollar Ia politica de vivienda.

El Gobierno estimé que la Comunidad autébnoma extralimitaba su competencia al
establecer en su Ley la obligacion de prestar fianza en determinados contratos de
arrendamiento urbano, y también al fijar las reglas para calcular su importe. La Com-
pilacion del Derecho Civil de Aragbn no contiene ninguna referencia al instituto arren-
daticio, y se consider6 que establecer la obligatoriedad de la fianza en las relaciones
juridico-privadas de arrendamiento compete en exclusiva al Estado a titulo de legislacion
civil a2,

El recurso se entablé en 1993, cuando se encontraba en vigor la Ley de Arren-
damientos Urbanos de 1964, cuyo articulo 105 regulaba la prestacion de fianza en
este tipo de contratos. La nueva Ley de Arrendamientos Urbanos de 1994 ha reconocido
la incidencia auton6mica en esta materia (Disposicion adicional tercera), lo cual intro-
duce nuevos elementos para valorar la sustentacion de Ia impugnacion realizada en
su dia.

Un recurso de inconstitucionalidad recientemente promovido por el Gobierno de
Navarra contra la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones Generales de la
Contratacion (en adelante, LCGC), invoca la competencia autonémica sobre el Derecho
civil foral para impugnar varios articulos de esta ley estatal 03,

19 Cfr. LALAGUNA DominGUEZ, E.: «La diversidad de legislaciones civiles en Espafia», Tirant lo
Blanch, Valencia, 1998, pag. 64 v ss.

ab  Ninguno de los dos tiene, a nuestro juicio, especial trascendencia en cuanto a la norma objeto
de impugnacion. En materia de legislacion civil no hay planteados hoy ante el TC recursos o conflictos
competenciales que supongan por parte del Estado una discusion de verdadero calado del notable despliegue
que la legislacion autondmica viene realizando en materia de derecho civil foral o especial. Buena prueba
de ello son dos leyes recientemente aprobadas por el Parlamento de Catalufia —la Ley 9/1998, de 15
de julio, del Codigo de Familia, y la Ley 10/1998, de 15 de julio, de Uniones estables de pareja—,
ninguna de las cuales ha sido recurrida por el Gobierno de la Nacion.

(1) Fs interesante resaltar que el Consejo de Estado, en su Dictamen 225/93, estim6 que no existian
fundamentos juridicos suficientes para mantener ¢l recurso de inconstitucionalidad, y consideré que la
Ley de Aragon enconiraba respaldo bastante en la competencia autonOmica en materia de vivienda.
El Tribunal Constitucional, por su parte, levanté la suspensiéon de los articulos impugnados mediante
su Auto de 13 de julio de 1993.

13 Los articulos impugnados son el 6.3, el 10.2, y las Disposiciones finales primera y segunda
de la ley. Dispone el art. 6.3.: «Sin perjuicio de lo establecido en el presente articulo, y en lo no previsto
en el mismo, seran de aplicacioén las disposiciones del Codigo Civil sobre la interpretacion de los contratosy.
En cuanto al art. 10.2., dice: «La parte del contrato afectada por la no incorporacion o por la nulidad
se integrara con arreglo a lo dispuesto por el art. 1258 del Codigo Civil y disposiciones en materia
de interpretacion contenidas en el mismo». La Disposicion final primera establece: «Todo el contenido
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La LCGC regula un importante fenémeno de las economias avanzadas como es
el de las condiciones generales de la contratacion, clausulas predispuestas que los
empresarios introducen en todos los contratos que ofrecen a los consumidores -o
a otros empresarios-, y que no son objeto de negociacion individual sino de mera
adhesion por parte de los consumidores. La regulacion legal incorpora a nuestro Derecho
la Directiva 93/13/CEE , del Consejo, de 5 de abril de 1993, sobre clausulas abusivas
en los contratos celebrados con consumidores, y modifica parcialmente la Ley General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios de 1984 incluyendo en ella una
amplia relacion de clausulas consideradas abusivas. La LCGC es una norma decisiva
para la proteccion de los particulares y consumidores en el ambito de la contratacion
en masa y su finalidad, en los expresivos términos de Cabello de los Cobos y Mancha a9,
no es otra que la erradicacion en la contratacion de la denominada, con sentido
expresivo, real v grafico, «letra pequefia», y de las clausulas abusivas, mediante la
inclusion de una «lista negra» de ellas, de caracter enunciativo.

En su recurso, el Gobierno de Navarra no impugna la totalidad de la LCGC, ni
las soluciones normativas que en ella se dan a las condiciones generales de la con-
tratacion. El recurso, en lo esencial, se limita a impugnar la remision que la LCGC,
en sus articulos 6.3 y 10.2, hace al Codigo Civil como norma de aplicacion supletoria
para interpretar los contratos, y para integrar aquellos que resulten afectados por una
declaracion de nulidad o de no incorporacién de alguna de sus clausulas. A juicio
del recurrente esta remision al Codigo Civil es inconstitucional ya que en la Comunidad
Foral de Navarra ha de aplicarse con caracter supletorio de primer grado el Derecho
civil foral de Navarra —en la materia que nos ocupa, la Ley 490 del Fuero Nuevo
de Navarra, que contiene las reglas de interpretacion de los contratos— y no el Codigo
Civil. La inconstitucionalidad de la LCGC derivaria de no haber excluido expresamente
a Navarra de la aplicacion de los preceptos impugnados.

Como sefialé la Abogacia del Estado, el litigio puede considerarse mas como una
cuestion interpretativa de la propia LCGC gque como una invasién de las competencias
autondomicas en materia de derecho civil foral. I.a remision que la legislacion estatal
realiza con caracter general al Codigo Civil como cuerpo legal supletorio ha de aplicarse
siempre conforme a las previsiones del propio C.C. (articulo 13.2), en cuya virtud
en los territorios dotados de derecho civil foral éste sera el derecho supletorio de
primer grado, y el Codigo Civil se aplicard con caracter supletorio en segundo grado.
Conforme a esta interpretacion sistemaética de la LCGC y del Codigo Civil, nada
impide la aplicacion preferente del Derecho foral de Navarra en la interpretacion
e integracion de los contratos contemplados por la LCGC, sin que resulte necesario

que la LCGC lo reconozca expresamente.

>

de la presente Ley es, conforme al articulo 149.1. 6 y 8 de la Constitucion Espafiola, de competencia
exclusiva del Estado». En cuanto a la Disposicion final segunda de la Ley, su tenor es: «Se autoriza
al Gobierno para dictar las disposiciones de desarrollo o ejecucion de la presente Ley, en las que podran
tomarse en consideracion las especialidades de los distintos sectores econdmicos afectados, asi como
para fijar el nimero y la residencia de los Registros de Condiciones Generales de la Contratacion».

(19 CaBeELLO DE LOS CoBos v MANcHA, Luis Maria. «Comentarios a Ia Ley 7/1998, de 13 de abril,
de Condiciones Generales de la Contratacion», Boletin de Informacion del Ministerio de Justicia, Suple-
mento al niimero 1820, Madrid, 1998, pag. 1072. Del mismo autor: «La Ley de Condiciones Generales
de la Contrataciony, Centro de Estudios Registrales, Madrid, 1998. Cfr. también Gomez GALLIGO, Francisco
Javier, «La Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre Condiciones generales de la contratacion», Revista Critica
de Derecho Inmobiliario, nitmero 648, septiembre-octubre 1998.
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6. Las especialidades de Derecho Procesal

El articulo 149.1.6 de la Constitucion atribuye al Estado la competencia exclusiva
sobre legislacion procesal, «sin perjuicio de las necesarias especialidades que en este
orden se deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades
Auténomasy».

Al amparo de esta regla constitucional, han asumido competencias en materia procesal
mediante sus respectivos EE.AA. las Comunidades de Asturias, Islas Baleares, Cataluiia,
Galicia, Murcia, Pais Vasco y Valencia.

Sin duda es dificil sefialar a priori los limites de las especialidades procesales en
que se pueden mover las CC.AA. que tienen reconocida tal competencia y, en este
sentido, 1a doctrina ha apuntado la dificultad de la regla constitucional, pues delimitar
los campos en que pueden legislar el Estado y las CC.AA. en materia procesal es
ciertamente complejo a9.

EITC (SSTC 71/1982, 83/1986, FJ 2; 123/1988, FJ 2; 121/1992, FJ 4) ha mantenido
un criterio necesariamente restrictivo sobre la facultad legislativa autonémica en materia
procesal, considerando como un valor esencial «la necesidad de salvaguardar la uni-
formidad de los instrumentos jurisdiccionales». Ya en la citada STC de 1986 ¢l Tribunal
razond que «no cabe interpretar que el articulo 149.1.6 de la Constitucion permita
innovar el ordenamiento procesal a las Comunidades Autbonomas en relaciéon con
la defensa juridica de aquellos derechos e intereses juridicos que materialmente regulen,
lo que equivaldria a vaciar de contenido o privar de todo significado a la especificidad
con que la materia procesal se contempla en el articulo 149.1.6 de la Constituciony.
A renglon seguido, el Tribunal enuncia lo que podria ser una regla general de inter-
pretacion: «Como indica la expresion “necesarias especialidades”, se tienen en cuenta
tan solo las que inevitablemente se deduzcan, desde el punto de vista de la defensa
judicial, de las reclamaciones juridicas sustantivas configuradas por la norma autonémica
en virtud de las particularidades del derecho creado por ellasy.

Los conflictos pendientes en esta materia son tres: Dos recursos promovidos por
el Gobierno contra sendas leyes del Parlamentio de Galicia, y otro recurso contra
una ley de Ia Comunidad Autonoma de las Islas Baleares.

En el recarso de inconstitucionalidad promovido por el Estado contra la Ley galle-
ga 13/1989, de 10 de octubre, de Montes vecinales en mano comin —recurso nime-
10 175/1990, comentado en un apartado anterior de este estudio—, se impugno6 también
la Disposicion adicional tercera de dicha ley, cuya redaccion es la siguiente:

«Todos los procedimientos, salvo el de clasificacion, seran sustanciados por el tramite
de incidentes ante ¢l Juzgado de Primera Instancia.»

La fundamentacion del recurso consiste en que dicho precepto vulnera la competencia
estatal exclusiva sobre legislacion procesal, sin que quepa alegar la competencia que
el Estatuto de Autonomia de Galicia (articulo 27.5) reconoce a la Comunidad Auténoma

(9  Cfr. DE LA OLIVA SanTos, A. «Derecho Procesal Civil, I» (con FerRNANDEz LopEz), Madrid,
1992, pp. 257 a 262. OrteLLs Ramos, M. «Derecho Jurisdiccional, I» (con MoNTERO AROCA Y GOMEZ
CoLoMER), Barcelona, 1993, p. 647. Cortes DoMINGUEZ, V., afirma que la prevision constitucional de
competencias autonomicas procesales «no da lugar a la creacion de un verdadero Derecho procesal
auténomoy. Vid. «Introduccion al Derecho Procesal» (con Moreno CATENA y GIMENO SENDRA), Valencia,
1993, pag. 309.
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sobre «las normas procesales y procedimientos administrativos que se deriven del espe-
cifico Derecho gallego o de la organizacion propia de los poderes piiblicos gallegos».
El recurso, en efecto, no advierte la existencia de ninguna especialidad que justifique
una innovacion del ordenamiento procesal como la efectuada por la ley recurrida,
La institucion regulada por la ley gallega —los montes vecinales en mano comin—
no es desconocida en el derecho estatal, tanto mas cuanto que una ley estatal post-
constitucional —la ley 55/1980 de Montes vecinales en mano comn— estuvo vigente
en Galicia hasta Ja entrada en vigor de la ley autondémica. Se afiade que las prescripciones
de la ley gallega apenas difieren de las contenidas en la ley estatal y, no habiendo
en ésta especialidad procesal alguna, careceria de base cualquier fundamento en la
peculiaridad del derecho material que exigiera la tramitacion por un procedimiento
concreto, como hace la ley gallega con el procedimiento incidental, en detrimento
de los demas, o que aconsejara la exclusion del escalon jurisdiccional inferior de los
Juzgados de Paz, aspectos que constituyen las dos unicas especialidades procesales
de la ley de referencia ¢,

Otro recurso pendiente ante el TC que afecta al Derecho procesal es el promovido
por el Gobierno contra la Ley del Parlamento de Galicia de 1993 reguladora del
Recurso de casacion en materia de derecho civil especial de Galicia.

Para valorar el litigio conviene recordar que, si bien el conocimiento del recurso
de casacion corresponde de forma natural al Tribunal Supremo, la legislacion procesal
estatal prevé un recurso de casacion especifico, que resolveran los respectivos Tribunales
Superiores de Justicia, cuando se alegue como motivacion del recurso la infraccion
de normas de derecho civil foral o especial propio de las CC.AA. Asi lo prevé el
articulo 73.1.a) de la LOPT: «La Sala de lo Civil y Penal del Tribunal Superior de
Justicia conocera, como Sala de lo Civil, del recurso de casacion que establezca la
Ley contra resoluciones de organos jurisdiccionales del orden civil con sede en la
Comunidad Auténoma, siempre que el recurso se funde en infraccion de normas
del Derecho Civil, Foral o Especial propic de 1a Comunidad, y cuando el correspondiente
Estatuto de Autonomia haya previsto esta atribuciony un,

En cuanto a la regulacion procesal de este recurso de casacion se contiene en
la Ley de Enjuiciamiento Civil (articulos 1.729 a 1.732, y concordantes, tras la reforma
operada por la Ley 10/1992, de 30 de abril, de Medidas Urgentes de Reforma Procesal).
El recurso se regird por las normas dictadas para el ordinario que se sustente ante
el Tribunal Supremo (Sala Primera) pero con las particularidades establecidas por
la LEC en los articulos citados.

La ley gallega impugnada contiene una completa regulacion procesal del recurso
de casacién en su ambito territorial: Especifica qué resoluciones y sentencias seran
susceptibles del recurso de casacion ante el TSJ de Galicia, concreta los motivos

a8) E] recurso se halla pendiente desde el afio 1990, y desde entonces el Tribunal Constitucional
ha mantenido la suspensiéon de la vigencia y aplicacion de la Disposicidn adicional tercera de la ley.

(7 Sobre el recurso de casacion previsto por el articulo 73.1.2) de la LOPJ puede verse: CABANAS
GARCIA, J. C. «El derecho autonémico como objeto del recarso de casacion ante los Tribunales Superiores
de Justicia de las Comunidades Autonomas», en «Poder Judicialy, numero 14, 1989. CorDON MORENO,
F. «El recurso de casacion foraly, en «Temas de Derecho Civil foral de Navarray, Madrid, 1991. Puic
FERRIOL, LORCA NAVARRETE, MORON PaLoMINO y otros, «La casacion foral y regional», San Sebas-
tian, 1993.
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en que habrad de basarse el recurso, fija las reglas para la imposicion de las costas
procesales, atribuye caracter supletorio a la regulacion de la LEC sobre la misma
materia, y establece (norma transitoria) la posibilidad de recurso contra las resoluciones
judiciales dictadas antes de la entrada en vigor de la Ley autonémica pero que se
encuentren en tiempo habil para ser recurridas.

El recurso entablado por el Gobierno contra la ley gallega niega la competencia
de la Comunidad autonoma para llevar a cabo una regulacion procesal paralela a
la prevista en la normativa estatal del recurso de casacion cuyo conocimiento corres-
ponda al TSY de la Comunidad Autéonoma. Dicho recurso se ha establecido por el
Estado con caracter general y uniforme para que pueda ser ejercitado en todas aquellas
CC.AA. que cuenten con normas de Derecho civil propio —normas cuya infraccion
sustentara este recurso de casacion especifico— sin que la ordenacion procesal del
recurso sea disponible por cada una de las Comunidades afectadas, pues de lo contrario
se quebrantaria la uniformidad de los instrumentos jurisdiccionales. En consecuencia,
la Comunidad autonoma de Galicia seria competente para establecer regulaciones
singulares de ordenacion del proceso que resultaran inevitables para la defensa judicial
de los derechos y deberes configurados por la norma autondmiica sustantiva, pero
no para innovar el recurso de casacion establecido por el Estado. A juicio del recurrente,
para la aplicacion y eficacia del derecho civil gallego no es necesario realizar una
regulacion completa del recurso de casacion ante el TSJ de Galicia, diferente de la
prevista por la legislacion estatal. La Ley autondémica estaria en definitiva viciada
de inconstitucionalidad por quebrantar la unidad de este instituto procesal, cuya regu-
lacién corresponde en exclusiva al Estado a9,

8 Tas diferencias entre la Ley gallega impugnada y la regulacién del recurso en la LEC son las
siguientes:

Segim el articulo 1.a) de la Ley autonomica, seran susceptibles del recurso de casacion las sentencias
definitivas pronunciadas por las Audiencias Provinciales de Galicia, asi como, en su caso, las dictadas
por los Juzgados de primera instancia, cualquiera que fuere su cuantia litigiosa y siempre que produzcan
excepcion de cosa juzgada. También lo serdn las demas resoluciones a las que se refiere la LEC, siempre
que en ellas concurran las citadas circunstancias.

La diferencia de régimen con la LEC es clara dado que el articulo 1687 de esta norma limita
el recurso de casacion a las sentencias dictadas por las Audiencias Provinciales en los declarativos de
mayor cuantia, en ciertos declarativos de menor cuantia (estado civil; los de cuantia inestimable salvo
excepcion y aquellos de cuantia superior a seis millones de pesetas) y en los juicios de retracto y determinados
de desahucio cuando alcancen la cuantia sefialada.

Segun el articulo 1.5) de la Ley autonomica, son, asimismo, susceptibles del recurso de casacion
«las resoluciones que impidan la prosecucion de la instancia o, en ejecucion, resuelvan definitivamente
cuestiones no controvertidas en ¢l pleito, no decididas en la sentencia o que contradigan lo ejecutoriado».

Por su parte, el articulo 1687.2.° de la Ley de Enjuiciamiento Civil, reduce tal supuesto de casacion
a «os autos dictados en apelacion, en los procedimientos para la ejecucion de las sentencias recaidas
en los juicios a que se refiere el ntimero anterior, cuando resuelvan puntos sustanciales no controvertidos
en el pleito, no decididos en la sentencia o que contradigan lo ejecutoriadoy.

En cuanto a los motivos de casacion, la Ley autonomica gallega prevé como tal, en su articulo
2.2, «el error en la apreciacion de la prueba». Sin embargo, este motivo ya no esta entre los contemplados
por el articulo 1692 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, dado que fue suprimido por la reforma operada
en la LEC mediante la Ley 10/1992, de 30 de abril.

Por lIo que se refiere a las costas procesales, el articulo 4 de la Ley autonémica prevé su imposicion
al recurrente que haya procedido con temeridad o mala fe. Este no es el criterio que rige en la Ley
de Enjuiciamiento Civil, cuyo articulo 1715.3 dispone que las costas del recurso de casacion se impondran
en todo caso al recurrente cuando no se estimase procedente ningin motivo del recurso.
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Debe indicarse que el TC, mediante Auto de 22 de marzo de 1994, levant6 la
suspension de la ley gallega recurrida.

El ultimo recurso que afecta al titulo de legislacion procesal es el promovido por
el Gobierno contra la Ley del Parlamento de las Islas Baleares 6/1995, de 21 de
marzo, de actuacion de la Comunidad Auténoma en aplicacion de las Medidas judiciales
sobre menores infractores.

Para el entendimiento del recurso hay que remitirse a la Ley Organica 4/1992,
de 5 de junio, que oper6 una reforma urgente (exigida por la STC 36/1991) en el
ambito de los Juzgados de Menores. Esta Ley establece un marco flexible para que
dichos Juzgados puedan determinar las medidas a aplicar a los menores que realicen
hechos susceptibles de tipificarse como delitos o faltas. Tales medidas —que van desde
la amonestacion hasta el ingreso en un Centro en régimen abierto, semiabierto o
cerrado se acordaran por el Juez de Menores conforme al procedimiento regulado
por la Ley, vy su ejecucion correspondera a las Entidades Publicas competentes en
la materia (Disposicion Adicional tercera de la Ley Organica 4/1992). Dichas Entidades
Publicas son las CC.AA. que, como es el caso de las Islas Baleares, han asumido
estatutariamente competencias en materia de instituciones proteccion y tutela de meno-
res. Resulia asi indiscutible que son las CC.AA. las competentes para ejecutar las
medidas correctoras que se contengan en las Resoluciones de los Jueces de Menores.

El reproche que el Estado dirige contra la Ley de las Islas Baleares estriba en
que ésta no se limita a regular el cumplimiento de las medidas acordadas por el
Juez, conforme a la competencia puramente ejecutiva de la Comunidad en esta materia,
sino que modifica o innova en varios aspectos la normativa estatal, lo cual supone
invadir la competencia exclusiva del Estado en materia procesal penal.

Asi, la Ley impugnada regula en su articulo 5 la reparacion extrajudicial del dafio
v la congciliacion como medidas tendentes a evitar el proceso ante el Juez de Menores.
A juicio del Estado, el establecimiento por la Comunidad de medidas destinadas a
evitar el proceso —aunque formalmente no se menoscaba la competencia del Juez
prevista en la ley organica estatal— es una manifiesta intromision en materia procesal.
Por otra parte, la ley antondémica regula en sus articulos 6 y 7 el contenido sustantivo
de las medidas correctivas previstas por la ley organica estatal: amonestacion, libertad
vigilada, prestacion de servicios en beneficio de la Comunidad, internamiento en un
centro en régimen abierto, semiabierto o cerrado, etc. A juicio del recurrente, la com-
petencia autonomica para la ejecucion de estas medidas acordadas por el Juez no
" puede amparar el que la norma autonémica configure y detalle el contenido y los
limites de dichas medidas. En este aspecto 1a Iey de las Islas Baleares estaria invadiendo
la competencia estatal en materia de legislacion penal, reservada en todo caso al legislador
organico.

Sin duda cabe discutir doctrinalmente el que la imposicion de medidas correctoras
a los menores se encuadre estrictamente en el derecho penal. Ahora bien, incluso
renunciando a la calificacion material penal, es evidente que la regulacion sustantiva
de muchas de las medidas correctoras —el internamiento, la libertad vigilada, la impo-
siciobn de trabajos en beneficio de la Comunidad— afecta al derecho a la libertad
(CE, articulo 17.1), derecho fundamental cuyo desarrollo corresponde indiscutiblemente
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al legislador estatal organico (CE, articulo 81), lo cual abona la tesis de que las CC.AA.
no pueden delimitar sustantivamente el contenido de tales medidas restrictivas de
la libertad, sino pura y simplemente ejecutarlas con arreglo a la legislacion estatal.

El TC ha mantenido la suspension de la vigencia de los preceptos impugnados
de 1a ley de Baleares, mediante auto de 24 de octubre de 1995 w9,

7. La competencia estatal en materia de fundaciones

Nuestra Constitucion ha reconocido el derecho de fundacion para fines de interés
general, con arreglo a la Ley (articulo 34.1 C.E.) @. El Tribunal Constitucional ha
expresado el siguiente criterio sobre el contenido del concepto de fundacién recogido
en el texto constitucional:

«Este precepto se refiere sin duda al concepto de fundacion admitido de forma
generalizada entre los juristas y que considera la fundacién como la persona
juridica constituida por una masa de bienes vinculados por el fundador o fun-
dadores a un fin de interés general. La fundacidon nace, por tanto, de un acto
de disposicion de bienes que realiza el fundador, quien los vincula a un fin
por él determinado y establece las reglas por las que han de administrarse,
al objeto de que sirvan para cumplir los fines deseados de manera permanente
o, al menos duradera. Tanto 1a manifestacion de voluntad como la organizacion
han de cumplir los requisitos que marquen las leyes, las cuales prevén, ademas,
un tipo de accion administrativa (el protectorado) para asegurar el cumplimiento
de los fines de la fundacion y la recta administracion de los bienes que la
forman...» (STC 49/1988, de 22 de marzo. FJ. 11).

En la regulacion legal del derecho de fundacion inciden tanto el derecho estatal
como los ordenamientos autonémicos. Corresponde al Estado regular las condiciones
basicas del ejercicio del derecho de fundacién (articulo 149.1.1 C.E.), asi como dis-
ciplinar con caracter general el régimen juridico de las fundaciones en los aspectos
que atafien a la legislacion civil, a la legislacion procesal y al régimen tributario aplicable
a estas personas juridicas. Al amparo de estas competencias estatales se promulgd
la Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de Fundaciones y de Incentivos Fiscales a
la Participacion Privada en Actividades de Interés General (en adelante, LF), que

a9  En el «Boletin Oficial del Parlamento de las Islas Baleares» de 24 de marzo de 1997 se ha
publicado un proyecto de Ley de Proteccion Integral del Menor, que vendria a derogar la impugnada
Ley autonomica 6/1995, de 21 de marzo. El proyecto pretende establecer un marco de actuacion coordinada
de las instituciones publicas y privadas para garantizar la proteccion integral de los menores, con apoyatura
en la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del Menor, modificacion parcial
del Codigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil. Es evidente que, de aprobarse el proyecto de
ley autonomica con la citada derogacion de la Ley 6/1995, el recurso de inconstitucionalidad quedaria
carente de objeto.

@0  Entre la abundante bibliografia en la materia puede consultarse: Rafael DE LorENZO GARCIA
y otros, «Comentarios a la Ley de Fundaciones y de Incentivos Fiscales», Fundacion ONCE-Marcial
Pons, Madrid, 1995. PiNarR MaRas, José Luis, «Regunlacion, desregulaciéon y auiorregulacion de las Fun-
daciones», Revista de Occidente, nimero 180, 1996. Del mismo autor: «Fundaciones constituidas por
entidades publicas. Algunas cuestiones», Revista Espafiola de Derecho Administrativo (REDA), namero
97, enero-marzo 1998. Lopez-NIETO ¥ MALLO, Francisco, «<Manual de Fundaciones», Bayer Hnos., S.A.,
Barcelona, 1996. Garcia ANDRADE, Jorge, «La Fundacion: un estudio juridico», Centro Espafiol de Fun-
daciones, 1997.
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derogé un conjunto de normas que arrancaban de la Ley General de Beneficencia
de 1849, y definié6 a las fundaciones como «organizaciones constituidas sin animo
de lucro que, por voluntad de sus creadores, tienen afectado de modo duradero su
patrimonio a la realizacién de fines de interés general» (articulo 1.1).

Todos los estatutos de autonomia han consignado su competencia exclusiva en
materia de fundaciones ¢v, al amparo de la cual las CC.AA. han ido aprobando sus
respectivas leyes de fundaciones. Dichas leyes -que logicamente no pueden contradecir
a las normas declaradas por el Estado como de aplicacion general- se aplicaran a
las fundaciones que desarrollen principalmente sus actividades en el territorio de Ia
respectiva comunidad auténoma. En cuanto al ejercicio del Protectorado, se aplicara
la misma regla de reparto competencial por razén del territorio: Corresponderd a
la Administracion General del Estado cuando se trate de fundaciones que desarrollen
principalmente sus funciones en el territorio de mas de una Comunidad Auténoma,
y correspondera a las administraciones autonomicas en los restantes casos.

Asi, 1a LF prevé expresamente la existencia de fundaciones de competencia estatal
(articulo 32.2), y alude al territorio de desarrollo principal de actividades como una
de las menciones necesarias a incluir en los estatutos de todas las fundaciones (articu-
los 4.2 y 9.1). El Reglamento de Fundaciones de Competencia Estatal (Real Decreto
316/1996) reitera en su articulo 1.1 dicha regla de reparto competencial. A las fun-
daciones de competencia estatal se les aplicara integra y exclusivamente la legislacion
del Estado en la materia, quedando sujetas al Protectorado de 1a Administracion General
del Estado, y habran de inscribirse en el Registro de Fundaciones del Ministerio de
Justicia, creado por el articulo 36.1 de la LF y regulado por su Reglamento, aprobado
por Real Decreto 384/1996 2,

En materia de fundaciones esta pendiente ante el Tribunal Constitucional el recurso
de inconstitucionalidad promovido por el Presidente del Gobierno contra la Ley de
la Asamblea de Madrid 1/1998, de 2 de marzo, de Fundaciones de la Comunidad
de Madrid (Recurso niimero 2564/98). En este importante recurso se plantea un
debate sobre la capacidad de fundar de las personas juridico-ptiblicas, y también sobre
las consecuencias de que las administraciones ptblicas utilicen la figura de la fundacion
para el ejercicio de sus competencias propias.

Fl Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Madrid (articulo 26.24
tras la reforma del afio 1994) reconoce la competencia exclusiva —en sus propios

@) J.os primeros estatutos que proclamaron tal competencia utilizaron para delimitarla formulas
dispares. Asi, el Estatuto de Autonomia para Galicia reconoce a la comunidad auténoma competencia
exclusiva sobre el régimen de «las fundaciones de interés gallego» (articulo 27.26), 'mientras que Navarra
veia reconocida su competencia exclusiva sobre «las fundaciones constituidas con arreglo a las normas
del Derecho Foral de Navarra» (articulo 44.20). En cambio, las CC.AA. regidas por el articulo 143
CE adquirieron competencia exclusiva en materia de fundaciones mediante una diccion uniforme introducida
en sus estatutos en la reforma de 1994: todas ellas ostentan competencia sobre las fundaciones que
desarrollen principalmente sus funciones en la propia Comunidad Autonoma. A pesar de los dispares
términos estatutarios, una interpretacion conjunta del blogue de la constitucionalidad lleva a la conclusion
de que todas las CC.AA. tienen competencia exclusiva en materia de fundaciones.

@) Fs evidente que el régimen juridico de las fundaciones esta directamente vinculado al ambito
competencial del Ministerio de Justicia, no sé6lo por corresponder a este Departamento —a través de
la Direccion General de los Registros y del Notariado~ la Ilevanza del Registro de Fundaciones de
competencia estatal, sino por la indiscutible conexién de la figura juridica de la fundacién con €l Derecho
Civil.
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términos: «la plenitud de la funcion legislativa»— de la comunidad autébnoma sobre
las «fundaciones que desarrollen principalmente sus funciones en la Comunidad Auio-
noma». Al amparo de esta competencia se dicta su Ley de Fundaciones de 1998,
cuyos articulos impugnados son los siguientes.

En primer lugar, el apartado dos de la Disposicion adicional primera, que dice:

«Se entendera, a los efectos previstos en el articulo 1.1 de la presente Ley,
que las fundaciones constituidas por las Universidades Pablicas de la Comunidad
de Madrid, desarrollan principalmente sus actividades en el territorio de ésta.»

La voluntad de la ley es inequivoca: mediante esta presuncion legal atrae al ambito
de su Protectorado a las fundaciones de las Universidades ptblicas madrilefias, sea
cual sea el ambito territorial de las actividades principales de dichas fundaciones.
El precepto guarda relacion directa con el articulo 1.1, segin el cual la ley se aplicara
a las fundaciones que desarrollen principalmente sus funciones en el territorio de
la Comunidad de Madrid.

El recurso promovido por el Estado considera que una presuncion de estas carac-
teristicas vulnera el principio de delimitacion competencial en la materia, ya que las
Universidades de Madrid, sean publicas o privadas, pueden constituir fundaciones en
cualquier punto de la geografia nacional para desarrollar alli sus actividades principales,
considerando que tal decision —la de delimitar el ambito territorial de actividad de
la fundacion— depende exclusivamente de la voluntad del fundador como ejercicio
del derecho de fundacion contemplado por el articulo 34 C.E. Se considera por lo
tanto que las Universidades (personas juridico-publicas) no pueden ver restringido
su derecho de fundacion por una presuncion legal segtin la cual sus actividades prin-
cipales quedaran limitadas al territorio donde se ubica la Universidad fundadora. A
partir de esta libre decision del fundador, se aplicaran las reglas generales del reparto
competencial antes dichas, y la Universidad quedara sujeta al protectorado del Estado,
o de la correspondiente comunidad, en funcion de que decida desarrollar principalmente
sus actividades en una sola comunidad o en mas de una.

En segundo lugar, se impugné el articulo 9.3 de la ley autonémica, cuyo tenor
es el siguiente:

«Las fundaciones que desempefien su actividad principalmente en la Comunidad
de Madrid y que estén constituidas por una o varias personas juridico-ptblicas
cualquiera que sea el Ambito territorial de actuacion de tales personas, estaran
sujetas a las disposiciones de la presente Ley.» ¢

@) Para-el estudio de este precepto es interesante recordar el precedente del Conflicto positivo
de competencia 1675/97, pendiente ante el Tribunal Constitucional, y que enfrenta al Estado y a la
Comunidad Auténoma de Madrid en relacion con la Fundacion «Teatro Lirico.

La Fundacion Cultural «Teatro Lirico» fue creada mediante un convenio de colaboracion suscrito
en 1995 entre la Administracion General del Estado -a través del Ministerio de Cultura- y la Comunidad
Autonoma de Madrid (convenio publicado en el «Boletin Oficial del Estado» de 16 de junio de 1995).
El objeto de dicho acuerdo era conseguir una convergencia de esfuerzos de ambas administraciones
en la promocion de la Opera, optando por la figura juridica de la fundaciébn por su mayor eficacia
gestora y posibilidad de integrar, en el futuro, a la participacion privada. En dicha fundacion, segan
sus estatutos, participaria el Ministerio de Cultura con un 72,5 por 100 y la CAM con un 27,5 por
100. Por otra parte, Ia AGE cederia a la fundacion el uso del Teatro Real y del Teatro de la Zarzuela.
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La impugnacion de este articulo 9.3 plantea un problema juridico-competencial cuya
sintesis es la siguiente. Cuando dos o mas administraciones ptblicas crean una fundacion
como formula juridica para materializar su colaboracion, jdebe seguirse la regla com-
petencial seglin la cual correspondera el Protectorado a la administracion autonomica
en cuyo territorio se desarrollen principalmente las actividades de la fundacion? Y,
en general, jse aplicara también dicha regla cuando una administracion o una persona
juridico-ptiblica supraautonémica cree una fundacion con actividades limitadas al terri-
torio de una vinica comunidad auténoma?

La Ley de la Comunidad de Madrid sostiene la tesis afirmativa. La utilizacion
de la figura juridica de la fundacion, con independencia de la naturaleza del fundador
o fundadores, convierte en preferente al titulo competencial sobre fundaciones -es
decir, sin posibilidad de considerar o aplicar otros titulos competenciales- y en su
virtud debe aplicarse la regla estricta de territorialidad para determinar qué admi-
nistracion ejercerd el protectorado. Cualquier fundacién que desarrolle su actividad
principal en la Comunidad de Madrid quedara sujeta a la legislacion anton6mica —y
al Protectorado de la administracion autonomica— aun cuando haya sido creada, por
ejemplo, por la propia Administracién del Estado para promover actividades de com-
petencia estatal.

El Estado, tanto en las alegaciones presentadas en el conflicto positivo de competencia
como en la fundamentacion del recurso de inconstitucionalidad, ha sostenido una
tesis muy distinta, que en sintesis es la siguiente.

En la actualidad, la fundacién no es solo una organizacion privada orientada a
la realizacion de fines de interés general, sino que puede también ser utilizada como
ente instrumental para coadyuvar en el ejercicio de competencias de las Administraciones
Publicas, como se pone de manifiesto en los apartados 1 y 4 del articulo 6 de la
Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de Fundaciones y de Incentivos Fiscales a la
Participacion Privada en Actividades de Interés general. Si el registro y protectorado
de las fundaciones constituidas por la Administracion General del Estado y los Orga-
nismos Puablicos vinculados o dependientes de aquélla dependiera de la Comunidad
de Madrid, se verian cercenadas las facultades que corresponden a los entes que per-
sonifican la Administracion estatal para el ejercicio de las competencias constitucio-
nalmente atribuidas al Estado.

Cuando se trata de fundaciones creadas por personas juridico-publicas, no se dan
las caracteristicas tipicas de las fundaciones entendidas como patrimonios privados
destinados a un fin de interés general, pues dichas fundaciones no son mas que meras

L.

Posteriormente, la CAM reclamé del Ministerio de Educaciéon y Cultura la enirega del expediente
administrativo de la fundacion, a fin de ejercer sobre ella el registro y Protectorado, por entender que
la Fundacion «Teatro Lirico» desarrolla sus actividades principalmente en sus propias sedes, el Teatro
Real y el Teatro de la Zarzuela, sitos en la Comunidad de Madrid. La Secretaria General Técnica
del Ministerio de Educacion y Cultura dicté una Resolucion de 23 de enero de 1997 denegando la
remision del expediente a la CAM al entender competente a la AGE para el ejercicio del protectorado
sobre dicha Fundacion. La CAM formul6 un requerimiento de incompetencia al Gobierno de la Nacion
en relacion con la citada Resolucion que, al ser rechazado, provocod el que la CAM promoviera el
conflicto positivo de competencia 1675/97, invocando la regla competencial de su Estatuto de Autonomia.
Debe sefialarse que en el momento de promover este conflicto Ja CAM no habja aprobado ain su
Ley de Fundaciones de 1998. Es indudable que el articulo 9.3 de esta ley puede interpretarse como
una respuesta general, dada desde la legislacion autonOmica, al problema juridico planteado en torno
a la Fundacion «Teatro Liricon.
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proyecciones de las personas juridico-publicas y, en forma de entes instrumentales,
realizan especializadamente funciones que desarrollan competencias propias de la enti-
dad publica fundadora. Cuando esto acontece, la fundacion asume la ejecucion de
una parte de las competencias atribuidas a la Administracién o entidad fundadora
porque, en esencia, la fundacién estd conformada sobre el fin publico a que queda
afectada la dotacion patrimonial efectuada por el ente publico. De ahi que resulte
que las fundaciones creadas por personas juridico-ptiblicas supraautonémicas no puedan
quedar sometidas al protectorado de una determinada Comunidad Auténoma, incluso
en el supuesto de que desarrollen sus funciones principalmente en el territorio de
dicha Comunidad Auténoma. El criterio adecuado es que el protectorado corresponde
a aquella Administracion que se sirve de la fundacion para cumplir sus fines propios.

Conforme a la STC 52/1994, de 24 de febrero -que cita a la STC 14/1986-, 1a
instrumentalidad de los entes que se personifican o que funcionan de acuerdo con
el Derecho privado remite su titularidad final a una instancia administrativa inequi-
vocamente publica, como publico también es ¢l ambito interno de las relaciones que
conexionan dichos entes con la Administracion de la que dependen, tratandose en
definitiva de la utilizacion por la Administracion de técnicas ofrecidas por el Derecho
privado, como un medio practico de ampliar su acciéon social y econdémica (FJ 5).
Y si es cierto que tal accién no exonera a la Administracion de su deber de respetar
el orden constitucional de competencias, ya que la capacidad juridico-privada de los
entes administrativos no es titulo de competencia, como taxativamente afirma la citada
Sentencia, también lo es que el Estado no puede ver menoscabado su ambito com-
petencial por la mera utilizacion de técnicas de Derecho privado como instrumento
para el ejercicio de sus competencias, pues admitir lo contrario seria tanto como
negar o mermar la capacidad juridico-privada de la Administracién estatal. Resulta
pues irrelevante, conforme a la doctrina de la citada Sentencia, que la Administracion
ejerza sus competencias mediante su organizacion matriz o a través de personas juridicas
intermedias (sean éstas de naturaleza ptblica o privada), sin que esta ultima circunstancia
pueda alterar las reglas que rigen el reparto constitucional de competencias entre el
Estado y las CC.AA. —como sucederia si aplicando lo dispuesto en el precepto objeto
de impugnacion, la Comunidad de Madrid dispusiera de facultades de tutela sobre
las fundaciones constituidas por la Administracion estatal, mediatizando indebidamente
la actividad de ésta cuando se desarrolla a través de entes instrumentales—. En ultima
instancia, de aplicarse el criterio contenido en el precepto objeto de impugnacion,
se estaria lesionando la potestad de autoorganizacion de la Administracion del Estado,
al interferir en el reparto interno de sus competencias de la forma que resulte mas
adecuada para la consecucion de los fines a los que sirve.

Expuesta hasta aqui la tesis sustentada por el Estado, es innegable la trascendencia
juridico-competencial que se plantea en el recurso contra la Ley de Fundaciones de
la Comunidad de Madrid de 1998, y habra que estar a las resultas del pronunciamiento
del Tribunal Constitucional @,

@)  En este recurso de inconstitucionalidad se impugn6 también el apartado 1, inciso final, de la
Disposicion adicional primera de la ley autondmica, en coherencia con los argumentos ya expuestos
(cfr. providencia de admision a tramite de 16 de junio de 1998; «Boletin Oficial del Estado» de 25
de junio). Por otra parte, contra esta ley se interpuso también un recurso de inconstitucionalidad promovido
por mas de cincuenta Senadores del Grupo Parlamentario Socialista (Recurso ntimero 2544/1998).

» Boletin nim. 1835--Pag. 29



— 3594 —

8. Regulacion del tratamiento automatizado de los dates de caracter personal

El articulo 18.4 de la Constitucion dispone que «la ley limitar4 el uso de la informética
para garantizar el honor y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos y el
pleno ejercicio de sus derechos». En desarrollo de esta prevision se promulgé la Ley
Organica 5/1992, de 29 de octubre, de Regulacion del tratamiento automatizado de
los datos de caracter personal (LORTAD) o9,

Contra la LORTAD se interpusieron cuatro recursos de inconstitucionalidad (cft.
anuncio de admisién a tramite en el «Boletin Oficial del Estado» de 19 de febrero
de 1993):

El Defensor del Pueblo interpuso recurso contra el articulo 19.1 y contra el articu-
lo 22, apartados 1 y 2, de la ley organica, por estimar que vulneran el articulo 18.4
de 1a Constitucion en relacion con los articulos 18.1 y 53.1 de la norma constitucional
(Recurso ntimero 219/93).

Mas de cincuenta Diputados del Grupo Parlamentario Popular interpusieron recurso
de inconstitucionalidad contra los articulos 6.2; 19.1; 20.3; 22, apartados 1 v 2, y
los demas que procedan por conexion, de la LORTAD (recurso niumero 236/93).

El Consejo Ejecutivo de Ia Generalidad de Catalufia y el Parlamento de Cataluiia
formularon sendos recursos de inconstitucionalidad (nameros 201/93 y 226/93, res-
pectivamente). En su recurso, el Parlamento de Catalufia impugno los articulos 24,
31, v 40, apartados 1 y 2, de la ley. El recurso de la Generalidad, a su vez, afecta
a estos mismos articulos y, ademas, al articulo 39 y a la disposicion final tercera.

Los cuatro recursos pueden agruparse en dos grupos muy diferentes. El Defensor
del Pueblo y los Diputados del GPP impugnaron supuestas infracciones de derechos
fundamentales contenidas en la LORTAD, mientras que los 6rganos ejecutivo y legis-
lativo de la Comunidad Auténoma de Catalufia fundamentaron sus recursos exclu-
sivamente en problemas relativos a la distribucion de competencias entre el Estado
y esa Comunidad. Dado el ambito del presente trabajo, nos limitamos al estudio
de los recursos interpuestos por la Generalidad y por el Parlamento de Cataluiia,
sumamente importantes ambos, v cuya estimacion por el TC supondria un notable
cambio de orientacion de la politica reguladora de la proteccion de datos personales.

El formidable avance de la informatica ha permitido que las administraciones publicas
v las entidades privadas posean ficheros de datos capaces de almacenar y tratar de
forma masiva informacion de caracter personal —«datos de caracter personaly— de
todos los ciudadanos. El desarrollo de las telecomunicaciones y de las tecnologias
de la informacion permite recoger datos de forma practicamente ilimitada, almacenarlos
en los ficheros, tratarlos ordenadamente para obtener a su vez nuevas informaciones
y, en su caso, cederlos a terceras personas. Los titulares de estos ficheros, o quienes
puedan acceder a la informacion registrada en ellos, pueden conocer asi datos y pautas
de comportamiento de las personas —profesionales, familiares, sobre habitos de consumo

@)  La vinculacion del Ministerio de Justicia con esta materia se concreta en su responsabilidad
en los trabajos prelegislativos de la LORTAD, y en el hecho de que la Agencia de Proteccion de Datos
-ente de Derecho publico que tiene por mision garantizar el cumplimiento de la legislacion sobre proteccion
de datos y controlar su aplicacion- se relaciona con el Gobierno a través del Ministerio de Justicia
(cfr. articulo 1.2 del Estatuto de la Agencia de Proteccion de Datos, aprobado por el Real Decreto
428/1993, de 26 de marzo).
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y de ocio, e incluso sobre creencias politicas o religiosas— que se integran indiscu-
tiblemente en el ambito de la intimidad personal. La informatica, en suma, permite
registrar duraderamente numerosos datos sobre una persona, datos obtenidos en cir-
cunstancias muy diferentes v alejadas entre si, y utilizar dicha informacion en el futuro
sin el conocimiento ni el consentimiento de la persona afectada. La LLORTAD tiene
por objeto —en cumplimiento del articulo 18.4 CE— limitar el uso de la informatica
y otras técnicas y medios de tratamiento automatizado de los datos de caracter personal
para garantizar el honor, la intimidad personal y familiar de las personas fisicas y
el pleno ejercicio de sus derechos.

La pretension garantista de la LORTAD se estructura precisamente en torno a
los ficheros de datos. Por una parte, se reconoce a los ciudadanos una serie de derechos
con respecto a la inclusion de sus datos personales en ficheros automatizados o infor-
matizados; por otra parte, los responsables de los ficheros —sean publicos o privados—
quedan sujetos a las prescripciones de la ley y al control e inspeccion de la Agencia
de Proteccion de Datos (APD). El elenco de derechos que la LORTAD reconoce
a los afectados se integra por el derecho de informacion —que permite conocer la
existencia del fichero y la identidad de su responsable—; el derecho de acceso —por
el cual cabe solicitar y obtener informacién sobre los datos personales incluidos en
el fichero—; los de rectificacion y cancelacion —dirigidos a eliminar del fichero datos
inexactos o incompletos—; asi como por los derechos de ser debidamente informado,
cuando se le solicite la manifestacion de datos personales, del uso que se les puede
dar; de consentir o no el tratamiento automatizado de sus datos personales; y de
consentir o no la cesion de dichos datos a terceras personas, realizada por el responsable
del fichero.

La LORTAD sujeta a los ficheros publicos y privados incluidos en su ambito de
aplicacion a unos principios reguladores de la recogida, registro y uso de datos personales.
Los ficheros de titularidad ptblica s6lo podran crearse por medio de una disposicion
general oficialmente publicada, y la creacion de ficheros privados requiere su previa
notificacion a la APD, quien inscribira el fichero en el Registro General de Proteccion
de Datos de ajustarse a los requisitos exigibles. Por tltimo, la LORTAD establece
un cuadro de infracciones y sanciones administrativas, confiando el ejercicio de la
potestad sancionadora a 1a APD.

En efecto, sobre la APD recae la responsabilidad de velar por el cumplimiento
de la propia LORTAD, para lo cual se atribuyen a este ente de Derecho publico,
con personalidad juridica propia y que actia con plena independencia de las Admi-
nistraciones ptblicas, las funciones de vigilancia, autorizaciéon, inscripcion de ficheros,
inscripcion de codigos tipo o codigos deontologicos de los ficheros privados, inspeccion,
y sancion. La APD ejercera estas funciones en relacién con todos los ficheros de
titularidad privada, con los ficheros creados por las Entidades locales, y con los creados
por la Administracion General del Estado o entidades que dependen de ella. Respecto
de los ficheros creados o gestionados por las CC.AA., la LORTAD (articulo 40)
admite que las administraciones autonémicas designen un organo autondémico de pro-
teccion de datos que ejercera con respecto de aquellos ficheros las funciones de
la APD.

Este es precisamente el aspecto de la LORTAD contra el que se dirigen los recursos
de la Generalidad y del Parlamento de Cataluiia: la atribucion a la APD de competencia
sobre los ficheros privados y los ficheros de las Entidades locales. Ambos recursos
comparten un planteamiento similar, y ambos centran su impugnacion en el articulo
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40 (apartados 1 y 2) LORTAD, yva que los demas articulos impugnados se recurren
por conexion con éste.

Los recurrentes entienden que la proteccion de datos personales no es, en si misma,
una materia de competencia del Estado contemplada como tal por la Constitucion.
La creacion y uso de ficheros automatizados es una actividad instrumental que debe
ser subsumida en la materia a la que sirva el fichero, por lo cual debe corresponder
a la Generalidad la competencia de proteccion de datos personales respecto de todos
aquellos ficheros que operen en sectores sobre los cuales la Generalidad ostente com-
petencia. Asi, corresponderia ejercer a la Generalidad, a través del correspondiente
organo autondémico al que se garantizaria plena independencia, las funciones que desem-
peiia la APD respecto de los ficheros de las Entidades locales de Catalufia y también
respecto de los ficheros privados que operen en Catalufia en materias sobre las cuales
corresponda la competencia con caracter general a la Generalidad.

Frente a este planteamiento, 1a Abogacia del Estado sostuvo que si la proteccion
de los datos personales queda absorbida por la materia a la que sirve el fichero,
nos encontrariamos con el riesgo de una pluralidad de regulaciones de protecciéon
de datos, en funciéon de cada territorio y de cada materia, que pondria en peligro
el cumplimiento por el legislador del mandato del articulo 18.4 CE. La competencia
estatal para establecer una politica de proteccion de datos de ambito nacional se
basa en la clausula residual del articulo 149.3 CE —segin la cual la competencia
sobre las materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia corres-
pondera al Estado— pudiendo invocarse también el articulo 149.1.1 CE —regulacion
por el Estado de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espanoles en el ejercicio de los derechos constitucionales. Al amparo de este ultimo
titulo, quedaria legitimada la decision de la LORTAD de centralizar en la APD las
facultades gestoras sobre todos los ficheros, privados y ptblicos —excluidos los creados
o gestionados por las propias CC.AA.—, para evitar ejecuciones plurales y diferenciadas
por Comunidades Auténomas de la novedad absoluta que en nuestro Derecho supone
la regulacion del tratamiento automatizado de datos personales, y preservar mediante
esta centralizacibn ejecutiva la garantia de la igualdad del articulo 149.1.1. CE.

Expuesto hasta aqui en apretada sintesis el debate juridico-competencial que plantean
estos recursos, su resolucion serd sin duda decisiva para el futuro de la proteccion
de los datos personales en nuestro Derecho. Si se acepta que la proteccion de los
datos personales es una materia dotada de sustantividad propia que atraviesa hori-
zontalmente todos los sectores de la actividad publica y privada, se afianzara la tesis
seglin la cual cabe centralizar en un ente Unico para toda Espafia —la APD— las
complejas funciones de intervencion administrativa imprescindibles para garantizar la
efectiva proteccion del derecho a la intimidad personal frente a los abusos de la infor-
matica. De aceptarse la tesis contraria —corresponde en cada materia o sector velar
por la proteccion de los datos personales a la Administraciéon respectivamente com-
petente sobre dicha materia— se afianzaria la posibilidad de que las CC.AA. asumieran
l1a ejecucion de la LORTAD en detrimento de la APD 09,

@6 Es importante sefialar que en el proyecto de Ley Organica de modificaciéon de la LORTAD,
recientemente aprobado por el Gobierno para adaptar plenamente la LORTAD a la Directiva 95/46/CE
(proyecto de ley publicado en el BOCG-Congreso, de 31 de agosto de 1998, Serie A. Numero 135-1),
no se modifican los articulos impugnados por el Parlamento de Catalufia y por la Generalidad, por
lo cual los recursos continian pendientes en sus términos iniciales ante el Tribunal Constitucional.
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9. Otras materias

Desde €l afio 1989 se encuentra pendiente el recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por el Presidente del Gobierno contra la Ley Foral del Parlamento de Navarra
7/1989, de 8 de junio, de Medidas de intervencion en materia de suelo y vivienda.
Se impugnaron los articulos 47.3 y 48 de la ley, segiin los cuales la Administracion
de la Comunidad Foral seria competente para imponer sanciones de multa a los
Notarios y Registradores de la Propiedad que eleven a escritura ptblica, o inscriban
en el Registro de la Propiedad, terrenos o viviendas sujetos a derecho de tanteo o
retracto sin haberse hecho constar o acreditar debidamente la existencia de determinadas
notificaciones previstas en la propia Ley Foral de referencia.

El recurso consider6 que la Comunidad Foral carece de titulo competencial habilitante
para ejercer la potestad sancionadora sobre los Notarios y Registradores de la Propiedad
y, en consecuencia, la ley foral estaria invadiendo la competencia del Estado para
la ordenacion de los registros e instrumentos publicos (Constitucion, articulo 149.1.8).
Conforme a la Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral
de Navarra (LORAFNA, articulo 52.1), las competencias asumidas por la Comunidad
Foral sobre los Notarios y Registradores de la Propiedad se limitan a su nombramiento,
y a la fijacion de las correspondientes demarcaciones. Ampliar la competencia auto-
nomica hasta la posibilidad de imponer sanciones a los Notarios y Registradores iria
en detrimento de las competencias del Estado sobre el régimen juridico de los Registros
y del Notariado. En conclusion, el Estado, a titulo de recurrente, considera que el
Parlamento de Navarra ha regulado una materia que se sitla mas alla de las competencias
de ejecucion de la legislacion estatal sobre el régimen normativo de los Registros
y del Notariado previstas en la LORAFNA.

Por Auto referenciado en el «Boletin Oficial del Estado» de 22 de febrero de 1990,
el Tribunal Constitucional acordo levantar la suspension de los preceptos impugnados,
transcurrido el plazo de cinco meses a que se refiere el articulo 161.2 CE.

Mediante providencia de 27 de octubre de 1998, el TC ha admitido a tramite
un recurso de inconstitucionalidad promovido por la Generalidad de Catalufia contra
la nueva redaccion del articulo 20.1 de la Ley de Demarcacion y Planta Judicial
(LDPJ), redaccion que ha sido introducida por el articulo 3 de la Ley 26/1998, de
13 de julio. Se impugna concretamente el segundo parrafo de este articulo 20.1, que
dice: Por Real Decreto, a propuesta del Ministro de Justicia y previo informe del
Consejo General del Poder Judicial, se podran transformar juzgados de una clase
en juzgados de clase distinta de la misma sede, cualquiera que sea su orden jurisdiccional.
El reproche del recurrente con respecto al parrafo transcrito consiste en que no se
ha consignado en él la necesidad del informe de la Comunidad Autonoma afectada,
emitido con caracter previo a la aprobacion del Real Decreto. A juicio del recurrente,
este parrafo de la LDPJ contradice el articulo 36 de la LOP]J, segiin el cual corresponde
al Gobierno la creacion de Secciones y Juzgados cuando ello no suponga alteracion
de la demarcacion judicial, oidos preceptivamente la Comunidad Auténoma afectada
y el Consejo General del Poder Judicial. Para la Generalidad, la transformacion de
Juzgados de una clase a otra —por ejemplo, un Juzgado de Menores que pase a ser
un Juzgado de Vigilancia Penitenciaria sin cambiar de sede— se encuadra en los supuestos
de creacion de Juzgados del articulo 36 LOPJ vy, si bien no discute la competencia
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del Gobierno para adoptar tales medidas, considera que debe ser preceptiva la audiencia
de la Comunidad Autonoma afectada.

El recurso, realmente, no cuestiona el que estos supuestos de modificacion de la
planta judicial corresponden plenamente a la materia de Administracion de Justicia,
vy son por ello competencia exclusiva del Estado. Si se postula la audiencia previa
de la Comunidad Auténoma es a titulo de instrumento de participacion autondmica
o coordinacion entre las competencias estatales —la creaciéon de Juzgados en este
caso—y las autonémicas —la provision de medios materiales al servicio de estos Juzgados.

El alcance del recurso es limitado, v su fundamentacion en términos de incons-
titncionalidad sin duda discutible, dada la rotundidad con que el TC ha declarado
que la creacién, constitucion, conversién y supresion de organos judiciales es una
faceta mas de la definicion y establecimiento de la planta judicial, y se integra sin
la menor duda en el concepto estricto de Administracion de Justicia competencia
exclusiva del Estado (STC 62/90, FJ 6) on,

s

@) Por otra parte, cabria sefialar una excepcion de caracter procesal. En efecto, la Ley 26/1998
(ley modificativa) ha dado nueva redaccion al articulo 20.1 LDPJ (ley modificada). Ahora bien, el concreto
parrafo del articulo 20.1 LDPY impugnado por la Generalidad no ha sufrido ninguna modificaciéon con
respecto a su anterior redaccion, que data de 1992. Sucede que la Ley 26/1998 ha optado por la
técnica legislativa denominada «estilo de regulacion», publicando en el «Boletin Oficial del Estado» el
texto completo del citado articulo 20.1 aunque, dentro de dicho texto, haya parrafos no modificados
materialmente por la Ley 26/1998 y que mantienen su redaccién original, como es el que nos ocupa.
(Sobre el «estilo de regulacion» cfr. CasTINEIRA PaLou, M. T., «Las leyes modificativasy en «Curso de
Técnica Legislativa-GRETEL», Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1989).
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