SENTENCIA 196/1996, de 28 de noviembre (BOE nim. 3, de 03 de enero
de 1997)

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente,
don José Gabaldon Lopez, don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez- Regueral, don Vicente Gimeno
Sendra, don Rafael de Mendizabal Allende, Don Julio Diego Gonzalez Campos, don Pedro Cruz
Villalon, don Carles Viver Pi-Sunyer, don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga y
Cabrera, don Tomas S. Vives Antdn y don Pablo Garcia Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nium. 1.739/89 interpuesto por el Presidente del Gobierno,
representado por el Abogado del Estado, contra los apartados 1.1.1 y 1.1.17 del articulo
primero de la Ley del Parlamento Vasco 1/1989, de 13 de abril, por la que se modifica la
calificacién de determinadas infracciones administrativas en materia de caza y pesca fluvial. Han
comparecido el Parlamento Vasco, representado por el Letrado don Eduardo Mancisidor Artaraz,
y el Gobierno Vasco, bajo la representacion del Letrado don Ignacio Lépez Carcamo. Ha sido
Ponente el Magistrado don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, quien expresa el parecer del
Tribunal.

|. Antecedentes

1. Por escrito registrado ante este Tribunal el dia 11 de agosto de 1989, el Abogado del Estado,
en representacion del Gobierno de la Nacién, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra
los apartados 1.1.1 y 1.1.17 del articulo primero de la Ley del Parlamento Vasco 1/1989, de 13
de abril, por la que se modifica la calificacion de determinadas infracciones administrativas en
materia de caza y pesca fluvial. En el escrito de formalizacién del recurso, tras hacerse
invocacion de lo dispuesto en el art. 161.2 C.E., se aducen los motivos impugnatorio que, en lo
sustancial, a continuacion se resumen:

A) El articulo primero de la mencionada Ley clasifica las infracciones administrativas en materia
de caza en muy graves, graves y leves. El apartado 1.1 del citado articulo enumera las
infracciones muy graves de caza que «seran sancionadas con multa de 50.001 a 500.000
pesetas, asi como la anulacién de la licencia de caza y privacion de la facultad de obtenerla
durante un plazo de 3 a 5 afios».



Dentro de estas infracciones muy graves la ley tipifica, entre otras, las siguientes:

«1.1.1. Cazar especies protegidas: por su interés cientifico, por estar calificadas como
"amenazadas", por encontrarse en vias de extincién, en fase de aclimatacion o como
consecuencia de convenios internacionales».

«1.1.17. La comercializacién, bajo cualquier forma, de piezas correspondientes a especies
protegidas por encontrarse en vias de extincion o por convenios internacionales, salvo en la
forma autorizada por el Servicio de Conservacion de la Naturaleza u érgano similar del
Departamento de Agricultura de la Diputacion Foral».

Los incisos subrayados de los transcritos preceptos de la Ley del Parlamento Vasco 1/1989 son,
a juicio del recurrente, contrarios al orden constitucional de distribucién de competencias y, por
tanto, inconstitucionales.

B) Alega el Abogado del Estado que, en ejercicio de la competencia exclusiva que al Estado
atribuye el art. 149.1.23% C.E., se promulgd la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de
los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres. En esta ley estatal se halla contenida la
normativa basica sobre la materia. Pues bien, en su art. 33 se dispone que «la caza y la pesca en
aguas continentales so6lo podra realizarse sobre las especies que reglamentariamente se
declaren como piezas de caza o pesca, declaracion que en ningun caso podra afectar a especies
catalogadas», entre las que, precisamente, se encuentran las especies amenazadas o protegidas
por encontrarse en peligro de extincion (art. 29).

Por su parte, el art. 38 de esta misma Ley preceptua -también con el caracter de legislacion
basica- que «sin perjuicio de lo que disponga al respecto la legislacion autondmica que
desarrolle estas normas de proteccion y las leyes reguladoras de determinados recursos
naturales, se consideraran infracciones administrativas:...Sexta. La destruccién, muerte,
deterioro, recoleccién, comercio, captura y exposicién para el comercio o naturalizacién no
autorizadas de especies de animales o plantas catalogadas en peligro de extincidon o vulnerables
a la alteraciéon de su habitat, asi como la de sus propagulos o restos». Estas infracciones son
calificadas como muy graves (art. 39.2) y sancionadas con multa de 10.000.001 a 50.000.000
de pesetas en el art. 39.1 de la Ley basica estatal, y la prohibicion de cazar o pescar durante un
plazo maximo de diez afios (art. 39.2, parrafo segundo).

C) Pues bien: los citados preceptos de la Ley 1/1989 del Parlamento Vasco vulneran, a juicio del
Abogado del Estado, la normativa basica estatal en esta materia, al sancionar de manera mucho
mas leve la caza y comercializacidon de especies amenazadas o protegidas por encontrarse en via
de extincion. Vulneracién que debe conducir a la inconstitucionalidad de los preceptos
impugnados.

En este sentido, debe sefalarse que las especies amenazadas o protegidas no tienen la
consideracion de piezas de caza vy, por lo tanto, no puede servir de justificacion la competencia
exclusiva que, en materia de caza, tiene atribuida la Comunidad Autonoma del Pais Vasco. En la



STC 87/1985 se declar6 que «las Comunidades Autonomas pueden adoptar normas
administrativas sancionadoras cuando, teniendo competencia sobre la materia sustantiva de que
se trate, tales disposiciones (...) no introduzcan divergencias irrazonables y desproporcionadas
al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio (art.
149.1.1 C.E.)» (fundamento juridico 8°). Sentado lo anterior, resulta necesario recordar que los
arts. 38 y 39 de la Ley 4/1989 constituyen normas basicas que tiende a asegurar la eficacia en
todo el territorio nacional de las medidas de proteccion de especies amenazadas o protegidas. El
que la gravedad de las sanciones que se impongan a los infractores de esas medidas sea
uniforme supone un elemento disuasorio de posibles infracciones que, sin embargo, podria no
operar con la misma intensidad en todas las Comunidades Autonomas si éstas pudieran
establecer libremente el sistema de sanciones (STC 168/1988).

En el caso presente, la Ley 1/1989 del Parlamento Vasco disminuye de forma notable la
gravedad de las sanciones que la legislacion basica estatal establece por cazar o comercializar
especies amenazadas o protegidas, lo cual supone «un salto sancionador cualitativo que rompe
la unidad en lo fundamental del esquema sancionatorio» (STC 87/1985).

En virtud de todo lo expuesto, concluye el Abogado del Estado, interesa que se declare la
inconstitucionalidad de los preceptos legales impugnados.

2. La Seccion de Vacaciones, por providencia de 29 de agosto de 1989, acordé la admision a
tramite del recurso, dar traslado del mismo, conforme a lo dispuesto en el art. 34 LOTC., al
Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Parlamento y al Gobierno de la Comunidad
Autonoma, por conducto de sus respectivos Presidentes, al objeto de que, en el plazo de quince
dias pudiesen personarse en el procedimiento y formular alegaciones vy, finalmente, tener por
invocado por el Presidente del Gobierno el art. 161.2 C.E., con suspension de los preceptos
legales impugnados desde la fecha de interposicion del recurso, ordenando publicar en el
Boletin Oficial del Estado la incoacciéon del recurso y la suspensiéon decretada.

3. El Parlamento Vasco presentd su escrito de alegaciones el dia 18 de septiembre de 1989. En
él se defiende una doble linea argumental tendente a rebatir la fundamentacién del recurso de
inconstitucionalidad.

A) Aduce el recurrente -dice el Letrado del Parlamento Vasco- que la conservacion de las
especies amenazadas o protegidas forma parte esencial de la competencia del Estado sobre
medio ambiente, por lo que el titulo competencial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
sobre la caza queda subordinado e, incluso, llega a desaparecer cuando se afirma que tales
especies no tienen la consideracién de piezas de caza y, por tanto, la Comunidad Auténoma
carece de titulo competencial para establecer infracciones y sanciones en esa materia.

Ahora bien, la doctrina de los poderes implicitos no puede ser acogida en nuestro ordenamiento
constitucional de tal manera que una interpretacion amplia de una determinada materia no
puede llevar a borrar la existencia de otras que por voluntad del constituyente han sido erigidas
como titulos competenciales especificos. Lo anterior resulta mas obligado, si cabe, a la hora de
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interpretar determinados titulos competenciales que por sus caracteristicas intrinsecas
manifiestan una particular virtualidad expansiva que puede conducirles a incorporar a su ambito
otras materias que, sin embargo, aparecen constitucionalmente separadas. El medio ambiente es
uno de esos casos como lo ha reconocido el propio Tribunal Constitucional en la STC 64/1982.

En la Constitucidon espafiola se refleja una distinta amplitud del concepto de medio ambiente.
Asi, el art. 45 utiliza una concepcién lata del mismo, ligada al desarrollo de la personalidad y
comprensivo de la totalidad de recursos naturales cuya utilizacion racional postula. Pero, por el
contrario, cuando el medio ambiente aparece como titulo competencial concreto en el art.
149.1.23, lo hace con contenido restringido y residual que, en modo alguno, alcanza a la
totalidad de los recursos naturales, pues, de ser asi, una pluralidad de titulos competenciales
perderian todo sentido. Por lo tanto, la competencia exclusiva del Estado para dictar la
legislacion basica sobre el medio ambiente no puede desconocer que existen en la propia
Constitucion una diversidad de materias que, teniendo una evidente conexidon con aquélla,
poseen, sin embargo, sus propios y diferenciados sistemas de distribucién de competencias.

En lo que hace al Estatuto de Autonomia del Pais Vasco es claro que, con arreglo a la
Constitucion (art. 148.1.11%), se le reconoce la competencia exclusiva en materia de caza (art.
10.10 E.A.P.V.) y la competencia de desarrollo legislativo y ejecuciéon en materia de medio
ambiente y ecologia [art. 11.1a) E.A.P.V.]. Son pues, dos titulos competenciales diferentes, lo
que evidencia lo inadecuado de la interpretaciéon propuesta en la demanda. Medio ambiente y
caza aparecen en dos clausulas distintas del art. 148.1 C.E. y las competencias asumibles en uno
y otro ambito son también distintas. De todo ello s6lo cabe inferir que la competencia sobre
medio ambiente ha de ser objeto de una interpretacién restrictiva, tal como lo hizo el propio
Tribunal Constitucional en las SSTC 69/1982 y 80/1985.

La Ley del Parlamento Vasco 1/1989 contiene una normativa sobre caza que tiene perfecto
encaje en el art. 10.10 del Estatuto que le confiere competencia exclusiva sobre esa materia. La
caza -insiste el Letrado del Parlamento Vasco- es un titulo especifico y distinto del medio
ambiente, pero segun la parte recurrente al calificarse en ella como infracciéon administrativa la
caza y comercializacion de especies protegidas entra de lleno en materia de medio ambiente. Sin
embargo, parece inherente a cualquier actividad de explotacion de un recurso natural que forme
parte de la misma el régimen de proteccion, conservacion y mejora del citado recurso. De hecho,
asi lo ha declarado el Tribunal Constitucional respecto de otra actividad, la pesca, con la que
presenta un claro paralelismo (STC 56/1989, fundamento juridico 5°). Resulta, pues, que la
proteccion del medio ambiente, cuando se trata de materias constitucionalmente acotadas que
afectan a un recurso natural, no implican un desapoderamiento del titular de la competencia en
favor del Estado, sino que obliga a su titular a adoptar las medidas necesarias para la proteccién
y conservacion del recurso natural de que se trate. La Comunidad Autonoma del Pais Vasco
competente en materia de caza no solo puede, sino que debe, sancionar la caza de especies
protegidas por razones medioambientales.

En este sentido, el argumento esgrimido por la parte recurrente segun el cual, al no tener las
especies protegidas la consideracion de piezas de caza, no resulta de aplicacién la competencia
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de la Comunidad Auténoma sobre la caza, viene a ser un sofisma, pues el que una especie
faunistica tenga o no la condicién de pieza de caza no es algo que esté inscrito en la propia
naturaleza de la especie sino que depende de la calificacion juridica conferida, justamente, por
la normativa cinegética.

B) En la demanda -prosigue el Letrado del Parlamento Vasco-, tras alegarse que la proteccion de
las especies amenazadas forma parte del medio ambiente y no de la caza, se centra la parte
recurrente en el analisis de la disparidad de multas establecidas en la Ley del Parlamento Vasco
respecto a las contenidas en la ley estatal. Con este propdsito se aducen una serie de Sentencias
del Tribunal Constitucional cuyo fundamento ultimo es el art. 149.1.1 C.E., titulo competencial,
de inteleccion complicada, y que ha de ser objeto de una interpretacion restrictiva a tenor de la
doctrina del la STC 33/1981. A resultas de ello, el art. 149.1.1 no opera al margen o con
desconocimiento del sistema de distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Por consiguiente, el art. 149.1.1 C.E. no permite ampliar las
competencias del Estado mas alla de las que tiene concreta y explicitamente reconocidas en las
restantes clausulas del art. 149.1.1. En el campo de las competencias de las Comunidades
Autonomas con el Estado este precepto constitucional no otorga propiamente al Estado una
habilitacion que le permita ampliar su competencia. Su contenido no es positivo o atributivo de
competencias, sino negativo o limitativo de las competencias autondémicas, en el sentido de que
impide a las Comunidades Autonomas que en el ejercicio de sus competencias afecten a las
condiciones basicas que garantizan la igualdad de todos los espafoles.

Hechas esta consideraciones, estima preciso sefialar que las diferentes Sentencias aportadas por
la parte recurrente en defensa de su tesis tienen una diferencia significativa en relaciéon con el
presente caso, por cuanto en todas ellas, a la hora de fijarse los limites a la normativa
autondmica sobre sanciones administrativas, el Estado cuenta con una competencia sobre la
legislacion basica expresamente establecida en la Constitucién. Sin embargo, en el presente
asunto, el Estado carece de titulo competencial aplicable al caso, pues en materia de caza la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco cuenta con competencia exclusiva. Pues bien, en aquellas
materias en las que el Estado carece de un titulo competencial especifico —-como lo es la caza-
no puede alegarse una competencia basica estatal sobre el régimen sancionador, ya que el
derecho sancionador forma parte inherente a la disciplina de la materia.

De todo cuanto antecede cabe concluir que los preceptos impugnados se ajustan al orden
constitucional de competencias y que, por lo tanto, no incurren en vicio de inconstitucionalidad.

C) Ahora bien, -expone también el Letrado del Parlamento Vasco- para el caso en que no se
aceptase la linea argumental aqui propuesta, se ofrece un segundo esquema de defensa
tendente a demostrar que aun en el supuesto de que fuera correcto el razonamiento del
Abogado del Estado, cabe una interpretaciéon de la Ley recurrida que posibilita cohonestarla con
la estatal y que, en virtud del principio de interpretacion conforme a la Constitucion, permite
salvar su validez constitucional.
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En efecto, con apoyo en lo dispuesto en el art. 30.2 de la Ley 4/1989, que permite a las
Comunidades Auténomas establecer catalogos de especies amenazadas, bien puede entenderse
que la sancion contemplada en los articulos de la Ley del Parlamento Vasco, ahora objeto de
impugnacion, hacen referencia a las especies amenazadas y protegidas clasificadas en el
catalogo que la Comunidad Autonoma pueda establecer en su territorio.

Pero aun cuando se considere que a todas las especies amenazadas o en peligro de extincion -
tanto las del catdlogo estatal como las contenidas en el autondmico- le son aplicables las
sancién prevista en la ley estatal, todavia puede defenderse una interpretacién que salva
parcialmente la validez de los incisos impugnados: si bien todas las especies amenazadas
quedan excluidas de la caza (art. 33.1), sélo la caza de las catalogadas como «en peligro de
extincién» y «sensibles a la alteracion de su habitat» tiene en todo caso la consideracion de
infracciones muy graves sancionadas con la citada multa. Restarian, por tanto, las especies
«vulnerables» y de «interés especial» a las que, no siendo de aplicacion la normativa estatal, si lo
seria el art. 1.1. de la Ley objeto de impugnacion.

4. El representante del Gobierno Vasco registro su alegato el dia 19 de septiembre de 1989.

Dado que la pretension de inconstitucionalidad formulada en la demanda se fundamenta en que
los preceptos de la ley autondmica impugnados contradicen otros de la ley estatal, entiende esta
representacion que la cuestion central a debatir radica en determinar si estos ultimos son
producto de un ejercicio constitucionalmente correcto de una competencia estatal. En este
sentido los titulos competenciales que se esgrimen en la demanda son los contenidos en los
arts. 149.1.23 (medio ambiente) y 149.1.1 de la Constitucion.

A) El medio ambiente -como declaré el propio Tribunal Constitucional en su STC 64/1882- es
un titulo competencial complejo y multidisplinario por lo que cuenta con una fuerte vis
expansiva que puede conducir a graves consecuencias obstativas respecto del desarrollo del
principio de autonomia politica, por lo que, cuando concurre con otro titulo competencial, ha de
darse preferencia a aquel titulo que se refiere a la materia especifica objeto de regulacion,
haciéndolo prevalecer frente a otro genérico y de perfiles evanescentes. Asi lo entendié el
Tribunal Constitucional en las SSTC 13/1989 y 80/1985.

Con los preceptos estatales que se consideran vulnerados por las normas autonémicas aqui
impugnadas, se trata de prohibir la caza y el comercio de determinadas especies animales y de
arbitrar medidas sancionatorias que hagan eficaz tal prohibicion. El objeto predominante de esta
regulaciéon es la disciplina de la actividad cinegética y la protecciéon de los recursos naturales
objeto de esa actividad. Tal ordenacién normativa forma parte indiscutible de la materia de caza,
cuya competencia corresponde en exclusiva a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Ello no
significa que el Estado no pueda, desde su competencia sobre la legislacion basica en materia de
medio ambiente, intervenir en este ambito propio de la caza. Lo que se pretende sostener es
que ese titulo estatal no puede atraer hacia si regulaciones notoriamente inherentes a la
competencia autondémica sobre caza. La proteccién del medio ambiente que corresponde al
Estado es una protecciéon global que debe articularse a través de directrices generales. Pero no
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para disponer la prohibicion de cazar y comercializar determinadas especies o sancionar
administrativamente aquellas conductas que desconozcan esas prohibiciones.

B) El segundo titulo competencial que se aduce en la demanda es el contenido en el art. 149.1.1
C.E. Es éste otro titulo competencial expansivo, del que tanto la doctrina cientifica como el
propio Tribunal Constitucional (SSTC 137/1986 Y 80/1988) han subrayado la necesidad de su
interpretacién restrictiva. Desde esta obliga premisa se pueden establecer las siguientes
conclusiones:

En primer lugar, el Estado no puede, en virtud del mentado titulo, establecer unas bases acerca
del régimen sancionador con relacién a todas y cada una de las materias objeto de normacion
administrativa. Como se declar6 en la STC 87/85, las Comunidades Auténomas pueden adoptar
normas administrativas sancionadoras en ambitos de su competencia.

En segundo lugar, lo Unico que compete al Estado, cuando carece de un titulo competencial
especifico, es la fijacion de sanciones, infracciones u otros elementos del régimen sancionador
que afecten, directa y notoriamente, a las condiciones esenciales o basicas de ejercicio de los
derechos del Titulo | de la Constitucion. En el caso presente, no existe un derecho constitucional
directamente afectado. La actividad que regula la Ley autondmica objeto de este recurso es la de
cazar que no forma parte del contenido de ningun derecho expresamente previsto en la
Constitucion y la afectaciéon del derecho al medio ambiente es, ciertamente, remota.

La conclusién que se sigue de todo ello es que ni el art. 149.1.23 ni el 149.1.1 C.E. amparan las
regulaciones de la ley estatal aqui analizada que, por lo mismo, no son de aplicacion en el
territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. De lo que se infiere, que los preceptos
impugnados no pueden reputarse como inconstitucionales, ya que son consecuencia de correcto
ejercicio de una competencia autondémica.

4. Por providencia de 11 de diciembre de 1989, la Seccion Primera acordé oir a las partes para
que en el plazo de cinco dia alegasen sobre el mantenimiento de la suspension de los preceptos
legales impugnados o el levantamiento de la misma. Por Auto de 16 de enero de 1990, el Pleno
del Tribunal acordd mantener la suspension de los mencionados preceptos de la Ley del
Parlamento Vasco 1/1989.

5. Por providencia de 26 de noviembre de 1996 se acordé para la deliberaciéon y votaciéon de esta
Sentencia el dia 28 del mismo mes y afo.

Il. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Gobierno se
dirige contra dos incisos contenidos en los apartados 1.1.1 y 1.1.17 del articulo primero de la
Ley del Parlamento Vasco 1/1989. Estos preceptos regulan como infraccion administrativa la
caza y comercializacion de especies amenazadas o en peligro de extincién, estableciendo para
tales conductas una sancion (multa de 50.001 a 500.000 pesetas) notoriamente inferior a la
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dispuesta en la Ley del Estado 4/1989, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y
Fauna Silvestres (multa de 10.000.001 a 50.000.000 de pesetas). La prohibicion de cazar o
pescar a los infractores tiene también un limite inferior en la ley de la Comunidad Auténoma
(hasta cinco afnos) al establecido en la ley estatal (hasta diez afos).

El Abogado del Estado, en la representacion que ostenta, aduce dos o6rdenes de consideraciones
para fundamentar su pretension de inconstitucionalidad.

En primer lugar, que los preceptos impugnados contravienen la legislacidon basica del Estado en
materia de medio ambiente (art.149.1.23 C.E.) y, en particular, lo establecido en los arts. 38 y
39 de la citada Ley del Estado 4/1989. Por consiguiente, el legislador autonémico habria
vulnerado el orden constitucional de distribucion de competencias, invadiendo un espacio
constitucionalmente reservado al Estado.

En segundo lugar, que las disposiciones legales impugnadas son contrarias al art. 149.1.1 C.E.,
pues si bien las Comunidades Auténomas puede adoptar normas administrativas en materia de
su competencia, tales disposiciones no pueden introducir divergencias irracionables o
desproporcionadas, que quiebren en lo fundamental la unidad del esquema sancionatorio.

A esta argumentacién se oponen, tanto el representante del Parlamento Vasco como el del
Gobierno de aquella Comunidad Auténoma. En su opinién, las normas autondmicas, cuya
validez constitucional cuestiona el recurrente, desarrollan de modo coherente la competencia
que, en materia de caza, tanto la Constitucion (art. 148.1.11) como el Estatuto de Autonomias
del Pais Vasco (art. 10.10) reconocen, con el caradcter de exclusivo, a aquella Comunidad
Autonoma. Son, por tanto, los preceptos de la Ley del Estado 4/1989, los que vulneran el orden
constitucional de competencias, y no los de la ley autonémica.

Tampoco es de aplicacion, a juicio de estas representaciones, la doctrina constitucional
elaborada en torno a la clausula del art. 149.1.1 C.E., porque el Estado Unicamente puede hacer
valer ese titulo competencial cuando previamente ostenta uno especifico sobre la materia cuyo
régimen sancionador se disciplina administrativamente, lo que no acontece en el presente
supuesto, ya que la caza corresponde a la exclusiva competencia de las Comunidades
Autonomas, careciendo el Estado de titulo constitucional alguno que justifique su intervencion
en este ambito.

Finalmente, y de modo subsidiario, el representante del Parlamento Vasco propone, con arreglo
a los principios de conservacion de la ley y de interpretacion conforme a la Constitucion, una
solucién hermenéutica tendente a salvar la constitucionalidad de los preceptos impugnados, aun
en la hipétesis de admitirse la argumentacion sostenida por el Abogado del Estado.

2. Asi delimitado el debate, nuestro examen debe necesariamente de partir de lo ya declarado
por este Tribunal en la STC 102/1995, pronunciamiento en el que se abordd, en su insita
dimensién constitucional, el nucleo de la cuestion ahora debatida. En aquella ocasion
analizamos la constitucionalidad de determinados preceptos de la Ley 4/1989, de Conservacion
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de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres (L.C.E.N.), declarando, en lo que aqui
importa, el caracter basico y, por tanto, la constitucionalidad, de las normas sancionadoras
contenidas en ese cuerpo legal y relativas a la proteccién de las especies amenazadas o en
peligro de extincion. Asi consta expresamente en los fundamentos juridicos 25, 26 y 32 de la
citada Sentencia de este Tribunal Constitucional que ahora damos por reproducidos. Item mas:
en la STC 156/1995 (fundamento juridico 8°) se declaré -con apoyo en la doctrina de la STC
102/1995- que, con la finalidad de garantizar unos minimos comunes de proteccién del medio
ambiente en todo el territorio nacional, el Estado puede establecer con caracter basico un
catalogo de infracciones —ampliable por el legislador autondmico- que en todo caso se deberan
considerar sanciones administrativas.

La posible dificultad en entender las facultades reservadas al Estado por el art. 149.1.23 C.E.
quedd despejada por la STC 170/1989, en cuyo fundamento juridico 2° se afirma: «Aqui [en el
ambito del 149.1.23 C.E.] la legislacion basica posee la caracteristica técnica de normas minimas
de proteccidon que permiten "normas adicionales" o un plus de proteccion. Es decir, la legislacion
basica del Estado no cumple en este caso una funcion de uniformidad relativa, sino mas bien de
ordenacién mediante minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden permitir
que cada una de las Comunidades Auténomas, con competencia en la materia, establezcan
hiveles de proteccion mas altos que no entrarian por sélo eso en contradiccion con la hormativa
basica del Estado. El sentido del Texto constitucional es el de que las bases estatales son de
caracter minimo vy, por tanto, los niveles de proteccién que establecen pueden ser ampliados o
mejorados por la normativa autonémica, y es a esa posibilidad a la que hace referencia el
precepto estatutario.»

La proteccion concedida por la ley estatal puede ser ampliada y mejorada por la ley autondmica;
lo que resulta constitucionalmente improcedente es que resulte restringida o disminuida.

En consecuencia, y por las razones expuestas en las Sentencias mencionadas, la competencia
exclusiva del Pais Vasco sobre la caza no le permite instaurar un régimen administrativo
sancionador, en materia de caza o comercializacién de especies amenazadas o en peligro de
extincion, que disminuya la proteccion de la legislacion basica estatal sobre proteccion del
medio ambiente.

3. Apreciada la competencia del Estado para dictar legislacion basica destinada a la proteccion
del medio ambiente y, en especial, para sancionar administrativamente la caza vy
comercializacién de especies amenazadas o en peligro de extinciéon -sin perjuicio de las
competencias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para aprobar normas adicionales de
proteccidon-, la cuestion se contrae a determinar si los preceptos impugnados contravienen lo
dispuesto en la legislacion basica estatal y, en su caso, el orden constitucional de distribucion
de competencias.

Conviene recordar que en la STC 156/1995 (fundamento juridico 8°) este Tribunal, en la linea de
la STC 170/1989, insistié6 en que el régimen sancionatorio contenido en la L.C.E.N., si bien no
cumple una «funciéon de uniformidad relativa», si establece una protecciéon minima que debe ser
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comun a todo el territorio nacional; por ello, si el legislador autonémico «hubiera suprimido las
infracciones muy graves, o hubiera rebajado sensiblemente la cuantia de la sancion
correspondiente, se habria dejado sin efecto la norma estatal».

Desde otra perspectiva, aunque con igual incidencia sobre el asunto que ahora nos ocupa, debe
tomarse en consideracion -conforme a una reiterada doctrina de este Tribunal- que «las
Comunidades Auténomas pueden adoptar normas administrativas sancionadoras cuando,
teniendo competencia sobre la materia sustantiva de que se trate, tales disposiciones se
acomoden a las garantias dispuestas en este ambito del derecho sancionador (art. 25.1 C.E.,
basicamente), y no introduzcan divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin perseguido
respecto del régimen juridico aplicable en otras partes del territorio (art. 149.1.1, C.E.)» (STC
87/1985, fundamento juridico 8°, entre otras muchas).

La diferente cuantia de la multa establecida en la legislacion autondmica vasca (de 50.001 a
500.000 pesetas) en relacion con la prevista en la legislacion basica del Estado (de 10.000.001 a
50.000.000 pesetas), junto a la aminoracion de las accesorias, evidencia, de modo palmario, una
modificacién del esquema sancionatorio que, con el caracter de basico, debe presidir la
proteccion del medio ambiente y la represién administrativa de determinadas conductas
gravemente atentatorias al mismo, como lo son la caza y comercializaciéon de las especies
amenazadas o en peligro de extinciéon. Los preceptos impugnados son contrarios a la legislacion
basica del Estado dictada en el ejercicio de su competencia sobre medio ambiente (art. 149.1.23
C.E.), asi como a las exigencias de igualdad esencial en el tratamiento administrativo-
sancionador de la materia, que se derivan del art. 149.1.1 C.E. Razones ambas que conducen
derechamente a la declaracidon de su inconstitucionalidad, por incurrir en una vulneracion del
referido orden constitucional de distribucion de competencias.

4. Solicita el representante del Parlamento Vasco -como alternativa subsidiaria- que se acepte
una opcién hermenéutica para salvar, con arreglo a los principios de interpretacion conforme a
la Constitucion y de conservaciéon de la ley, la constitucionalidad de los incisos contenidos en el
articulo primero, apartados 1.1.1.y 1.1.17, de la Ley del Parlamento Vasco 1/1989.

Resumidamente, esta solicitud consistiria en que por este Tribunal Constitucional se declarase
que la multa establecida en la Ley autonémica se refiere exclusivamente a las especies
protegidas y amenazadas incluidas, bajo esa calificacion, en el catdlogo propio de la Comunidad
Auténoma Vasca, puesto que, con arreglo al art. 30.2 de la L.E.C.E.N., "las Comunidades
Autonomas, en sus respectivos ambitos territoriales, podran establecer, asimismo, catalogos de
especies amenazadas".

Tal peticion no puede ser acogida. Los incisos normativos impugnados en este proceso
constitucional son parte de preceptos de naturaleza sancionadora, respecto a los cuales las
competencias del Estado y de la Comunidad Auténoma han sido precisadas en los fundamentos
juridicos anteriores. La interpretacion de un precepto con el fin de que resulte conforme a la
Constitucion es un instrumento hermenéutico que no puede utilizarse de modo absoluto o
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incondicionado, y cuyo empleo resulta improcedente cuando, como ocurre en el presente caso,
no eliminaria la inconstitucionalidad del precepto.

Fallo

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE
CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar el recurso de inconstitucionalidad y, en consecuencia, declarar inconstitucionales y
nulos los incisos «calificadas como "amenazadas", por encontrarse en vias de extincion» del
apartado 1.1.1 y «por encontrarse en vias de extincidon», del apartado 1.1.17, ambos del art. 1°
de la Ley del Parlamento Vasco 1/1989, de 13 de abril, por la que se modifica la calificacién de
determinadas infracciones administrativas en materia de caza y pesca fluvial, en la medida en
que, por su conexién con lo establecido en el apartado 1.1. del mismo precepto, vulneran la
competencia estatal de legislacion basica sobre proteccién del medio ambiente.

Publiquese esta Sentencia en el "Boletin Oficial del Estado".

Dada en Madrid, a veintiocho de noviembre de mil novecientos noventa y seis.



