GOBERNANTZA PUBLIKO ETA DEPARTAMENTO DE GOBERNANZA

AUTOGOBERNU SAILA PUBLICA Y AUTOGOBIERNO
Araubide Juridikoaren Sailburuordetza Viceconsejeria de Régimen Juridico
Estatutuaren Garapenerako Zuzendaritza Direccion de Desarrollo Estatutario

COMENTARIO JURISPRUDENCIAL

STC 18/2017 de 2/02/2017 CONFLICTO POSITIVO DE COMPETENCIAS PROMOVIDO
POR EL GOBIERNO VASCO CONTRA RD 1056/2014, DE 12 DE DICIEMBRE, EMISION
Y USO DE LA TARJETA DE ESTACIONAMIENTO PARA PERSONAS CON
DISCAPACIDAD

Fundamento del conflicto: el Gobierno Vasco cuestiond la base competencial del Estado para
aprobar esta norma reglamentaria aduciendo que la competencia para tal regulacion correspondia a
la CAE en razon de la materia asistencia social de competencia exclusiva segun art. 10.12 EAPV.
Para el Gobierno Vasco el titulo del 149.1.1 CE no permite dictar al Estado un RD cuyo contenido
va mas alla del establecimiento de unas condiciones basicas, desarrollando un régimen juridico
completo y acabado de las tarjetas de estacionamiento, que elimina cualquier margen normativo a la
CAE.

Posicion del Estado: basa su competencia en la materia trafico (149.1.21CE), aunque nada se dice
de este titulo en el RD impugnado, y en el establecimiento de las condiciones basicas para el
ejercicio de los derechos y deberes de los ciudadanos en régimen de igualdad (149.1.1CE).

Fallo: desestima el conflicto casi en su integridad, declarando Unicamente la inconstitucionalidad
del art. 8 —a excepcion de su apartado 1.a)- y del art. 10 del RD 1056/2014.

Existe un voto particular de la magistrada Asua Batarrita

ENCUADRAMIENTO COMPETENCIAL (FJ3)

El sistema de autorizaciones para estacionar las personas discapacitadas constituye una medida de
proteccion social, ahora bien no toda medida de contenido social o protectora de grupos
desfavorecidos constituye asistencia social en sentido competencial. No solo las administraciones
competentes en asistencia social pueden adoptar dichas medidas dado que la clausula del Estado
social (art. 9.2 CE) es transversal afectando a todos los poderes publicos por lo que no solo las
CCAA tienen el patrimonio exclusivo y excluyente de las acciones de indole social.

Hasta ahora la doctrina sobre asistencia social y su atribucién a las CCAA (SSTC 146/1986,
13/1992, 36/2012, 33/2014 y 18/2016) ha sefialado que el reconocimiento de un derecho a personas
concretas con una finalidad tuitiva o de proteccién no proveniente del entramado del sistema de
Seguridad Social, se puede incardinar en la asistencia social reservada a las CCAA. Sin embargo no
puede obviarse la incidencia que en este campo tienen las competencias estatales, de tal forma que
las competencias autondmicas sobre materias no incluidas en el art. 149.1CE aunque se enuncien
como exclusivas no cierran el paso a las competencias estatales (STC 33/2014).

En el supuesto examinado cabe la puesta en juego del titulo del 149.1.1 CE que sustenta la
introduccion de requisitos y condiciones para el derecho de uso de las tarjetas como garantia de la
igualdad basica en todo el territorio estatal asegurando la homogeneidad regulatoria basica del
derecho fundamental del art. 19 CE: la libertad de circulacion. Se trata de la dimensién interna

Donostia-San Sebastian, 1 - 01010 VITORIA-GASTEIZ
Tef. 945 06 20 17 - Fax 945 018703 -




EUSKO JAURLARITZA @ GOBIERNO VASCO

o0 constitucional del derecho a la libre circulacion por el territorio de los conductores y peatones. El
derecho a circular mediante vehiculos a motor debe respetarse también en cuanto a los
discapacitados por lo que los poderes publicos deben remover los obstaculos que lo dificulten (art.
9.2 CE) asi como de forma especifica el art. 49 Ce exige de los poderes publico el amparo especial
para el disfrute de los derechos en relacion con los discapacitados. ElI Estado por tanto tiene
competencia para establecer condiciones ex art. 149.1.1 CE que aseguren la libre circulacién por
todo el territorio de las personas con discapacidad, en términos de igualdad sustancial

La Sentencia declara que se esta ante una regulacién comdn en todo el Estado de aspectos de la
configuracién y ejercicio de unos derechos especiales de ocupacion del dominio publico viario que
trata de asegurar la igualdad sustancial de los titulares de las autorizaciones de estacionamiento en
vias publicas.

ALCANCE DE LA COMPETENCIA EX ART. 149.1.1 CE (FJ4)

La competencia del 149.1.1CE no impone la uniformidad en la regulacion de los derechos y deberes
ni se extiende materialmente a la ordenacion de sectores de actividad pero si permite fijar el
régimen detallado en toda su extension de esas condiciones basicas que se identifiquen como
necesarias. Permite introducir condicionamientos normativos vinculantes para las CCA con la
finalidad de garantizar la igualdad sustancial de derechos y deberes; es decir, abarca tanto las
condiciones basicas que afectan al contenido primario de los derechos y deberes sino también sobre
los criterios que guardan una relacién necesaria con aquellas tales como el ambito material,
condiciones bésicas para el ejercicio del derecho o el marco organizativo que posibilita su ejercicio.
Recuerda su doctrina (STC 33/2014) que permite que el 149.1.1CE se conecte con los principios
rectores de la politica social y econémica contenidos en el cap.lll del Titulo I CE.

Asimismo trae a colacién las sentencias sobre dependencia (SSTC 18/2016, 36/2016, 37/2016,
55/2016) que admitieron que las nuevas modalidades de proteccion social se situan extramuros del
sistema de la Seguridad Social y encajan en al &mbito de la asistencia social, si bien es evidente que
el art. 149.1.1 CE proporciona un titulo adecuado al Estado para reconocer a los ciudadanos
derechos subjetivos de contenido prestacional asi como para concretar la financiacién estatal
méaxima como garantia de igual en todo el territorio.

Fundamentalmente justifica, también, el uso del 149.1.1CE cuando exista previamente normativa
autonomica con la finalidad de limitar la disparidad regulatoria autonémica. Tal es el propdsito del
ejercicio a posteriori de la competencia estatal que se acomparia con una clausula de acomodacion
de la normativa autonémica previa a las nuevas disposiciones. Especifica el Tribunal (FJ7) incluso
los articulos afectados del Decreto 256/2000 del Pais Vasco (reglamento erroneamente citado en
tanto que esta derogado por Decreto 50/2016, de 22 de marzo.

PRECEPTOS CONSTITUCIONALES (FJ5)

La mayoria de los preceptos, segun la sentencia, encuentran cobertura constitucional en el art.
149.1.1CE en cuanto verdaderas condiciones basicas de ejercicio del derecho: definicion de la
tarjeta de estacionamiento, beneficiarios, minimo y suficiencia de plazas reservadas (minimo
homogéneo), regimen de ejercicio del derecho (quién y como utilizarlo), alcance de la autorizacion,
dictamen vinculante del equipo multidisciplinar de reconocimiento de la discapacidad, regulacion
de la tarjeta provisional, plazo de un afio para la adaptacion de la normativa autonémica.

PRECEPTOS INCONSTITUCIONALES (FJ6)
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El art. 8 dedicado a (1) las obligaciones de los titulares de las tarjetas no participan del caracter de
condiciones basicas del art. 149.1.1CE puesto que se tratan de prescripciones orientadas a facilitar
el control administrativo del ejercicio de la autorizacion, salvo la letra a) del art. 8.1 que si deviene
constitucional (deber de usar las tarjetas conforme a las condiciones del art. 6, que es
constitucional). El citado articulo 8 prevé (2) el régimen sancionador por incumplimiento de las
obligaciones del apartado 1 que al no ser condiciones basicas tampoco le corresponde al Estado
dictar el correlativo régimen sancionador.

El art. 10 regula la renovacion de la tarjeta y entra en un grado de detalle sobre la practica de la
tramitacion de las tarjetas que no justifica una intervencion estatal.

VOTO PARTICULAR (Magistrada Asua Batarrita)

Discrepa del encuadramiento de la competencia estatal en el titulo del 149.1.1 CE en relacion con el
contenido del Real Decreto. Entiende que una cosa es que aspectos nucleares dela igualdad en el
acceso al derecho a la tarjeta de estacionamiento (definicion de discapacitado, prevision de la tarjeta
y Su reconocimiento mutuo) sean considerados como condiciones basicas y otra cosa es que al
amparo de aquel titulo el Estado posea la competencia para regular de forma completa y detallada
todo el régimen juridico. Tanto la prevision de la tarjeta como su reconocimiento ya estaban
contempladas en la legislacion estatal de trafico y las CCAA ya habian regulado su régimen de
ejercicio. La finalidad del RD de sustituir la regulacion diversa por una regulacion uniforme no
cumple las caracteristicas establecidas por la doctrina constitucional en relacion al art. 149.1.1CE.
La exhaustividad y uniformidad de la regulacion estatal es la base para apreciar la incorrecta
utilizacion del art. 149.1.1 CE.

El titulo aplicable debid ser el de asistencia social que corresponde exclusivamente a las CCAA.

Por otra parte, las cuestiones reguladas en el RD no constituyen condiciones basicas que garanticen
la igualdad sino, mas bien, condiciones materiales del régimen juridico de acceso y uso de la tarjeta.

El caracter minimo y mejorable por las CCAA de determinadas disposiciones no encaja con la
nocion de condiciones basicas que garanticen la igualdad ya que estas deben constituir una
regulacién homogénea en todo el Estado. El concepto de “referencia normativa general” no es
sinénimo de “condicidon basica que garantice la igualdad”.

Por altimo el 149.1.1 CE solo da cobertura a las condiciones que guardan una estrecha relacion,
directa e inmediata, con los derechos reconocidos en la CE, es decir con los derechos fundamentales
(STC 188/2001 y 11/2012). EI RD no alude a ningun derecho fundamental; consciente de tal
ausencia la sentencia trata de remediarlo relacionando el titulo competencial con el art. 19 CE
(libertad de circulacion) y con los arts. 9.2 CE (accion remotriz) y 49 CE (politica integracion
discapacitados). En primer lugar, ni el 9.2 ni el 49 constituyen titulos competenciales para el
Estado, ya que rigen para todos los poderes publicos y, por tanto, apoderan tanto al Estado como a
las CCAA. En cuanto al art. 19 CE, derecho fundamental a la libre circulaciéon. En primer término
no se encuentra conexion alguna de la requerida por la doctrina para el 149.1.1 CE con el contenido
de un derecho fundamental en el RD 1056/2014. EIl estacionamiento de vehiculos no es contenido
primario del derecho fundamental a la libre circulacion. El pretendido derecho no presenta conexion
con los elementos nucleares del derecho fundamental a la libre circulacion configurada por la
doctrina como una libertad de movimientos en abstracto y no como libertad de movimiento
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motorizado. El contenido constitucional del derecho del art. 19 CE no incluye una pretendida
libertad a circular en vehiculo propio ni una garantia de estacionamiento (si asi fuera su regulacion
estaria reservada a ley organica); menos aun puede integrarse en ese contenido primario del derecho
fundamental una cuestion como es el régimen juridico de la tarjeta de estacionamiento. Tampoco el
RD contiene criterios que guarden relacion necesaria e inmediata con los elementos nucleares del
derecho a la libre circulacion pues las pretendidas condiciones basicas no versan sobre el ejercicio
de un derecho fundamental sino sobre el régimen juridico de las tarjetas de estacionamiento.

VALORACION

El Estado siempre puede afectar las competencias autonémicas pero rara vez se hace el mismo
razonamiento a la inversa. Ya se dejo claro que a juicio de ese Tribunal Constitucional «el
enunciado de la competencia autonémica como exclusiva no enerva las diferentes competencias del
Estado que puedan estar implicadas» (STC 31/2010, de 28 de junio FJ 104).

En materia asistencia social ya confirmo el uso del 149.1.1CE en relacién con la regulacion de la
dependencia. La STC 33/2014 (Cataluiia contra Ley de presupuestos 2003) es un ejemplo de la
interpretacion expansiva que se da a este titulo competencial. En su FJ 4, el Tribunal declara que los
principios rectores de la politica social y econdmica del capitulo 111 del titulo I CE se pueden poner
en conexion directa con la regla competencial ex articulo 149.1.1 CE aunque dicho articulo hace
referencia a derechos y no a principios. En tal sentido, el Tribunal sefiala que es posible la
aplicacion de este titulo en relacion a mandatos especificos recogidos en la CE como los
establecidos en el articulo 50 CE, en relacion con personas mayores o en el art. 49 CE, en cuanto a
personas discapacitadas. Sin embargo, las condiciones basicas que se situan bajo el amparo del
149.1.1 CE no pueden suponer una normacioén o régimen juridico completo y acabado del derecho y
deber constitucional de que se trate. Esta regulacion de las condiciones basicas si corresponde por
entero y en exclusiva al Estado. Pero con tal normacién, cuyo elemento finalista se limita a la
«igualdad de todos los espafioles», no se determina ni se agota su entero régimen juridico, por lo
que las comunidades autdbnomas competentes siempre podran aprobar normas atinentes del régimen
juridico de ese derecho (por todas, STC 61/1997, de 20 de marzo FJ7).

Desde luego el art. 49 CE supone un principio orientado a todos los poderes publicos no solo al
estatal lo que dificilmente puede cohonestarse con una exclusividad por entero al Estado en la
atribucion de las condiciones basicas de las posiciones nucleares que dentro del mismo se pueden
adivinar.

El art. 19 CE siempre se ha considerado como libertad de circulacién externa; es decir, entrada y
salida del pais, 0 en su vertiente interna relacionada con la libertad de circulacion pero no en
relacion con los medios en que se desarrolla el ejercicio de esa libertad (més bien la mayor parte de
la doctrina y jurisprudencia se han centrado en el &mbito subjetivo del ejercicio de ese derecho en
relacion con la posicién juridica del extranjero y esa libertad"). Es decir, esta libertad corresponde
exclusivamente a la persona y no a los medios de que ésta se valga para circular o residir. Las
limitaciones especificas a la libertad de circulacion impuestas por la legislacion ordinaria se
encuentran en la normativa regladora del trafico de vehiculos. Y, en virtud de ello, el Estado ya ha
hecho uso de su competencia en cuanto a la regulacién del tréfico y de la circulacién con vehiculos
a motor (ex art. 149.1.21CE) a través de la normativa dictada en esa materia (Ley sobre Trafico,
Circulacion de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, aprobada por el Real Decreto Legislativo

! Ver Goizueta Vértiz, “la libertad de circulacion y residencia en Espafia”. RVAP 78/2007
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339/1990). Este titulo competencial sobre trafico abarca el ambito funcional no sélo de las
condiciones atinentes a la circulacién, sino también de las condiciones que deben cumplir los
vehiculos que circulan, asi como el concepto general de seguridad en la circulacion (STC 132/1998,
de 18 de junio) extendiéndose a actividades conexas, como pudiera ser el estacionamiento de los
vehiculos en la via pablica, extremo ligado intimamente a la seguridad vial. De ahi que la abogacia
del Estado intentara en la contestacion al conflicto presentado presentar el titulo del 149.1.21CE
como fundamento competencial sin que, sorprendentemente, el Tribunal haya hecho uso de él.

En definitiva, nos parece un despropdsito esta permisividad del Tribunal con cualquier actuacion
normativa del Estado, en este caso de rango reglamentario, amparando la extension del titulo
competencial horizontal 149.1.1CE hasta los detalles mas insignificantes de la regulacion de los
requisitos de los contenidos adicionales en relacion con los medios en los que se actla la libertad de
circulaciéon. Resulta tanto mas inaceptable esta resolucion cuanto el impacto que la normativa
reglamentaria estatal ha producido sobre las regulaciones autondmicas ha supuesto la total
homogeneizacion de las mismas impidiendo cualquier reflejo de la diversidad que un estado
autondmico debe amparar (se vincula el art. 149.1.1CE con la finalidad de eliminar la disparidad
regulatoria creada por la normativa previa dictada por las CCAA). Cualquier referencia que se haga,
tanto en el RD como en la propia sentencia, a un espacio para la actuacion autonémica deviene
inatil dado el notorio exceso regulatorio que se ha producido.

Vitoria-Gasteiz 27 de febrero de 2017

Direccién de Desarrollo Estatutario



