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partes a fin de que en el t€rmino de tres dias pudicran comparecer en
el proceso constitucional. .

3. En la demanda, la Coalicién actora aduce, en primer lugar, que
el art. 49 de la LOREG prevé )a interposicion del recurso contencioso
contra la proclamacion de las candidaturas, sin expresar cn ningiin otro
momenio gue hubicra de ser requisito previo el haber llevado a cabo la
impugnacién de la publicacién de candidaturas o subsanacion de crrores
o irregularidades. Es cierto que ta reclamacion ante la Junta Electoral se
efectud fuera de plazo, pero se trataba de una alegacidén contra un
Acuerdo de 24 de septiembre, en tante gue el recurso conlencioso se
dirigia contra &) Acuerdo de proclamacién del 30 de septiembre. De ahi
que lz Sala sentenciadora haya heche una interprefacion errénea de la
ley clectoral, causando a 1a actora una grave indefension.

De otro lade, ¥ en cuanio al fonde de 1a cuestion a resclver, observa
la demandante que la candidatura que cncarna se halla compuesta
fundamentalmente por el partido «Los Verdess, inscrito en el registro
con fecha anterior a aguella en que tuvo lugar la def partido que presenta
la candidatura impugnada. Desde su constitucién, el partido «Los
Verdes» ha venido emplezndo un simbolo que le identifica como 1al,
simbolo luego utilizado 1ambién por «l.os Verdes Fcologistass. quienes
actiian politicamente de forma diametralmente opucsta. Tal difercncia
de actuacion €s la que Ja utilizacién del simbolo del girasol por parte de
«l.os Verdes Ecologistas» no permite mostrar con claridad al electorado,
con lo que puede darse el caso de que los electores voten a unos
queriendo volar a otros. Esta situacion {simbelo idéntico y uso de un
nombre similar) producird una profunda divisian de! voto verde a causa
de Ia corfusidn que propicia la candidatura impuognada, lo que contra-
dice los ants, 14, 22 ¥ 23 de la C.E.,, asi como su desarrolo legislativo,
conculcactdn e la que incurre la Sentencia impupnada por no aplicarlos
correctamente 2l supuesto que nos ocupa.

La actora se extiende luego gbundantemente, pretendiendoe demos-
frar la existencia de dicha conculeacidn, terminando con la stplica de
gue s¢ le conceda el amparc consistente en impedir, 2 «Los Verdes
Ecologistas» el uso en papeleras y propaganda clectoral del simbola del
girasol con gque pretenden concurrir, no admitiéndose que tal simbolo se
utilice por otra candidatura que la constituida por la coazlicion «Los
Verdes-Tista Verdes,

4. Por providencia del pasado 13 de oclubre, acordd la Seccion
tener por presentade el escrito de don José Merlo Lillo, como represen-
tante provincial de la candidatura «Los Verdes-Lista Verde», interpo-
niendo el presente recurso de amparo, conceder a la citada representa-
cion ¢l plazo de un dia para vomparecer por medio de Procurador de
Madnd, con poder al efecto, y entregar copia del recurso y dar vista de
Ias actiaciones recibidas al Ministeno Fiscal, 2 fin de que, también en
el plazo de un dia, presentara su cscrito de alcgaciones.

5. En su escrite de alegacionces, ¢] Ministerio Fiscal, tras constatar
que s peticion que formula [2 demanda es 1a misma qge se hiciera en
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inconstitucionalidad #04/1985. Promovido por 50 Dipu-
1ados contra la Ley de la Comunidad Autdnoma de Madrid
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Afta del Manzandres.

Ei Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco
Tomas y Valiente, Presidente; don Francisco Rubio Llorente, don
Antonio Truyo! Serra, don Fernande Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral,
don Carlos de la Vega Benavas, don Eugemio Paz Eimi), don Miguel
Rodrigucz-Pifero ¥ Bravo-Ferrer. don Jesis Leguina Villa, don Luis
Lopez (Guerra, don José Luis de los Mozos ¥ de los Mozos, don Alvaro
Rodriguez Bereijo y don José Vicente (zimeno Sendra, ha pronunciado

LN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad, nom. 404/1985, promovido
por 50 Diputados, represcntados por el Comisionado don José Maria
Ruiz Gallardon y, tras el fallecimiento de éste por el Comisionado don
Federico Trille Fipueroa, contra la Ley de la Comunidad Auténoma de
Madrid, 1/1985, de 23 de encro, del Parque Regional de la Cucnca Alta
del Manzanares. Han sido partes el Conscjo de Gobierne de la
Comunidad de Madrid, representado por don Temds Ramdn Fernandez
Rodripuez; la Asamblea de Madrid. representada por su Presidente, don
Ramoén Espinar Gallego, y el Gobiermno de la Nacion, representado por
el Abogado de! Estado. Ha side Ponente e! Magistrade don Migucl
Rodriguez-Pifiero v Bravo-Ferrer, quien expresa el parecer del Tribunal.

el recurso de amparo electoral {.948/8Y, resuetto descstimatoriamente
por Sentencia del dia 10 de esie mismo mes, considera que nos
encontramos ante <l supuesto de inadmisibilidad prevenide en el
art. 50.1d} de Ja Ley Orginica del Tobunal Constitucional. Nada
impide gue la concurrencia de tal supucsto s¢ aprecie por Auto, annque
no se haya previsto trimite de inadmisidn en csta especial modalidad de
recurse de amparo. En cualquier caso, concluye e Fiscal. es claro que
el recursn ha de desestimarse.

6. Con fecha 16 de octubre se extendio diligencia para hacer constar
¢l transcurso del plazo concedido 2 la parte recurrente para personarse
por medic de Procurador, sin que taf personacién tuviera lugar.

[l Fundumentos juridicus

Unico. Elart. Bl.l de la Ley Organica del Tribural Constitucional
preceptua que las personas fisicas o juridicas cuyo interés les legitime
para compareceT en os procesos constitucionales, como actores o
coadyuvantes, deben conferir su representacion a un Procurador ¥
actuar bajo la direccidén de Letrado. En el presente casa, y advertido que
la comparecencia de don José Merla Lillo, en nombre de la ‘Coalicion
«lLos Verdes-Lista Verden, se habia efectuado sin la debida fepresenta-
cion procesal, acordd la Secaién wuncedetle el plazo de un dia para
comparecer por medio de Procurader de Madrid, con poder al cfecto.
Diche Acuerdo le fue nouficado al Sr. Merla por el Juzpado de
Instruccion nim. 16 de Valencia, no resultando cumplimentado en el
términe indicado. ¥a que la recuncnte no ha realizado la comparecencia
exigida Frn la acluzl fase pracesal, la ¢ircunstanciz de la falta de
postulacion de la solicitante del amparo se convierte en causa de
desestimacion det mismo. :

FALLO

En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional. POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONMIERE LA CONSITIUCION DE La NACKN
ESPAROLA, . :

Ha decidido

Desestimar el recursa de amparo interpuesta por la':boahcién
Electoral «Los Verdes-Lista Verdes, -

Publiguese esta sentencia en el «Botetin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a dieciséis de octubre de mil novecientus ochenta
nueve.—-Francisco Rubio Llorente-Antonio Truyol Serra.-Eugenio
iaz Eimi!.—Miﬁe] Rodriguez-Pinero y Bravo-Ferrer.—José Luis de los
gdoozos y de los Mozos.~Alvaro Rodriguez Bereijo.-Firmados y rubrica-
3.

[.  Antecedentes ¥
L o

1. Por escrito presentado el dia 3 de mayo de 1985, don fosé Maria
Ruiz Gafllardon, Comusionado a los fines de inlgrposicidn del recurso
por 50 Diputados, formula recurso de incanstitucionalidad contra 1a Leay
1/1985, de 23 de enero, del Parque Repional de la Cuenca Alia del
Manzanares aprobada por la Asamblea de }a Comunidad Auténoma de
Madrid y publicada en el «Boletin Oficial de [a Comunidad de Madrids,
de § de febrero de 1985, por entender que dicha ley es inconstitucional
en su conjunig y. en particular. de los arts, 3, parmafos 3y 4, 142 ) ¥
14 a 22 ambos inclusive.

2. Losargumentos ¢n que se funda la peticion de insconstituciona-
lidad de la lev impugnada son los sipuientes:

l. La Ley impughada en cuanio cre¢a uma nueva categoria de
espacico natural protegido denominada «Parque Regionals, sometida a
un régimen singular distinto y en contradiccién con la legislacion bisica
del Estado infringe los himites de la competencia legislativa de la
Comunidad Autdnoma de Madrid en materiz de proteccién del medio
ambiente (arts. 149.1.23 CE v art. 27.10 y 28.1 del Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Auténoma de Madrid, asi como de los
Reales Decretos 1982/1983, de 20 de julio, v 170371984, de | de agosto,
sobre traspasos de funciones ¥ servicios del Estado a la Comunidad
Autdnoma de Madrd en esta materia). De esias disposiciones resulta
claro que en matenia de proleccion del medio anibiente 12 Comunidad
Auténoma de Madnd séle ha asumido compelencia legislativa para
dictar «pormas adicionales de proteccidn» cornpetencia de cardcter
limitado que habra de desarrollarse en el marco de la legislacion bdsica
del Estado. por 1o que la ley impugnada sélo puede ser constitucional-
mente vilida en la medida que se limita a establecer «normas adiciona-
les de proteccidén» en el marco de «la lepislacidn bdsica del Estadon,
entenchida £s1a de acuerdo a la jurisprudencia constituctonal.. La Ley
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1/1985 impugnada no constituve una norma de proteccion adicional del
medio ambiente que respela la legislacion basica del Estado, pues crea
una nueva categoria de espacio protegide v o hace ademads en
contradiceion ne s&io con la normativa bdsica del Estado. sino con
algunos principios constitucionales basicos. gt existir diferencias v
contradicciones entre la legislacion basica del Estado y el texto de la ley,
la cual ni utiliza el aesquema» ni la «terminologia» ni los mecanismos
protectores (STC 69/1982) de la Ley de 2 de marze de 1975, que
constiluve la legislacion estatal bisica en la materia_ La Ley autondnica
no adiciona nada a la Ley estatal, sino que sustituye el régimen de
proteccidn estatal por otre «salve lo rglativo a las sanciones», extralimi-
tindose en ¢l gjercicio de su competencia. Ademas la Ley no se ajusia
a las modalidades de proteccién estableridas por ta Ley estatal 15/1975,
al crear una nueva modalidad, la de parque regional. que «zonifica segin
niveles de proteccién, usos y actividadese ¢n varias categorias, distintas
dc las configuradas en la Ley esiatal, sometidas cada una de ellas a un
régimen juridico especifico, con el agravante de gue no se ¢onfiguran
con precision los limites de la nucva zonificacion. Se anade que 1a Ley
impugnada ¢stablece un régimen de vinculacionas v limnitaciones pernna-
nentes que contradicen el establecido por la Ley basica 15/1975. al
distinguir entre vinculaciones indemnizabics v no indemnizables, Tam-
bién modifica la Ley autondmica el sistema de cobertura econdmica,
olvidando la doctrina jurisprudencial que requiere establecer las fuentes
de financiacion afecta a la ¢jecucion de un plan. También introduce Ja
Ley autonomica un sistema cxpropiatorio distinto al de la Ley hasica det
Estado, Por dhimo se regula ¢l patronato del parque con una distinia
compesicion v con distintas funciones que las que le reconoce la
legisiacién basica del Estado. Todo elio le Heva a la conclusidn de la
cxislencia de un vicio de incompetencia en 12 Ley impugnada.

2 Ley impugnada en cuantoe prohibe con cardcter general Jas
actividades extractivas en la zora de reserva natural fart. 14 ¢)] es
incensutucional por sustraer a la rigueza nacional posibles recursos
mineros, desconociendo el mandato contentde en el art. 118 CE,
citando al rspecto la STC 6471982 ¢n rolacion con la necesidad de
armonizar 1a proteccion del medio ambiente con la explotacién de los
recursos econdmicos. que hace contrario a la Conslitucion la prohibi-
cian con cardcter geaeral de actividades cxtractivas, sin limitacion o
excepeion alguna.

3. Lacreacién de un derecho de tanteo y de retracto en favor de ia
Comunidad de Madnd {an, 3.2) infringe los arts, 149.1.8 v 149.1.23 de
ia Comnstitucion. al incorporar un elementa nuevo en la regulacién de los
espacios naturales gque no sélo no se afusta a la legislacion basica del
Estado (que establece la compatibilidad entre la proteccion privada de
los bienes y la proteccién del medio ambienie). sino que ademdis
conculca Ja competencia estatal para regutar el régimen de transmision
de los hienes inmuebles entre particuiares. siendo ¢! tanteo y retracto
materia de legisfacion civil, introduciendo ademds un elementa de
desigualdad sin justificacion ni garantias, al no incluir garantia alguna
que asegure que ¢! gjercicio del derecho vaya dirigide a satisfacer los
fines para los gue se ha creado el parque regional.

4, La Lev impugnada en cuanto produce direclamente ta privacién
de derechos patnimoniales. provoca lu indefension de los afectos.
conculcando el art. 24 C.E. ¥ crea una desigualdad contraria al art. 14
C. E. En efecto las imitaciones. vinculaciones y prohibiciones que la Ley
1/1985 establece en sus arts. 14 a 22 se aplica dircciamente 2 todos log
propietanios y demds titulares de derechos sobre los terenos incluidns en
el tcrritorio del parque nacional y en cada una de sus zonas, 1o que
produce un efecto expropiatorio inmediato de derechos & intereses
legitimos, a través del acto legislativo, con lo que se priva al ciudadanoe
de las garamtias previas y posteriores que condicionan lodo acto
expropiaterio, Se afirma que la expropiacidn ope legis de derechos ¢
intereses legitimos preducida por 1a Ley impugnada es inconstilucional,
POT cuanto priva a unos ¢iuvdadanos del derecho a una audiencia previa
y de reaccionar judicialmente cantra la expropiacién, derechos que estin
reconccidos a todos los demds en los arts, 105 v 24 C_E.; esto dtumo
ademas ¢n cuanto prohibe toda situacion de indefension, fo que es
también infraccion del principio de igualdad del an. 14 C.E.

3. LaLey impugnada en cuanio ¢n su ar. 3, parrafos tres v cuatra,
gstablece vinculaciones v limitaciones del dereche de propiedad sin
indemnizacién ni compensacion viela el art. 33.3 de la Constitucién. La
Ley limita los supuestos de indemnizacion a aquellos casos en guc los
vinculos impuestos no resultan compatibles con la utilizacién tradicio-
nal v consolidada de los predios, pero no en los demas casos. esa
distincién no justifica una diferencia de trato en relacién con la
indemnizacion, ni pucde ser aplicable aguf analogicamente el art. 87 de
la Ley del Suelo, que establece un sisiema de compensacion enire las
limitaciones y ventajas. Ademas, ¢ criterio de distincion, por su caracter
excesivamente genérico. atenta a la seguridad juridica y viola la
prohibicién constitucional de confiscaciones.

6. La Ley impugnada. en cuanto desconoce la competencia propia
de los municipios incluidos demiro del dmbito territerial del parque
tegional, infringe el art. 137 C.E.. puesto que todo el termtorie incluido
dentro de los limites del parque quedz sometido a las decisiones del
patronato, ¢ Director conservador v las Comunidades Auténomas,
quedande al margen de la ordenacién ios dier Ayuntamientos afectados,

salve la participacién gque les conceda la Comunidad Auténoma
(art. 5.2), el derecho preferents que le reconoce €l art. 6.1 v una
representacién minoritaria en el patronato de! parque. No se ha
reconocido a los Ayuntamaentos ninguna competencia de gestion de un
parque quc afecta de modo vital a sus intercses, de modo que la
utilizacion del territorio de sus términos municipales va a ser asunto
ajeno a su competencia en flagrante contradiccion con la autonomia
Municipal {art. 137 C.E.} y en la competencia de proteccion del medio
ambiente que l= reconoce ia Ley 7/1985. de 2 de abril, de Rases de
Régimen Local. En el suplico se solicita la declaracion de inconstitucio-
nalidad y subsiguiente nulidad de toda la Ley impugnada a subsidizria-
mente de los arts. 3, parrafos 3 ¥ 4; 14, pdrrafo 2, letra ¢), asi como los
ans. 14 & 22, ambos inclusive, ast como la de todos los demas que
tengan conexién con los mismaos o scan consecuencia de ellos.

3. En su escnito de alegaciones, el Abogade del Estado sostiene, en
primer lugar, que la creacion de una nueva categoria de parque regional
no vulnera la legislacion basica estatal ni supone extralimitacién de tas
competencias normativas de la Comunidad Auténoma. La Lley de
Espacios Naturales Protegidos de 1975 es una Ley que contiene
categorias conceptuales de tales espacios muy amplia ¥y que tiene,
adernds, un escaso contenido sostantivo, siendo decisivos los actos
concretos de creacidn de tales espacios protepidos. Por otra parte es
preconstitucional ¥ desconoce la extstencia de las Comunidades Autdno-
mas. En tal sentido, la creacién de una nueva figura de espacio protegido
no vulnera la legislacion bdsica: es claro que la amplia, la adiciona: en
definitiva, la desarrolla, lo que entra dentro de las competencias
aulonémicas ¢n nuestro caso. No hay. por cllo, infraccién alguna de las
bases estatales.

Adernas se trata de adaptar unas figuras, contemnpladas solo en la Ley
estatal desde una perspectiva nacional & una perspectiva autondmica, la
competencia de la Comunidad Autonoma parece aiun més clara. 'Y
parece que. evidentemenie, nos encontramos anle una simpre adapta-
cion de la figura del «Parque Nacional», tal v como aparece en la Ley
de 1975. No es de apreciar, pues, por ello infraccion de las bases del
Estado en modo alguno.

El recurso quiere construir un conceplo de legislacion bdsica que
parcce excesivo; limita en exceso el concepto de «desarrollo legistativon,
que no es una simple competencia derivada de las bases estatales, sing
una competencia autonémica cuyo unico limite en tal sentido es ne
vuinerar tales bases, pero que no se encuentra arotada o limitada a ser
exclusivamente un complemento de las mismas. Ello serfa contrario
también zl propio concepto de «qormas adicionales de proteccitnm», que
suponen precisamente que las bases estatales son de cardcter minimo ¥
que son. por tanto, ampliables.

El recurso no llega a demostrar en qué puntos concretas cxiste
vulneracién concrela de la Ley de 19735, y cuando lo intenta (Motivo I,
apdo. C, niim. 3), na 1o hace con la mds minima conviccién y con escaso
TaZoAANTIEnto:

— Asi, el hecho de que las privaciones supongan €xpropiacion en la
Ley de 1575 para nada empece que, ademas {adicionakmente), puedan
existir vinculaciones o limitaciones en la L.ey de Madnid. Son conceptos
distintos y evidentemente no se excluyen, sino que s€ yuxtaponen.

- Por lo mismo no bay inconveniente que en tales vinculaciones o
Hmitaciones (no reguladas concretamente en la Ley de 1975) pueda
aplicarse en ciertos casos la técnica de la responsabilidad. No hay
privacién singular, luego no es preceptiva la figura expropiatoria.

- Flentender que la cobertura econdmica (art. 15 de la Ley de 1975)
sea bisica, en los amplisimos  t1érminos en gue la contempla la Ley
estatal, ¥ que por elio haya sido vulnerado por la Ley autondmica, nos
parece excesivo a todas luces. .

Por iltimo, ]a representacién de los afectados que contemplaba la
Ley de 1975 se realizaba en el seno de la «organizacion sindical», En tal
sentido, no puede ser respetada actualmente tal tipo de representacion
en los términos concretos en que s¢ regulaba por la Ley estatal.

Los restantes motivos del recurso poseen aun un menor fundamento,
en particular la prohibicion de actividades extractivas, normalisima en
los cspacios naturales protegidos, en modo alguno vulnera la Constitu-
cién. Es mas, el que ello se pueda realizar en una zona determinadz {no
€0D caricler general} esté expresamente permitido por ia STC 6471982,
parcialmente citada en este exiremo por los tecurrentes.

La regulacion de un derecho de tanteo y reiracto a favor de la
Admipistracidn no supone una nueva regulacidn de la propiedad;
constituye un derecho real de cardcier administrativo, recogido en
diversos lugares de 1a legislacion sectotial, a favor del Estado. Tampoco
vulnera la legislacion basica cstatal.

Tampoco existe una expropiacion legislativa como quieren los
recurrentes, y de cuyva existencia parten sin previa demostracién. Es
evidente que la simple declaracién de parque regional no opera
transmisién aliguna de lza titularidad, no existiendo expropiacion legisla-
tiva, sino delimitacién del contenido de la propiedad. .

La existenciz de vinculaciones y limitaciones de la propiedad sin
indemnizacidn es perfectamente admisible en el ordenamiento juridice
siempre que, precisamente. no existan privaciones singulares, E'l hecho
de que alguna de estas vinculaciones o limitaciones pueda ser indemni-
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zada en algin caso previsio por ia propia Ley, no entendemos por gqué
pueda ser inconstitucional, como ne Jo es €l gue la técnica que se arbitre
sca la responsabilidad y no 12 de expropiacién (que no hay privacion
singular y no se pretende la apropiacion, sino un fm distinto), en la linez
conceptual de los arts. £7.2 y 232 de la vigente Ley del Suelo,
especialmente de ¢ste ultimo, que aplica concretamente la técnica de
indemnizacién por responsabilidad patrimonial de fa Administracion,
en un caso de suspension de derechos consolidados (la licencia y el
correlativo fus edificandi), muy parecido conceptualmente al que se
contempla ¢n la Ley autondmica.

Por ihimo, no existe vulneracion de la autonomia municipal
constitucionalmente garantizada. La garantia constitucional de 1al auto-
nomia supong l& necesidad de la participacion municipal, lo cual se
asegura en la Ley, v, por otra parte, el interés predominante parece ser
en este caso claramente el aulonémico, segin-lus propias normas del
Estatuto de Autonomia quc contemplan lo referente a la proteccidn del
medic ambiente.

4. El Presidente de la Asamblea de Madrid, don Ramén Espinar
Gallego, formula escrito de alegaciones en el que s¢ opone al recurse de
inconstitucionalidad en base a las siguientes razones:

1. En cwanto al motivo primero dtc inconstitucionalidad, afinma
que la Ley 15/1975, como legislacion bésica del Estado, ha de valorarse
a la luz de su cardcter preconstitucional, centralista v conservador, ¥ que
las Leves v disposiciones posteriores a la misma constituyen un cuerpo
nomnative gue enmarca posiblcs principios basicos distinlos. Afade que
la Comunidad Autdnoma es competente para reforzar mecanismos de
dafensa superiores 2 los resultantes de la legislacién basica del Estado,
que la figurs de parque regiona! es coherente con la configuracién
teymitorial awlonémica y que 1a regulacidn juridica que se contiene en la
Ley impugnada no s6lo respeta la normativa constitucional, sino
lambién la normativa basica de! Estado y se encuadra dentro del ambito
competencial de la Comunidad de Madrid en cads uno de los campos
que integran lal multidisciplinar materia, muy en especial en ordenacion
territorial,

El art 4 de la Loy impugnada mantiene un sisterna de cobertura
econdmica similar al del ar. 5 de la Ley 15/1975, atemperade al
caracter regional de dichoe parque, v su art. 3 umos principios de
expropiacién forzosa respetuosos de la normativa constitucional y de la
legislacién basica del Estado. También la composicién del patronato es
adecuada al marco constitucional y a 1os principios basicos de la
Iegislacion del Estado. En resumen, f2 Ley impugnada respeta las
normas constitucionales, no incurrt en exceésos competenciales ¥ se
ajusia a lo que ha de considerarse en estos momentos legislacién bdsica
del Estado.

2. En relaciébn con la impugnacién del art. 14.2. ¢ de la Ley
recurrida. que prohibe actividades extractivas y de canteria, areneros,
graveras y semilares, afirma gue se trata de limitaciones dominicales, de
restricciones impuestas en ¢] use y disfrute de los predios, v ello
constrific su extension a los yacimientos y recursos geologicos de la
seccidn a) (art. 3.1 22/1973), que son los unicos cuyo aprovecha-
miento corresponde al duefio de los terrenos, ¥ que son de minima
reperensién econdmica. :

En cuanto & la impugnacion del establecimiento de los derechos de
tanteo y retracto a favor de la Corgunidad Auténoma, se afirma que no
contradice 1a normativa bisica del Estado, pues tal figura de tanteo 3'
retracto es acogida por lodas las normas posteriores a la Ley 1571975,
incluso aguellas que carecen de rango legal, v esta es la normativa que
habria de considerarse bésica y habilitante, Tales derechos no afectan a
la Jegislacion civil, sino que ticnen una incuestionable naturaleza
administrativa ¥ la garantia de que el gjercicio de esos derechos va
dirigido a satisfacer los fines para los que se ha creado el «parque
regionaly resulia del propio contenido de la Ley imnpugnada,

4. La Ley impugnada no produce efecto expropiatorio alguno de
derechos ¢ intereses legilimos. S¢ reduce a delimitar el contenido de la
propiedad en la zona en base a su funcion social v a la utilizacién
rzcional de 1os recursos naturales, y la posible actividad expropiatoria se
encuentra regulada #n ¢l ant. 3.1 de la Ley impugnada, respetando Jos
derechos de los posibles eapropiados. Se establece un régimen juridico
generalizado para cada zona que parte del respeto de los usos tradiciona-
les y consolidados de los predios.

5. La delimitacion del contenide del derecho de propiedad, aten-
diendo a su funcién social, no genera indemnizacién, por lo que el art. 3
(puntos 3 y 4) de la Ley impugnada es plenamente respetuoso con el
arl. 33 C.E,, aparte de coincidir sustancialmenis con el art. 13. d) de la
Ley 15/1975, de 2 de¢ mayo. No produce inseguridad juridica la
expresion «utilizacion tradicional y consolidada de los predioss, pues
estos 1€rminos st conceplos juridicos indelerminados, perfectamente
perfilados, que han de interpretarse a la luz de los ans, 14 a 22 de la Ley
impugnada.

6. Finalmente se afirma que la Ley impugnada no desconocs la
competencia propia de los municipios afectadas, pues la férmula del
patronato es respetuosy con la legislacion estatal, formando parte del
mismo un representanie de cadza unc de los municipios afeciados, se
mantienen 1as competencias municipales en materia de planteamiento v

gestion urbanistica, aunque ¢l plan rector de uso v pestion viacule el
planteamiesnto municipal y b3 participacion reconocida a los Avunta-
mientos en la gestién y conservacion, es muy superior a la que resulia
de los patronatos de¢ los parques nacionales. :

5. Don Tomds Ramon Ferndnder Rodrigeez, en nombre y repre-
sentacion del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid,
formula escrito de alegaciones en ¢l que se opone a la desestimacion del
Tecurso en razdn a las siguientes razones:

1) Para defender la competencia de 1a Comunidad Auténoma de
Madrid para dictar 1a Ley recurrida, sostiene que la Ley impugnada no
tiene su unica y exclusiva base legitimadora en las competencias de la
Comunidad en matena de proteccion de! medio ambiente, va que la
materia de «espacios naturales protegidos» es un concepto sintético que
nuclea, en torno 2 un soio objetcc%lsico_ un conjunto de actividades:
sectoriales diversas que, por lo mismo, pueden 1cner su asiento en titulos
competenciales igualmente diversos. Asi, pues, el andlisis sobre la
competencia de una Comunidad Autdnoma para dictar unas norma
sobre proteccion de un determirado espacio no puede hacerse, como s¢
hace en e! recurso, en bloque, examinando 1a posibilidad o imposibili-
dad de su entrongue con un titulo compelencial eoncreto, $ino exami-
nando analiticamente su contenido, por coanto las normas o articulos
que la constituyen, las medidas concretas que en la misma se adoptan
pueden tener su encaje ~como lo tienen— en titulos competenciales
multiples, ¥ no so6lo (aunque también) en el de proteccion-del medio
ambiente. Y ello porque pretender que los «espacios naturales protegi-
dos» es una «materia» rechazable; «espacios naturales protegidoss es un
concepto referencial que se utiliza para designar unitanamente un
complejc muy diverso de técniwas de intervencion sobre un espacio
fisico que forman parte de distintas «materiasy en &l sentido propio de
la expresion.

La competencia autonomica sobre estos cspacios debe considerarse
asi coma un compositum de competencizs Sobre otras materias, cuzles
son: competencias ambientales; competencias sobre agricultur, monles
y aprovechamientos forestales; competencias urbanisticas; competencias
sobre recurses hidriulicos y mineras; competencias sobre caza y pesca
fluvial; competencias sobre promocién y ordenacion del turismo, v
competencias sobre la utilizacién del ocio. Son todas estas materias las
que confluyen a crear el régimen especial de prateccién de los espacios
naturales, por lo que ¢l enjuiciamiento competencial de¢ una lcy
autondémica debe hacerse 2 la vista de los apoderamientas estatutarios
referentes a todas y cada una de estas materias.

En somerc examen del titulo {I del Estatto de la Comunidad de
Madrid arroja como resultado que ésta ostenla competencia legislativa
plena (art. 26) sobre la ordenacion del territorio y e! urbanismo (ap. 3%
la agricultura y ganaderia (ap. 7Y |z pesca y la caza (ap. 9); la promocion
y ordenacion del turismo (ap. 1€), y la promocion del deporte vy de la
adecuada utilizacion del ocio (ap. 17). Y, asimismo, que ostenta potes-
tad legislativa, si bitn en el marco de la legislacion bisica det Estado
(art. 27) sobre cl régimen de los montes y aprovechamicntos forestales
(ap. 2). la planificacin de la actividad econémica regional (ap. 4} y ¢l
réfimen mineroe (ap. 5), sin perjnicio de las competencias medicambien-
tales. :

El conjunto de estos titulos competenciates cubre sobradamente 1a
totalidad de las normas que integran la ley impugnada, como un examen
pormenornizado de las mismas revelarfa. Y, en especial, dos de ellas. EL
primero, ia potestad legislativa en maleria de montes y aprovechamien-
105 forestales.

Ahora bien, aunque el citado titulo habilitaria por si solo 'a la
Comunidad para dictar la ley impugnada, lo cierto es que no ha sido esa
la intentio del legstador, No se trata ni de una ley de espacios naturales
protegidos, ni una mera ley de creacién de uno de tales espacias de un
parque nacional o natural, wemando la terminologia de la legislacién
estatal sobre la materia), sino de una forma de alcance material mucho
méis amplio, que persigue no la mera proteccidn de unos valores
ecologicos o paisajisticos localizados, sino la ordenacién o regulacidn de
les usos {urbanos, agricelas, ganaderos v —también-— medioambientales) -
de una extensa zona geogrifica de 1la Comunidad madrilefia.

Ordenacion de 1emtorie y proteccién del medio ambiente son dos
titulos competenciales cuyo émbito material coincide parcialmente. Hay
medidas concretas de preteccion del medioambiente que no guardag
relacion con la ordenacién del territorio (p. €., la prohibicion de caza del
dguila real); pero la proieccion del medio ambiente es uno de los
contenidos necesarios de la ordenacién territurial: no hay ordenacién
territorial sin medidas de proteccidn del medio fisico sobre el que la
citada ordenacién recae,

la ley impugnada debe ser puesta en relacion con otra naorma
anterior, que constituye su antecedente logico, la Ley 10/1584, de 30 de
mayo, de Ordenacion Territorial de la Comumidad de Madrid. En efecto,
el contenido de la Ley impugnada no es otro que las bases para I
elaboracién de un Plan de Ordenacién del Medio Fisico; de un Plan que -
podria aprobar por si ¢l Consgjo de Gobierno de la Comunidad (art. 27
de la Ley 10/1584), prro para €] que se ha creido preferible 1 rango
formal de ley, quizi por su extension e importancia, o quizid porque en
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€l se establecen prescripciones que la ley citada prohibe para los de
aprobacion por ¢l ejecutivo regional.

En definitiva, 1a ley impugnada no posee su base competencial en las
funciones reconocldas a la Comunidad en materia de proteccion del
medio ambiente, sino ¢n la competencia de €sta para «la ordenacién de
territorio, urbanismo y vivienda» {art. 26.3 del Estatuto), competencia
de las denominadas habimzlmente «exchusivas». Es inexacro, por lo
tanto, atencrse al apoderamiento estatutario en materia de proteccion
del medio ambiente como base exclusiva de 1a ley: la competencia en
materia de ordenacién del territorio ¥y urbanismo lieva implicita la
competencia para adoptar las medidas de proteccion medicambiental
inherentes a la ordenacion del territorio, sin que sea preciso acudir para
ello a un titwlo competenciat especifico.

A los meros efectos dialécuicos, si la ley se hubiera dictadoe en
exclusivo ejercicto de las competencias que la Comunidad ostenta en
materia de medio ambients, la Ley no excederia la atnbucidn que
contiene el art. 10 del Estatuto, que sélo habilita 2 la Comunidad para
dictar «qoymas adicionales de proleccion», siendo asi que la norma tiene
ur aicance muchp mayor. Un exceso, sin embargo. rigurosamente
inexistente. . .

Es inexacto limitar esta compeiencia @ la pura polestad normativa de
adicién de medidas protectoras. El encabezamiento del precepto dice
claramenile que nos hallarmos ante una competencia de desarrollo
legibslalivo de 1a legislacion basica del Estado, con lo que la tesis cae por
53U Dase.

Las Comunidades Autdnomas, seglin el art. 149.1.23 C. E., pueden
ser titulares de potestad legislativa cn la maleria. con respeto, en todo
caso, a la legslacion bidsica estatal, ¥ gue, esto no obstante, y por
excepcion, tal potestad legislativa podria incluso it mads alla de la
legislacién bédsica estatal, estableciendo medidas de proteccidn
medioambiental no previstas o contrarias a dicha legislacion basica, Las
«normas adicionales de proteccidn» son, pues, un plus a Ja potestad
legislativa regional, gue permite a la Comunidad Auténoma incluso
desconocer, con esta concreta finalidad, la legislacion basica del Estado.
La mencién literal del Estatuto debe interpretarse como expresiva de
una asuncién de competencias de-desarrollo legislativo en materia de
proteccion del medio ambicnte, ademas de la posibilidad de dictar las
referidas normas adicionales de proteccién. Y csta interpretacién es la
inica posible por la sencilla razén de que la contrariz condwpee
literalmente al absurdo. Normas adicicnales de proteccion es un
coneepto que cubriria de modo plenn.1a totalidad de la Ley impugnada,
pues tal es su contenido, elevar mediante normar adicionales los niveles
minimos estatales de proteccién ambiental.

En relacitn con el respeto de esos principios bdsicos de 1a legislacion
estatal el error del recurso se haya en su punto de partida no s6lo no es
cierto gue ¢ esquema, la terminologia ¥y los mecanismos de proteccion
de la Ley 15/1975 no sean las normas basicas estatales vinculantes para
el legislador autondmico, sino que tampoco dichas normas estatales
basicas, se encuentren 59lo ni principalmente en la Ley estatal citada. El
régimen juridico de los espacios naturales protegidos tiene una ley
cabecera del sistema (la Ley 16/1975) que no posee apenas contenido
normativo, pues no tiene otro alcance que el puramente definitorio de
os espacios naturales protegidos v del procedimiento para su declara-
vidn a cada lugar o espacio concrelo, y una legislacion de desarmollo que
sobrepase formal y materialmenté aquella ley, al concretar el régimen
Juridico materia) de esos espacios en normas de desarrollo que declara-
ban cada uno de los diferentes espacios. La regulacion bdsica de la Ley
15/1975 se reduce a establecer normas habilitantes de organizacién ¥
procedimisnto, fjando la obligada protccc:on la declaracion por la Icy
de esa proteccién y la instrumentacion del procedimiento de declara-
cion del espacio y su Organe de direccidn y gestion. La normativa
material basica ha de buscarse mas bicn en las leves que desarrollaron
1a Ley 15/1975 reclasificando vy dando nueva regulacion a los diferentes
parques nacionales, fundamentalmente la Ley de Donana (9171978, de
21 de diciembre) sobre cuye modelo se cncuentran elaboradas las
restanies.

La Ley impugnada ha respetado los ires principios bdsicos que
pueden derivarse de la Ley 15/1975 y ha seguido luego el modelo de las
leyes especiales de declaracién de parques nacionales, y especificamente
sobre ja del Parque de Dodhana que, en cuanto mcdelo de las sucesivas,
es la que conticne las aut€nticas normas cstatales basicas en la matcria,
Se realiza a continuacién un examen comparado de diversos precepios
de 1a Ley de Doriana y de la Ley impugnada parz afirmar que ese
examen comparado refleja una total homogeneudad entre ambas leyes,
pues 1odo 1o gue hay en Ja ley impugnada estd va en la normativa estatal,
de modo que ¢ respeto de la ley impugnada tambien respecto al
«csquemnan, la «terminologiar, con la salvedad del caricter sregional»,
£n funcién de la competencia ejercida. v los «mecanismos de protec-
citnm son los mismos que en 13 Ley de Dofana, solo en algunos casos
s¢ ¢stablecen mecanismos de proteccion de mayor intensidad para lo
que la Comunidad estaria hahilitada por el art. 27 del Estatuto.

Se nitga que 1a Ley impugrada modifique el sistema de cobertura
economico previsto por la legislacién estatal, puesto que la Ley de la
Comunidad no podria redurirse a los presupuestos estatales y 1enia gue
establecer un régimen de financiacién propia, 5in que sea incompatible
con la legislacion estatal el prever ingresos distintos de las consignacio-

nes presupuestarias, La composicidn del Patronato del Parque eatra
dentro de las potestades autoorganizativas de la Camunidad, el caricter
bésico de la legislacion estatal se refiere a los aspectos sustantivos y no
l_Bx?:n:uzatwus aparte de que el art. 8 de la Ley impugnada, salvo en lo

nie a la organizacion sindical, se ajusta estrictamente al principio
sentado por la Ley 15/1975,

2) La prohibicion de actividades extractivas no infringe el art.
128.1 C. E., sit que pueda alegarse en favor de ello la STC 64/1982, que
io considerd inconstitucional, fue una prohibicion general de actividades
extracticas en t0do el territorio de Catalufia. pero que admite como no
contraria a la Conslitucion una Ley regional que pueda prohibir la
actividad minera en casos concretos, como hace iz Ley recurrida.
Ademds, la Sentencia sélo declara inconstitucional la prohibicién de
actividades de los mas importantes recursos mineros, los comprendidos
en las secciones ¢ y d, mientras que |z Ley madrilefia se refiere
basicamente & actividades extractivas de recursos de las seccionss a y b,
concretamente [as actividades de canterig, areneros, graveras y similares.

3} En relacin con Ja creacion de un derecho de tanteo y retracto
porelart. 3, 2, de la Ley impugnada, ello, en primer lugar, no contradice
la lcgislacién basica del Estado, pues no es lo mismo que ésta admita que
pueda haber parques nacionales y figuras semejantes sobre terrenos de
propiedad pnvada, que el que probhiba la titularidad pdblica de esos
1errenos. El establecimiento de un derecho de tanteo v retracto supone
partir de la base del respeto a la propiedad privada, mas respetuoso que
el puramente expropiatoric, y que no supone un ejercicio sistematico
para todos los casos, sine solo discrecionzlmente ejercitable para la
adquisicién de aquellas 20035 GUC requisTan una proleccidn mds
energice. Ademds, todas las normas posteriores a la Ley 15/1975 de
declaracidn de los diversos tipos de espacios naturales protegidos han
establecido este derecho.

NG es aceptable gue el derecho de tanteo v retracto sea calificable
como «legislacién civibs, pues es una técnica general de contratacidn que
utiliza tanto el Codigo Civil como la legislacidn administrativa. Serfa
calificable de legislacién civil st se establece para el trifico de hienes
entre sujetos privados, pero no cuando su tilular sea un ente piblico ¥
por razones de interés’ publico.

4) Scbre la presunta exisiencla de ung expropiacion legislativa y
delimitaciones a la propicdad no indemnizables, la Ley 15/1975
proclama la indemnizabilidad de las privaciones singulares de derechos
patrimoniales consecuenaia de ke declaracion de un espacio natural
protegido, lo cual significa que no se incluyen las privaciones no
singulares u operaciones de delimitacion del contenido del derecho de
propiedad o establecimiento de limites generales del mismo que carecen
de naturzleza expropiatoria. La Ley de Dofiana admite la existencia de
limites no indemnizables v ¢raza una linea clara de separacién entre
éstos vy Jos susceptibles de indemnizacion, ulilizande una técnica
perfectamenie conocida en la legislacién urbanistica. La Ley impugnada -
emplea una técnica idéntica, y de nuevo se da una perfecta armonia
entre la ley impugnada y la normativa bdsica estatal.

Un segundo reproche se daria por remitirse la Ley 1mpugnada a
efectos de fijacitn de la indemnizacidn, cuando proceda a las «normas
que regulan la responsabilidad patrimonial de l2 Administraciéne, Esta
alegacién carece de base, pues tales normas son las que se contienen
precisamente en la Ley de Expropiacién Forzosa y con arteglo a los
criterios para la fijacion de los justiprecios expropiatorios (arts. 120
¥ 121 de la Ley de 16 de diciembre de 1254). S¢ niega - que las
limitaciones establecidas a la propiedad en & Ley operen un efecto
expromatorio, negando el derecho a la indemnizacién y la tutela judicial
efectiva. La aceptacion de esta tesis reduciria la potestad legislativa
pricticamente a la nada, sin poder adoptar ni una sala medida legal de
limitacién de derechos patnimoniales (que €s para fo que en ¢t Estado
opn;tituciona] existe precisamente la ley, frente @ 1as normas reglamenta-
1as).

La parte csencia_l del problema es la diferencia entre 1a delimitacién
o configuracién legislativa del contenido de los derechos patrimoniales
y las delimitaciones ablativas de las mismos que dan lugar, en todo casq,
a un deber indemnizatorio, diferencia que ha de encontrarse en ¢l
conlcnido esencial del derecho de propiedad. De este modo, lo decisive
es si el conjunto de limites y vinculaciones que fa Ley establece supone
una desnaturalizacién radical de la propiedad, si la propiedad asi
definida y regulada sigue siendo recanocible como tal derecho. En €l
caso de la Ley impugnada la respuesta positiva es ineludible, y la
propiedad que disefia no se apara de la imagen caracteristica que tiene
hoy el derecho de propiedad. Al no haber mutilacién alguna del
contenido csencial de la propiedad no se esti en el dmbito de la
expropiacian, sino en ¢l de 1a delimiracion, definiéndose el contenido de
tat derecho como exige su funcion social y dejando intacto su contenida
esencial. La no previsién de indemnizacion es, por lo tanto, plenamente
ajustada a la Constitucion.

5} La Ley impugnada no vulnera la autonomia municipal recono-
cida en el art. 137.6 C. E. Los Ayuntamientos afectados por la creacién
del Parque tienen reconccidc en la ley un margen suficiente- de
participacion, lanto en su integracidn en el patranato que rige ¢l parque
como cn relacién con ta potestad de planeamiento urbanistico sobre la
ZOMa, Como en 1a gestidon y conservacién de la zona al percibir una parte
de las tasas recaudadas por 1a utitizacion del parque. No cabe hablar de
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marginacion o vaclamiento de las competencias municipales. La auto-
nomia local, en su vertiente participativa, solo exige que se conceda a
las Administraciones locales el nivel de participacién que sea necesario
pare |z satisfaccion de su interés respectiva. Un parque de ambito
supramunicipal no puede ser pestionado sino por un organo de las
mismas caractenisticas; y el interés lpcal queda suficientemente satisfe-
cho con la participacion -nada despreciable- de representantes munici-
pales en el Patronato, con una cuota en la recaudacion per tasas v con
¢l derchoe preferente a Ia explotacién de Jos servicios y establecimientos
que se creen en el parque. Realmente, es dificil ir mas alla en el nivel
de participacign.

Solictta 12 desestimaciom del recurso de inconstitucionalidad.

6) La Seccion Cuarta del Pleno, por providencia de 17 de julio
de 1989, dio un plazo de diez dias a las partes personadas en el recurso
para que alegaran lo que tuvieran por conveniente respecta de la posible
incidencia que sobre éste pudiera tener la Lev 4/1989, de 27 de marzo,
de conservacion de 1os ¢spacios naturales y de ta flora v fauna silvesire.

El Abogado del Estado, por escrita gue tuvo entrada en el Tribunal
el 28 de inlio de 1989, realizo las alegaciones que tuvo por convemnientes.
A su juicio, € invocando doctrina de este Tribunal, el marco del proceso
debe ser el dus superveniens, en este caso, la Ley 4/1989. Partiendo de
esta premisa, entiende que la nueva Ley refuerza la constitucionalidad
de la norma impugnada ¢n sus aspcclos competenciales va que la
adecuacion entre ba nueva normativa hasica estatal y la zutondmica es
total.

La representacién del Consejo d¢ Gobierno de la Comunidad de
Madnid, por escrito de 28 de julio, entiende que la nueva Ley viene a
confirmar 12 plena constitucionalidad de la norma recurmida, tanto en lo
que se refiere a la competencia para crear el parque como para dictar la
regulacion especifica realizada.

Ei Comisionado de los recurrentes, por escrito de 31 de julio de 1989,
mantiene que «¢! Tribunal Constitucional debe pronunciarse respecto aj
momento en que s¢ presentsd .. (cl) recurso, ¥ con la legislacion vigente
€N £5¢ MOomention.

La representacion de la Asamblea de Madnd. por escrito que tuvo
entrada en este Tribunal el 3 de agosto de 1989, mantiene las alegacinnes
formuladas ¢n su dia.

Por providencia del Pleno del dia 17 de octubre de 1989, se schald
para deliberacién y votacion de 1a Sentencia del presente recurso el dia
19 de octubre siguiente.

II. Fundameptios juridicos

. Los Dipuados recurrentes defienden la inconstitucionatidad de
la ley madrileiia 1/1985, de 3 de encro, del Parque Regional de la
Cuenca Alta del Manzanares por dos tipos de razones. En primer lugar
€l recurso ruestiona la competencia ejercida por la Comunidad Auts-
noma de Madrid, por entender que la Ley ha invadido el ambito
reservado al Estado por el blogue de la constitucionalidad. En segundo
lugar, se impugna ademas la Ley por entender que algunas dispasicicnes
de su contznido viclan determinados preceptos constitucionales de
indole suslancial. Resulia conveniente separar el tratamiento de uno y
otro tipo de cuestiones, las referentes al tema estrictamente competen-
cial y las de naturaleza sustancial.

Comenzando por ¢l aspecto vompetencial, dos son los argumentos
que se refieren al tema. El primero de ellos es ef de que la ley impugnada
0o ha respetado la legislacion basica del Estado, como imponen ¢l art.
146,123 CE. y el art. 27.10 del Estatuto de 1a Comurnidad Auténoma
de Madrid, pues ha creado una nueva categoria de espacio natural
protegido. la de «parque regionals y la ba semetido a un régimen
singular dislinto que contradice v trata de sustituir a la lepislacion basica
del Estado. En segundo lugar, se afirma que el art. 3.2 de la Ley
impugnada, al crear un derecho de tanteo y reiracto en favor de ja
Comuynidad de Madrid, ha regulado una materia propia de la legislacion
civil. competenciz exclusiva del Estado (art. 149.1.8 C.E.). Por refenirse
a titulos competenciales distintos ¥ a preceptos diversos es conveniente
examinar una y otra impugnacion de forma separada, como también se
have en ¢f recurso.

2, Para resolver la impugnacion fundada en la falta de respeto del
legislador autondmico a la legislacion basica de) Estado es necesaro
aclarar con caricier previo dos puntos sobre los que discrepan las partes
que intervicnen en el presente recurso. el de la competencia legislativa
de 1a Comunidad Autonoma en relacion con ¢l alcance de la sujccion
autonomica a la legislacién basica estatal v el de la gleccitn de la
legislacion bisica estatal aplicable.

Empezando por ¢! primero de ellos, segin los recurrentes la Ley
impugnada habria de calificarse come de proteccidn del medio
ambiente, materia ¢n la que la Comunidad Auténoma de Madrid, de
acuerdo al ar. 27.10 de su Estauto de Aulonomia, solo ha asumido
compelencias legislativas para dictar «normas adicionales de protec-
cionw, Lo cual supone, teniendo en cuenta también el art. 149.1.33 C.E,,
que se trata de una competencia Jegislativa limitada ¥ que en todo caso
habrd de desarrollarse en el marco de la Iegislacion basica del Estado. La
Ley tmpugnada sélo seria constitucionalmente vilida en la medida e¢n
que su contenido se limite a establecer «normas adicionales de protec-

cion sobre el medio ambiente» en el marco de la «legislacion bisica del
Estado», nurmas gue se afadirian a s:istemas va configurados por la
legislacion del Estado.

Por su parte. la representacion del Conseio de Gobiemno de la
Comunidad de Madnd mantiene gue lz regulacién sobre espacios
naturales protegidos es un concepto referencial que se uuliza para
designar unitariamente un complejo muy diverso de técnicas de
imlervencidn sobre un cspacio fisico, del que forman parte distintas
amalerias» en ¢l sentido propio de l1a expresion, de forma que podrian
aducirse uha serie de titulos comnpetenciales (ordenacién del termilorio,
agricultura vy ganaderia, pesca vy caza, promocidén v ordenacion y
turismo, ¢tc.) que cubririan sobraci(ameme la totalidad de las normas gue
integran la Ley impugnada.

Ha de darse la razdn a los recarmentes en cuanto a la scleccion del
titnio competencial preferente desde el que ha de jurparse ia Ley
impugnada, en razdn a su finalidad y a su materia. Fsta establece normas
de proteccign, comservacion, restauracidon y mcjora de un cspacio
natoral. lo que ha de considerarse que se integra dentro de la legislacion
sobre proteccion del medio ambiente, como este Tribunal ha tenido va
ocasitn de afirmar (§TC 647/1982). Resulta claro. pues, ¥ no se
conlrovierte en ¢l presente proceso, que s¢ trata de una materia sobre la
gue ¢l Estado tiene competencia exclusiva para dictar la legislacion

Asica.

Mas problematico es ¢l alcance de la competencia legistativa propia
de la Comunidad Autdnoma. El art. 27.1 de su Estatuto establece que
le corresponde el desarrollo legislativo «en el marco de 1a legislacion
bisica del Estado v, en su caso, ¢n los términos gue la misma
establezea... 10, Las normas adicionales de proteccion sobre ¢l medio
ambiente para evitar el detericro de Jos equilibrios ecolégicos, especial-
menie en lo relative al aire, aguas, ¢spacios naturales dy conservacion de
la flora, la fauna ¥ los testimonios culturales dentro del termitorio de la
Camuonidad Auténoman.

La interpretacion de ¢sic precepto. que los recurrentes enticniden en
un sentide muy restringido, ha de hacerse necesariamente en conexion
con el art. 149.1.23 C.E que uiiliza la expresién «las facultades de las
Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de protec-
cigny». Algunes Estatutos de Autonomia, que reconocen competencia
legislativa & las Comunidades Auténomas en materia de preieccian del
medio ambignte, siempre con respeto a la legislacion basica del Estada,
hacen expresa reserva de esta facultad de dictar normas adicionales de
proteccion {asi ocurte con el caso del art. 10.6 del Esiatute de
Autonomia de Catalujia, o 32.1.6 del Estatuto de Autlonomiz de la
Comunidad Valenciana), otros se refieren genéricamente al medio
ambiente, pero sin menciobar (al reserva (art. 11.1 del Fstatuwo de
Autonomia para ¢l Pals Vasco; art. 15.1.7 de] Estatuto de Autonomia
para Andalucia); otros Estatutes hacen referencia exclusivamente 2 la
faculiad de dictar normas adicionales sobre proteccion del media
ambiente, que reconote como competencia exclusiva el art. 27.30 del
Estawto de Autonomia de Galicia (afiadienda «cn los términos del art.
14%.1.23»). Esie ¢s ¢l caso también del Estatuto de Autonomia de
Madnd, donde no aparece, sin embarbo, dentro de las competencias
exclusivas. sino, mds correctamente, dentro de las competencias de
desarrello legiskativo de la legislacion basica del Estado.

Estas dilerencias en las redacciones de los preceptos estatutarios
refiejan las dificultades que plentea el entendimiento de las facultades
reservadas &l Estado por el art. 149.1.23 C.E._ va que aqui la legislacidn
bdsica posee la caracteristica técnica de normas minimas de proteccién
que permiten «normas adictonalesy o un plus de proteccion. Es decir, la
legislacion bidsica del Estado no cumple en este caso una funciép de
uniformidad relativa. sinp 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,
¢siablezcan niveles de proteccion mds altos que no entrarian por s6lo eso
en contradiccion con a normativa basica del Estado. EJ sentido del
Texto constitucional es e} de que las bases estatales son de caracter
minimo ¥, por tanto, 1os niveles de proteccion que establecen pueden ser
amphados o mejorados por Iz normativa autonémica, v €5 a esa
posibilidad a Ja que hace referencia el precepto estatutano.

La Comunidad de Madnid ne puede establecer normas adicionales de
proteccitn en vontra de la legislacion basica dcl Estado, pero, por la
propia naturalcza de las normas de proteccion del medio ambiente, la
Lev autondmica, respetando esa legislacion bdsica, puede lambién
completar o reforzar los niveles de proteccidgn provistos en esa legisla-
cign basica, siempre que esas medidas legales autondmicas sean compa-
Libles. no contradigan, ignoren, reduzcan o limiten la proteccidn
establecida en 1a legislacién basica de! Estado. Lo que precisamente se
ha de examinar en relacion con la ley impugnada, es pues, si la misma
resulta compatible v no contradice la legislacion basica del Estado.

3. La determinacion de la legislacion hasica estatal es el segundo
punto controvertido. Es preciso senialar que, en el momenio de
promulgarse la Ley v de plantearse el recurso, no existia una legislacién
cstatal sobre la materia adoptada formalmente con el caricter de
legislacién bisica. En consecuencia. el concepto material de bases habria
que deducirlo racionalmente de la legislacidn estatal entonces vigente.
Los recurrentes entienden gue esa legistacion basica seria la establecida
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en la Ley 15/1975, de 2 de mayo, sobre espacios naturales protegidos,
mientras que las otras paries comparecientes entienden que esas bases
materiales podrian deducirse 1ambién de leyes singulares estatales,
posteriores a la Constitucién, sobre todo la Ley 9171978, do 28 de
diciembre, del Parque de Donana, que habria servido de modelo a la
amtondmiica impugnada. Resolver esta discrepancia resultaria decisive
para el presente recursa de no ser porgue la Ley 1571975, de 2 de mayo.
ha sido sustituida por la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién
de Espacios Naturales v de Flora v Fauna Silvestres, que expresamernte
deroga aguélla v cuya disposicién adicional %‘mta la declara parcial-
mente bisica a los efectos del art. 149.1.23 CE.

En contra de la opinidn de los recurrentes, segin los cuales el
Tribunal Constitucional deberia pronunciarse teniendo cn cuenta la
legislacién vigente en el momenta de presentarse el recurso, es la nueva
Ley estatal 471989, la que ha de tomarse en consideracion para medir
los presunios excesos compelenciales que formuian fos demandantes.
Como este Tribuna! ha afirmado retteradamente, la legislacién bdsica
del Estado a tener en cuenta como elemento de referencia para el
enjuiciamienie de las normas awtondmicas ¢n este tipo de proceso
constitucional ha de ser la vigente en ¢l momento de adoptarse la
decision sobre la regularidad constitucional {S5TC 8771985, 137/1986,
2771987 y 154/1988}. Por ello ha de servir de marco de ecnjuiciamientq,
en este proceso constitucional, el fus superveniens representado Ip('.\r la
legislacion bisica del Estado vigente en este momento, es decir, la Ley
4/198%, de 27 de marzo.

4. Los recurrentes mantienen que ¢l legislador avtonémico no ha
respetado da legislacidn bdsica del Estado por no haberse ajustado a la
modalidad de proteccion establecida en esa legislacion estatal, al crear
una nueva modalidad, 32 de «parque regional», que a su vez «onifica»
scgan «niveles de proteccion, usos v actividadesy en categorias distintas
de las configuradas en la leislacién estatal, La lev impugnada no habria
asumido ni la terminologia ni la regulacién juridica de la ley bdsica
estatal, per lo que seria una norma adicional dictada en el marcoe de una
legislacién basica estatal. sino una norma diclada al margen de la misma
coma st se dispusiera de una competencia legislaliva plena.

Aunqgue los defensores de la constitucienalidad de la Ley insisien en
que la categoria de parque regional no podia haber sido prevista por una
ley preconstitucional, y en que las «zonificaciones» que la Ley madrilena
utiliza, reproducen vy recogen las cstablecidas en ofras leves estatales
singulares come la del Parque Dofiana, no ¢s necesario entrar a analizar
esta argumentacién, puesto que los arts. 12 y siguienites de 1a Ley 4/1989
rcgulan las caiegorias de pargues, reservas naturales, monuementos
naturales v paisajes protegidos, v dentro de esa categoria dc pargques se
incluye, y cabe decir como el supuesto normal, Ja figura de parque, cuya
declaracién y gestion corresponde a la Comunidad Autonoma, que por
ello puede considerarse comoe «wegional», frente al supuesto mas bien
excepcional de parques nacionales de competencia det Estado, declara-
cion que comresponde a las Cortes Generales por ser su conservacion de
interés general de 1a Nacidn {art. 22). Por otto lado, el ant. 21.2 de 1a Ley
471989 permite a cada Comunidad Autdénoma, con competencia en la
miateria, establecer otras figuras difercnies de proteccion, En consecuen-
via, la Comunidad de Madrid al utilizr 1a categoria de parque regional
no contradice la legislacion basica del Estado. Las categorias que se
ulilicen para proteger espacios naturzles han de contar ¢on una cierta
uniformidad por exigencias fundamfentalmenite técnicas que se vec-
tan mas alld incluso del 4mbito nacional. como pone de manilﬁ:.:go la
disposiCién transitoria segunda de Ja Ley 4/1589, pero precisamente esta
disposicién transitoria ha previsto la reclasificacidn de lps espacios
naturales protegidos gque se hayan declarade conforme a su normativa
y que se correspondan con las figuras reguladas en esa Ley, lo que es
precisamente ¢ caso del parque regional creado por la Ley impugnada
¥ que} demuestra la compatibilidad de 1a ley auwtondmica con la Ley
estatal.

La Ley estatal no entra en detalles en relacidén con la «zonificacidn»
de los parques, pero por un lado se hace referencia a Flanes Rectores de
Use v Gestidn, uno de cuyos objetivos es el de senalar los regimenes de
proteccidn que procedan [art. 4.3 d)] y uno de cuyos contenidos es ia
determinacion de fas limitaciones generales y especificas que respecto de
los usos v actividades hayan de establecer en funcidn de la conservacion
de los espacios y especies a proteger, «con especificacion de las distintas
Zonas en su caso» [1art. 44 ¢)), por lo que resglta claro que la
«zonificacién® general establecida en el Capitulo Cuarto de la Ley
impugnada respeta lo establecido en el art. 4 de la Ley estatal, declarado
basico y ello sin necesidad de aludir a la previsién contenida en el
articule 21.2 de la Ley estatal, que reconoce a la Comunidad Auténoma
amplia facultad creadora de figuras de proteccion.

5. Los recurrentes entienden que existen también diferencias y
contradicciones enire la Loy impugnada v la legislacion estatal basica,
porque la icr autondmica modifica el sistema de coberura econdémica
previsto en la legislacién estatal, que impone que todo plan tenga una
prevision econdmica realizada en términos tales que permifan inferir
razonablemente que el plan pueda llevarse 2 término, sustituyéndolo por
otro regulado por la Ley impugnada. que en su art. 4 no ofrece garantia
alguna de la viabilidad financiera del régimen creado. Dicho art. 4

establece gue ios Presupuestos de Jx Comumnidad de Madrid incluirdn las

cOnsignactones nécesarias para las actuaciones que se deriven de la Ley .

¥ que ademds podra disponerse de las tasas que se establezcan por la
préctica de las actividades o 12 utilizacidn de los servicios, por
aportaciones y subvenciones de Entidades piblicas y privadas y de los
ingresos que puedan obienerse por las autorizaciones o concesiones
otorgadas, Segin ¢l articulo 11 de la Ley 4/1989, ta norma reguladora de
l0s espactos naturales protegidos determinari los instramentos juridicos,
financieros y materizles que se consideren precisos para cumplir
eficazmente ios fines perseguidos con su declaracion. Ha de reconocerse
que la Yey estatal sdlo exige esta prevision, que puede entenderse
cumphida suficientemente por la regulacion contenida en el art. 4 de 1a
Ley impugnada, sin que pueda aplicarse aqui, como pretenden los
recurrenies, la doctrina jurisprudencial sobre la necesidad de estabiecer
las ﬁ.lﬂnlles de financiacion ¢n relacién con los planes de cardicter
urbanistico,

_Otra posible contradiccién con la legislecion basica del Estado que s¢
sefizla, es Iz relativa a la composicion del «patronato del parques,
regulado por el Capitulo Segundo de la Ley impugnada. Sin embargo el
art. 20 de la Ley estatal, que no tiene cardcter bdsico, remite la creacion,
determinacion de composicion y fijacion de funciones de los patronatos
0 junitas rectoras de gestién de los espacios nalurales protegidoes, a la
disposicién que los establezca. Por ello no puede existir contradiceion
alguna entre la legistacidn basica del Estado y los arts. 7 & 10 de la Ley
madrilefia que regula la composicién y Ias funciones del patronato del
parque.

_ En otros dos puntos se denuncian diferencias radicales entre 1a ley
impugnada y la legislacidn bésica del Estado, el régimen de vinculacio-
nes y limitaciones permanentes vy el régimen expropiatorio. Ambas
objeciones se refieren al art. 3.1 de la Ley impugnada, que califica de
utilidad pablica los terrenos incluidos en cf ambito del parque «a efectos
cxpropiatonos de 105 bienes y derechos afectadosy y alude a la
utilizacién de, ademas del procedimiento expropiatonio «cuando fuese

precison, de la adquisicion directa de bienes vy derechos, incluso

mediante permutas. La comparacién de esta disposicidn cqn la legisla-
cién bésica del Estado permite comprobar que no son ﬂmdadas las
alegaciones de los recurrentes, En primer lugar, la declaracion de
utilidad piblica (que ya se contenia en la legislaciéon estatal del
momento) esti expresamente prevista v en términos casi idénticas en el
art. 10.3 de la Ley 4/1989. Tampoco la prevision de formas altemativas
de adquisicion para tiwlaridad piblica de los terrenos incluidos en el
Parque puede entenderse como un sistema expropiatorio distinto, pues
el procedimiento expropialono se mantiene en su integridad, previén-
dose, sin embargo, su uiilizacidn de forma restrictiva v subsidjaria
«cuando fuese preciso», ofreciéndose otras alternativas a los particulares
de caricter negocial. mas respetuosas, por ende, de sus derechos de
disposicion sobre sus bicnes ¥ derechos, lo que en modo algune supone
introducir un sistema expropiatorio distinto, que desborde el marco de
1a legislacién bdsica del Estado.

También se menciona como contrario a la legislacidon bésica del
Estade el que el art. 3.4 de la Ley impugnada se remita, en cuanto a la
fijacién de indemnizacion, a las «normas que regulan la responsabilidad
patrimonial de la Administracién». La discrepancia aqui, sin embargo,
es mds terminologica que sustancial, sin consecuencia practica alguna.
No cabe duda de que cuando se esté ante una privacion singular nos
encontraremaos ante un supuesto expropiatorio, al que hace referencia ¢l
art, 3.1 de la Ley impugnada Pero ésta ha entendido que cuando no se
trate de tal supuesto, la indemnizacién compensatoria técnicamente
tendria su origen en €l art, 106.2 de la Constitucién, por consiguiente en
la legislacton reguladora de la responsabilidad civil de Iz Administra-
cién. La referencia en la Ley autondmica a las «normas que regulan la
responsabilidad patrimonial de 12 Administracién» han de entenderse
COMmO una remision a las normas estatates, de modo que la delimitacion
de los ¢casos en los que haya expropiacion propiamente dicha o una
bimitacion fesiva de bienes o dercchos indemnizables, ¢s la que establece
1a legislacién del Estado, sin que la norma autondmica altere o haya
quentdo alterar esa legislacion. Dado el alcance del preceplo autonomico
impugtga_du ha de estimarse que no contradice la legislacion estatal en
a materia. :

En consecuencia, ha de rechazarse el primer motivo de inconstitucio-
nzlidad por vicio de incompetencia, en cuanto que la Ley impugnada no
contradice la lepislacion bdsica del Estado v, en consecuencia, ng
infringe el art. 149.1.23 C.E. en relacién con et art. 27.10 del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Awténoma de Madrid.

6. El segundo motivo de inconstitucionalidad por razones compe-
tenciales se refiere a la creacion del derecho de tanteo vy retracto a favor
de la Comunidad de Madrid que establece el art. 3.2 de [a Ley
impugnada. Segin los recurrentes, la creacidn de un retracto legal
precedido del correspondiente tanteo supone la incorporacidén de un
elemento nuevo en la regulacién de los espacios natwrales que no sélo
no se ajusla a la_legislacion basica del Estado, sino que conculea la
competenciz del Estado para regular ¢l régimen de transmisidn de los
bienes inmuebles entre particulares. de forma que el precepto supondria
una invasion de la competencia legislativa del Estado ¥ un exceso en el
uso de la suya por parte de la Comunidad Auldénoma.
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Los recurrentes invocan dos mulos compelenciates del Estado, tanto
el 149.1.23 como el art. 149.].8 en relacién con la compelencia
jegisiativa del Estado para dictar respectivamente la legislacion basica
sobre medio ambicnie v ig legslaciom civil. Pero esta doble invocacion
supone ya reconocer Ja existencia de dos titulos competenciales del
Estado de 1o gue no se extrae las debidas consecuencias. No cabe duda,
y en ello tienen razon los recurrentes, que el lanteo y retracto, como
tnstituciones jurfdicas son derechos reales cuva regulauon al ser
legislacion civil, es comperencia exclusiva del Eslado, a reserva de los
derechos forales especiales. El cardcter civil de la institucion y de su
regulacion no cxchuve. sin embargo, gue puedan cxistit derechos de
retracie en favor de la Administracion publica establecidos por la
legistacion administrativa, respondiende a una finalidad publica, consti-
tucionalmente legitima. El establecimiente en favor de la Administra-
cion de un derecho de tanteo y retracto para determinados supuestos no
implica una regulacion de tal institucion civil. la cnal es perfactamente
compatible, como en el caso enjuiciado sucede, von ¢l use por la
Administracign de tales derechos previa disposicion legislativa constitu-
tiva de las mismas, cor sometimiente al Derecho civil del régimen
juridice de las inslituciones citadas. No hay pues aqui invasion
competencial del titulo del are. 149.1.8 C.E., por la simplc constitution
de un derecho de tanteo y retracto. o que no supone modificacion o
deropacidn alguna de la legislacion civi] ep matena de retracio, ya que
¢l precepto impugnado st ha limitado Gnicamcente 2 orcar ¢n favor de la
Administracion asiondmica un derecho de tanteo y de retracto, dentro
del comiunto de acwaciones €n materiz de proteccion del medio
zmbicnie, pero sin establecer, en modo alguno. ung regulacidn del
regimen juridico de tales derechos. Por tanto. el titulo competencial
estatal invorabie al respecto es el del an. 149.1.23 C E., lo que supone
también la competencia legislativa de la Comunidad Autonoma respe-
tando lz fegislacidn bdsica del Estado.

Esa Jegistacion hasica del Estado es hov el art. 103 de 1a Les 471989,
declarade bdsico, que seconoce la facuitad de 1a Admintstracion compe-
tente para e cjercicio de los derechos de tanteo v retracio cn las
1ransmIsiones onerosas inter vitos de lerrenos situados en of interior de!
musine, facuitad que es idéntica a la reconocida por el art, 3.2 dela Ley
dulonimica impugnada. que por su parie habiz womado como CJcmpIo
el art. 7 de la Lev del Pargue de Dofana. Por consipuients, e ar. 3.2
de Ja Ley autonomica, al reconocer un derecho de tanleo v relraclo en
favor de ia Comunidad de Madnd. no contradice ni desconoce la
legislacion basica del Estado, por 10 que desde esia perspeciiva compe-
tencial el art. 3.2 de la Lev autondmica no es contrario a la Constitu-
Ci()ﬂ.

7. Entrando en las impugnaciones de ta Ley que se reficren a
preceptos ajenos al reparto constitucional de competencias, el paimern
de los motivos de inconstitucionalidad alegados es e referido a la
prohibicidn general de actividades extractivas en las zonas de reserva
natural, wnto intcgral como educativa {art. 14.2 ¢)]. Entienden los
recuerrentes que dicha prohibicién es contraria & o establecido por el
art. 128,71 de la Constitucion. Como la propia demanda mantiene. lo
que subvace en este motivo del recurso es un enfrentamiento entre dos
principios ¥ mandatos constitucionzles. e] de la proteccion del medio
aminente {art. 45} v lo ordenado por el urt. 1281 de !la Norma
Fundamental sobre recursos natugales, que no pueden sustraersc a la
rigueza del pafs si el Estado los cansidera de interés general. Invoca el
recurso lo va establecide por este Tobunal en lu STC 6471982 que
declard inconstitucional ia prohibicidn general de actividades extracti-
vas que establecia la Ley catalana 12/19%) para proteger los espacias de
especial interds naturzl.

Sin embarge Iz aplicacién de la doctring establecida en la STC
64/1982, no lleva en el presente ¢aso a la necesidad de declarar
mcnmmucmml el precepto. En dicha Sentencia {furdemento juri-
dico ©.%) se afirma gue la necesana armonizacién de la proteccicn del
medio ambiente ¢on la proteccion de los recursos econfmicos, supone
que aun cuando es conslitucionalmente admisible 1o imposicién de una
carga adwcional parzs la proteccion del medio ambicnte, ¢s contraric a la
Constitucién «fa prohibicién con cardeter general de las actividades
extractivas de las secciones Oy D (de fa legistacidn minera), que son las
de fmayor imporanciz econdmica. en unz amplia seric de espacios
aungue s¢ excepiten de esa pmhlbzcxon los casos en gue a nivel estatal
y segln el plan energéfico o cualgujer otro anglogo sea definida la
prioridad de aquellz actividad con referencia 4 otros intereses publicos
concurrentes {art. 3.3 de la Lev catalana) Cuestion distinia es gue se
pueda prohibir ta actividad minera en casos concretos, pero el caracter
general con la excepcion citada, que preveé ef art 33 de la lev
impugnada debe tacharse de inconsiitucional por exceder 1a finalidad de
la lev ¥ por sustraer 2 1a riqueza nacional posibles recursos mineros».

En el presente caso se trata de una probibicion limitada a unos
wereenos muy conceretos {los menclonados en los ars. 151 v 160 de la
ley impugnada) v destinada fundamentalmente a actividades extracti-
vas enmarcables en fas secctones A v B, wactividades extractivas, ¥ de
canteria, arcneros, graverons v similaress. Al misme tiempo, aun cuandoe
ta Ley impugnada no haga referencia express, a diferencia de Ja Ley
vatalana, a la existencia de un interés pablico prioritario. ol mismo va
resulta tmplictto también on la propiz referencia contenida en la Ley

estatal 4/1989, cuvo art. 13.2 preve la prohibicidn del aprovechamien
de los recutsos naturales incompatibles con tas finalidades que havan
justificado Ia creacion del Pargue.

1a existencia de 5135 cautelas, ¢} caricter temmitoriaimente limitedo
de la prohibicion. v su escasa repercusion en el interés general
econdmico. permiten entender que ¢l legislador aviondmico ha ponde-
rade adecuadumente los valores constitucionaies protegibles v gque, por
elio, ¢l arn. 142 ¢} de 1a Ley autondmica no es contrano al art, 1281

B, El sipuiente gropo de impugnaciones es el que se reflere a la
incidenciz que la Ley tieme en jos derechus patnmoniales de los
propietanos de los terrenos imciuides en ¢f Parque. Vanas son fas
cuestiones suscitadas a esie Tespecte que pueden resumirse ¢n dos
denuncias de inconstitucionalidad: exislencia de expropiacion ope legis,
v estzbiecimiento de limitaciones, prohibiciones v vinculaciones de los
derechos patrimoniales con cardcier no indemnizable:

a) Comenzands por las vulneraciones de derechos que a juicio de
lus recurrentes provoca la eapropiacidn legel, v osin entrar en ia
regulanidad ¢ no constilucional de dichg upo de expropiucion, 1ema ya
ahordade por este Trbunal en ciras decisiones (em especial. STC
168/1986), hay que determinar si. en efecio, existe la expropiacion
denunciada. La Ley impugnada, y asi fo han visto ¢f resto de las partes
personadas, en pingln momento realiza expropiacidn en ¢f sentido
constitucsanal del término, Ef recurso se limita a denunciar la existencia
de esta figura sin concrelar en qué consiste v sefalindose solo que los
arts. 144 22 de la Ley producen wun efecto expropiatorio inmediato de
derechos ¢ intereses lepitimos en relacion con los bienes gque se
encue™ran er unz determinada zonan.

Ahora bien, de 1a lectura de los citadoes preceptos no pucde extraerse
ta conclusion de gue exista una privacién de propiedad alguna de los
terrenos neluidos en ¢l Pargue Regional. o de cualguier otro derecho
que debz ser indemnizable, por Jo que no existe medida ablatonia del
derecho de propiedad. La Ley realiza. esn si. una configuracion de los
derechos existentes sobre dichos terrenos que. sin perjuicio de lo que
posteriormente se dird. no supone en si misma pnvacion Jde propiedad
algunit, ni de bienes v dercchos patrimoniales, sino solo el estableci-
miento de las limiaciones generales v especificas que respecto de los
usos ¥ aclividades havan de establecerse en funcién de la conservacion
de los eepamos v especies a proteger. Mo cabe duda, por otra parte. que
si las exigencias gue -impone la proteccidn de los _espacios naturales
Hevara al poder piblico a estimar necesaria la expropiactan, ésta se veria
obviameme sujeta a la legislacion vigente en materia de expropiacion;
y lo mismo ha de decirse en relacién con cualquier otra hmitacion
sipgular de un derecho palrimonial susceptible de provocar dafios gue
aunque legitimos deban ser obieto de resarcimiento.

k) Las anteriores consideraciones conectan con el segunda nacleo
de denuncias relative a las limitaciones de dercchos v que la Ley declara
«no indemnizabless en determinados supuestos, 1o que [os recurrentes
consideran contraro ¢l art. 33.3 de la Constitucién. A este reproche el
resto de las partes ent ¢l reclrso oponen, en primer lugar. la inexistencia
de privacion de derechos; diche de otra manera. la Lev no introduce
privacion alguna del derecho de propiedad o de cualquier otro bien
Juridico que deba ser indemnizable: la Ley impugneda senciltamente
delimita ¢l derechon de propiedad de los terrenos incluidos en €] Parque
sin entrar en ninguno de los supuestos legaimente indemmizables.

As{ centrada [a cuestién. hay que comenzar sefalando que, al y
como este Tribunal ha indicado en varias ocasiones, ¢l imite entre 1z
privacién de un derecho patrimonial v su simple incidenciz o debimita-
cion Iegdl amparandose ¢n la fum:lon soctal a la que debe sujelarse
(art. 33.2 de [a Constitucién} no es siempre facil de determinar, £n cste
sentido, v a partir de la doctrina general sobre el contenida esencial de
los derechos constitucionales, s¢ ha schatado respecte del derecho de
propiedad que «la fijacidn de su contenido esencial no pucde hacerse
desde la exclusiva consideracion subjetiva del derecho o de los intereses
ndividuales que a éste subvacen, sine gue debe inchuir iguaimente 1y
necesariz refereneia a Jz funcion social, entendida no comoe mere limite
externo a su defimicion o # S0 ejercicia, sIRO coma parte integrante del
derechy mismon (STC 37/0987). Partiendo de este dato v de las
previsiones de otros preceptos constilucionales (ars. 1280, 40. 45
y 130, entre otros), los poderes publicos dehen «delimitar 2] cantenido
el derechuo de propiedad en refacion con cadz tipo de bienes». Esto no
supone, vlaro ¢sla, una abscluta libertad del poder pablico gue Hepue «a
anutar i utilidad meramente individual dei derechon, o, To que es jo
mismo, o] imife se encontrard, a cfeclos de la aplicacidn de! an. 333
C.E.. ¢n ¢ contenido esencial, e no sobrepasar 1as barreras mds alla de
las cuales el derecho dominical y las faculiades de disponibilidad que
supone resulte recanocibie en cada momento histdrico v en 1a posibili-
dad clectiva de realizar €] derecho.

Las limitaciones del derecho de propiedad que introduce la Ley
madriera con caricter no indemaizable no vulneran el comtemdo
esencial de los derechos afectados, al watarse de medidas tendentes a
proteger el espacio natural, segin la distinta calificacion del terreno y en
cumplimiento del mandate gue impone ¢ art. 45 CE.

Los apartados 3 v 4 del an. 3 de la Ley impugnade ponen de
manifizsics que el legislador ha establecido un Hmite a partir del cual
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entiende que si exisie privecion de derechos. En efecto se establece que
los limites fijados no serdn indemnizables salvo que los vinculos que se
impongan «no resulten compatibles con la utilizacién tradicicnal ¥
vansalidada de los predios», Se ha acudido, pues,.a una técnica habitual
en el ordenamiento para fijar cl limite entre Ja simple configeracién del
derecho v Ia estricta privacion: el uso tradicional y consolidado. Esta
técnica. utilizadz también en el art. 87 de la Ley del Suelo respecto dél
suelo no urbanizable, tiende precisamente a permitir la identificacién
del contenido esencial de los derechos; el mismo principio sc ha
utilizado en la Ley de Aguas, estimandose por este Tribunal que no
suponiz vulneracion alguna de la garantia indemnizatoria del an. 33.3
de 1a Constitucion, sino delimitacion del contenido de los derechos
patrimoniales (STC 227/1988).

No cabe duda que en ocasiones pudrin planiearse problemas
concretos para esnjuiciar si ese limite se sobrepasa o no, Pero, si asi
ccurriera, deberd en cada caso valorarse esa circunstancia por la
autoridad competente, sin perjuicio de !a facultad de revisién que los
6rganos judiciales posean de esas decisiones, Por lo gue respecta a lo
aqui cuestionado, 1a previsién legal de que sdlo son indemnizables
aguellas vinculaciones o limitaciones de derechos que sobrepasen la
barrera del uso tradicional y consolidade del bien, no supone una
invasidn del contenide esencial de los derechos, sino una delimitactén
de ese contenide, en el que se incluye, tanio respecto de la propiedad
coma de otros derechos patrimoniales, la funcion social que deben
cumplir.

9. Laihtima de las cuestiones suscitadas es fa de 1a invasion o no
de ta autonomia municipal por parte de Ja Ley impugnada. Entienden
los recurrentes que la Ley anula el margen de actuacién de los
MuRiciptos ¢n cuyus 1£rminos se cnmarca el Parque, sin permmitir que
ejerzan sus compelencias de ordenacidn territorial. Por to demas, las
referencias hechas a los Avuntamientos en la Lev seran meramente
sirnbolieas e insuficientes v no garantizan su audiencia en la elaboracion
del Plan Rector de Uso v Gestién del Parque. La participacidn de los
Ayuntamientos en el Patronato es minoritaria sin que se le reconozca
competencia alguna de gestidn, Todo ello supondria invasién de la
autonomia municipal reconocida en el ant. 137 C.E

Este Tribunal ha declarado que la avtonomia local, tal ¥ ¢como se
reconocs en los arts, 137 v 140 C.E. goza de una garantia institucional
coh un contenhide minimo que el legislador debe respetar (STC §4/1982).
Esa garantia institucional supone gl «derecho de la comunidad local 2
participar a través de drganos propios en ¢l gobiermo v administracion
de cuanios asuntos le atafien, gradudndose la intensidad de ests
participacién en funcién de la relacion existente entre l0s intereses
locales v supralocales dentro de tales asuntos o materias. Parz ¢l ejercicio
de esa participacién en el gobierno v administracidn en cuanto les ataie,
los 6rzanos representativas de la comunidad local han de estar dotados
de las potestades sin 125 que ninguna actuacién autondmica es posibles
(STC 32/1981, fundamento jurdico 2.°. Mas alld de este limite de
contenido minimo que prolcge la garaniia institucional la autonomia
local es un concepto juridico
configuraciones legales diversas, validas en coanto respeten agquella
garantia institucional. Por tanto ¢n relacion con el juicio de constitucio-

]
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Sala Primera. Sentencia 17171989, de 19 de octubre de
7989 Recursp de amparo 47971987 Contra Sentencia de!
Tribunal Central de Trabajo estimando el recurso dr
suplicacicn interpuesto contra la dictada por la Magistra-
tura de Trabajo mim. 2 de Navarra, en autos sobre
reclamacion de cantidad. Diferencias salariales: Se alego
discrimingcion de la cldusuia «asignacion individualy
introducida por Convenro Colectivo.

26203

La Sala Primera del Trbunal Constitucional, compuesta por don
Franeisco Tomas v Valiente, Presidente: don Fermando Gareia-Mon ¥
Gonzilez-Regueral, don Carlos de la Vegz Benayas, don Jesids Leguina
Villa. don Luts Lépez Guerra v don Vicenie Gimeno Sendra. Magistra-
dos, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 479/1987, promovido por don José
Maria Lacunza Lapena, dofia Maria Angeles Lampreabe Elizalde, don
Conrade Vicuha Serrang, don Jesos Maria Lopez Lopez, don Alberto
Lainez Gabari, don Luis Goicoechea Viejo, don José Ramén Azoiti
Azqueta, don José Estcban Pérez, don Francisco Capodevilla Inbarren,
don José Marin Pombc Pla, don José Angel Alonso Alonso, dor
Francisco JavierGarrido Clavel, dofia Maria Asuncign Nuin Armenda-
riz, don Miguel [gnacio Cruchaga Archanco, don Javier Rodriguez Atin,
don Félix Angel Fabrique Salaverri, doha Rosa Ana Tnza Garcia-

¢ contenido legal, que permite, por-tang,

nalidad sélo cabe comprobar si el legislador ha respetado esa garantia
mstitucional, :

Por de prontoe ha dc sefialarse gue ¢l dmbito geogrifico del Parque
¥ su propia dimensién regional exceden con mucho del interés pura~
ment¢ lecal, ya que en la relacion entre el interés local v € interés
supraloeal es claramente predominante ¢ste Glimoe, sin que pudieran
realizarse los intereses pliblicos que la creacidn del Parque tutela a través
de la gestion municipal. Este es un dato a tener muy en cuenta para el
enjuiciamiento de este motivo de impugnacion de la Lev, Y que desde
luego justifica el nivel de participacién de los municipios en el
Patronato. Seria contrario a Ja autonomiz municipal una intervencion

inexistente ¢ meramente simbdlica que hiciera inviable la panticipacidn

institucional de los Ayuntamicnias, prevista ademads por la norma bisica
estatal fart. 23 d¢ la Ley 4/1989), pero no sucede nada de esto &n la Ley
impugnadz que concede {arts. 5, 8.3 d) y 4 d)] una participacion
suficiente de los Ayuntamientos también cn los ¢rganos de gestion del
Parque, en particular en el Patronato, de modo que los intereses
municipales pueden hacerse valer.

Ciertamente, las medidas que se imponen para la proteccién de un
espacio natural suponen un Hmite al ejercitio de las competencias.de
todos los entes cuyas acciones concurren en ¢l territorio afectado. Pero
la existencia de limites no es identificable, sin mds, con la vulneracion
de competencias canstitucionalmente garantizadas, sino, més bien, debe
verse como el resultado normal del ejercicio de eszs mismas competen-
cias. En el presente caso, la Ley regional no impide en absoluto a los
Ayuntamientos afectados por Ia existencia del Parque el sjercicio de sus
competencias en distinlos campos y, en especial. en la ordenacion del
territerio. Los limites gue Ios entes locales encuentran esidn fijados,
como se ha visto, legalmente y en ningiin caso anulan el ejercicio de esas
compeiencias hastz el punto de hacerfas desaparecer. :

Todo ello permite concluir afirmando que la Ley autondmica no
contradice la garantia institucional de fa autonomia municipal recono-
cida en el ant. 137 CE.

FALLO

En atencidén a lo expuesto, ¢l Tnbunal Constitucional, POR LA
AUTORIDADN QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION
EspaNoLA, .

Ha decidido

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto conira la
ley de la Asamblea de la Comunidad de Madrid, 1/1985, de 23 de
enere. del Parque Heglonal de la Cuenta Alta del Manzgnares.

Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial det Estadows.

Dada ep Madrid a diecinucve de octubre de mil novecientos ochenta
y nueve.-Francisco Tomas y Valiente-Francisco Rubio Llo-
rente.~Antonioc Truvol Serra.—Fernando Garcia-Mon y Gonzélez-Regue-
ral.~-Carlos de la Vega Benayas.~-Eugenio Diaz Eimil. -Miguel Rodriguez-
Pifiero vy Bravo-Ferrer -Jestis Leguina Villa.~Luis Lopez Guerra.—José
Luis de los Mozos y de los Mozos.~Alvaro Rodriguez Bergijo.-José
Vicente Gimeno Sendra.-Firmados y rubricados.

Salamanca. don Antonio Dominpuez Asiain, don José Maria Bonilla
Gorria, don Pedro José Enériz Olaechea, don Rafael Labarga Cavia, don
Luis Munarriz Moreno, doda Inmaculada Bertol Usoz. don Carlos
Baztin Suescun, don Jesis Gurpegui Amatriain, don José Mallén
Salafranca, don Jesis Maria Mannque Marin, don José A. Goii
Martinez, dofia Flena Muro Suescun. don Javier Arratibel Pastor, don
Jesis Gorraiz Saragueta, don Juan José Uncilla Mendinueta, don
Afberto Ganuza Asurmendi, doda Marfa Isabel Fernandez Lecuona,
dofia Rosa Ana Zurbano Zurbano, don José Luis Corcuera Percaz, don
José Maria Azpiroz Basarte, dofia Blanca Pellajero Olcoz, dofia Maria
del Mar Sancet Ortiz, dofia Mercedes Barandica Achaerandio, don José
Miguel de las Heras Martinez, don Francisco Oderiz Navarlaz, don
Carlos Cenoz Gil, don Jesis Mariz Ruano Rouzaut, don Fermin
Villanueva Labalde, don José Javier Rodriguez Serrano, don Francisco
Javier Sancho Elizalde, don José Javier Ayerdi Machin, don Juan José
Martinez Laparte v don Jesus Braulic Bermane Jasq, representados por
la Procuradora de los Tribunales dofia Esther Rodriguez Pérez y
asistidos por el Letrado don Juan Cartos Lusa Salamenero, contra la
Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Central de Trabajo de 9 de
febrero de 1987, que estimé &) recurso de suplicacion interpuesto contra
la dictada por la Magistratura de Trabaje num. 2 de Navarra de 30 de
mayo de 19835, en autos sobre reclamacion de cantidad. Han sido panies
¢l Ministerio Fiscal; la Caja de Ahorros de Navarra, representada por el
Procurador de los Tribunales don José Manuel de Domremochea
Arambury v asistida por el Letrado don Enrique Alonsg Garcia, y don
Juse Maria Azpilicueta Aramendja, representado por la Procuradaora
doiia Esther Rodriguez Pérez v asistido del Letrado don Juan Carlos
tasa Salamenero, v ha side Ponente el Magistrado don Fernando
Garcia-Mon v Gonzalez-Regueral, quien expresa el parecer de la Sala.




