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Jurisdiccién:Constitucional
Recurso de Inconstitucionalidad num. 404/1985.
Ponente: D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer

Recurso de inconstitucionalidad promovido por 50 Diputados contra la Ley de la Comunidad de Madrid 1/1985, de
23-1-1985, del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares: desestimacion.

MEDIO AMBIENTE: Comunidades Auténomas: competencia legislativa: alcance: normas adicionales de proteccién en
el marco de la legislacion basica. Estado: legislacidon basica: no cumple una funcién de uniformidad, sino de
ordenacién mediante minimos que han de respetarse en todo caso: determinacion: ha de ser la vigente en el
momento de resolverse el recurso y no la vigente en el momento de presentarlo: Ley 4/1989, de 27-3-1989, de
Conservacion de Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres.

MADRID: Parque Regional: figura compatible con la legislacion basica: constitucionalidad: espacios naturales:
procedencia de uniformar las categorias de proteccién por exigencias técnicas que se proyectan mas alla incluso del
ambito nacional. Zonificacion de usos: técnica prevista en la legislacion basica: constitucionalidad. Planes de
Ordenacion: viabilidad econémica: la legislacion basica sdlo exige una previsién genérica, cumplida suficientemente
por la Ley autondmica: improcedencia de aplicar la doctrina jurisprudencial sobre los planes urbanisticos. Patronato
del Parque: composicion: caracter no basico del articulo de la Ley estatal: constitucionalidad: Expropiacion
Forzosa: Parque Regional: utilidad publica: prevista en la legislacion baésica: inexistencia de un sistema
expropiatorio distinto: constitucionalidad. Responsabilidad patrimonial de la Administracion: indemnizaciones:
fijacion: remisidn de la Ley autondmica a la normativa estatal: constitucionalidad.

MADRID: MEDIO AMBIENTE: derecho de tanteo y retracto en transmisiones inmobiliarias entre
particulares: legislacion civil: competencia exclusiva del Estado: el caracter civil de esos derechos no impide que
puedan existir éstos en favor de la Administracion, establecidos por la legislacién administrativa, respondiendo a una
finalidad publica: derechos contemplados en la legislacion basica sobre medio ambiente: vulneracidn inexistente de
la competencia del Estado en materia de legislacidn civil. Expropiacion ope legis: inexistencia: la configuracién por
ley de los derechos patrimoniales existentes no supone privacion de propiedad, sino el establecimiento de
limitaciones generales y especificas de usos y actividades. Derecho a la propiedad privada: delimitacién legal:
alcance: las limitaciones no indemnizables no vulneran el contenido esencial del derecho: constitucionalidad:
distincién entre la delimitacion legal del contenido de un derecho y su privacién: doctrina constitucional.
Actividades extractivas: prohibicion general en zonas de reserva natural: prohibicién limitada a terrenos muy
concretos y actividades enmarcables en las secciones a) y b) de la legislacién minera, con escasa repercusién en el
interés general econdmico: doctrina constitucional: habilitacion por la legislacion basica: constitucionalidad.
AUTONOMIA LOCAL: garantias institucionales: contenido minimo: doctrina constitucional: derecho de las
Corporaciones Locales a participar en la gestion y administracion de los asuntos que les atafien: mas alla de ese
contenido es un concepto juridico de contenido legal que permite configuraciones legales diversas. Medio ambiente:
Parque Regional: interés supramunicipal: participacion suficiente de los Ayuntamientos afectados en la gestion del
Parque: la existencia en una ley autondmica de limites a las competencias de los Ayuntamientos afectados no
supone vulneracidon de esas competencias: inexistencia de vulneracién de la garantia institucional de la autonomia
municipal reconocida en el art. 137 de la CE.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Tomas y Valiente, Presidente; don
Francisco Rubio Llorente, don Antonio Truyol Serra, don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, don
Carlos de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don
Jesus Leguina Villa, don Luis Lopez Guerra, don José Luis de los Mozos y de los Mozos, don Alvaro
Rodriguez Bereijo y don José Vicente Gimeno Sendra, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad, nim. 404/1985, promovido por 50 Diputados, representados por el
Comisionado don José Maria Ruiz Gallardén y, tras el fallecimiento de éste por el Comisionado don
Federico Trillo Figueroa, contra la Ley de la Comunidad Autéonoma de Madrid, 1/1985, de 23 de enero
( RCL 1985\1051, 1430 y LCM 1985\289), del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares. Han
sido partes el Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid, representado por don Tomas Ramon
Fernandez Rodriguez; la Asamblea de Madrid, representada por su Presidente, don Ramon Espinar Gallego,
y el Gobierno de la Nacion, representado por el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don
Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, quien expresa el parecer del Tribunal.
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I. ANTECEDENTES

1. Por escrito presentado el dia 3 de mayo de 1985, don José Maria Ruiz Gallardon, Comisionado a los
fines de interposicion del recurso por 50 Diputados, formula recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
1/1985, de 23 de enero, del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares aprobada por la Asamblea
de la Comunidad Auténoma de Madrid y publicada en el «Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid», de
8 de febrero de 1985, por entender que dicha ley es inconstitucional en su conjunto y, en particular, de los
arts. 3, parrafos 3 y 4, 14.2 ¢) y 14 a 22 ambos inclusive.

2. Los argumentos en que se funda la peticion de inconstitucionalidad de la ley impugnada son los
siguientes:

1) La Ley impugnada en cuanto crea una nueva categoria de espacio natural protegido denominada «Parque
Regional», sometida a un régimen singular distinto y en contradiccion con la legislacion basica del Estado
infringe los limites de la competencia legislativa de la Comunidad Autéonoma de Madrid en materia de
proteccidon del medio ambiente -art. 149.1.23 C. E. ( RCL 1978\2836 y ApNDL 2875), y arts. 27.10 y 28.1
del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autéonoma de Madrid ( RCL 1983\397 y ApNDL 8500), asi
como de los Reales Decretos 1992/1983, de 20 de julio ( RCL 1983\1604, 1688 y ApNDL 8503) y
1703/1984, de 1 de agosto ( RCL 1984\2291 y ApNDL 8525), sobre traspasos de funciones y servicios del
Estado a la Comunidad Autéonoma de Madrid en esta materia-. De estas disposiciones resulta claro que en
materia de proteccion del medio ambiente la Comunidad Auténoma de Madrid s6lo ha asumido
competencia legislativa para dictar «normas adicionales de proteccion» competencia de caracter limitado
que habra de desarrollarse en el marco de la legislacion basica del Estado, por lo que la ley impugnada sélo
puede ser constitucionalmente valida en la medida que se limita a establecer «normas adicionales de
protecciony en el marco de «la legislacion basica del Estado», entendida ésta de acuerdo a la jurisprudencia
constitucional. La Ley 1/1985 impugnada no constituye una norma de protecciéon adicional del medio
ambiente que respeta la legislacion basica del Estado, pues crea una nueva categoria de espacio protegido y
lo hace ademas en contradiccion no so6lo con la normativa basica del Estado, sino con algunos principios
constitucionales basicos, al existir diferencias y contradicciones entre la legislacion basica del Estado y el
texto de la ley, la cual ni utiliza el «esquema» ni la «terminologia» ni los mecanismos protectores (STC
69/1982) ( RTC 1982\69) de la Ley de 2 de mayo de 1975 ( RCL 1975\914 y ApNDL 4859), que constituye
la legislacion estatal basica en la materia. La Ley autonémica no adiciona nada a la Ley estatal, sino que
sustituye el régimen de proteccion estatal por otro «salvo lo relativo a las sanciones», extralimitandose en el
ejercicio de su competencia. Ademas la Ley no se ajusta a las modalidades de proteccion establecidas por la
Ley estatal 15/1975, al crear una nueva modalidad, la de parque regional, que «zonifica segiin niveles de
proteccidon, usos y actividades» en varias categorias, distintas de las configuradas en la Ley estatal,
sometidas cada una de ellas a un régimen juridico especifico, con el agravante de que no se configuran con
precision los limites de la nueva zonificacion. Se afiade que la Ley impugnada establece un régimen de
vinculaciones y limitaciones permanentes que contradicen el establecido por la Ley basica 15/1975, al
distinguir entre vinculaciones indemnizables y no indemnizables. También modifica la Ley autonémica el
sistema de cobertura econémica, olvidando la doctrina jurisprudencial que requiere establecer las fuentes de
financiacion afecta a la ejecucion de un plan. También introduce la Ley autondmica un sistema
expropiatorio distinto al de la Ley basica del Estado. Por ultimo se regula el patronato del parque con una
distinta composicion y con distintas funciones que las que le reconoce la legislacion basica del Estado.
Todo ello le lleva a la conclusion de la existencia de un vicio de incompetencia en la Ley impugnada.

2) La Ley impugnada en cuanto prohibe con caracter general las actividades extractivas en la zona de
reserva natural [art. 14 c)] es inconstitucional por sustraer a la riqueza nacional posibles recursos mineros,
desconociendo el mandato contenido en el art. 118 C. E., citando al respecto la STC 64/1982 ( RTC 1982
\64) en relacion con la necesidad de armonizar la proteccion del medio ambiente con la explotacion de los
recursos econdémicos, que hace contrario a la Constitucion la prohibicion con caracter general de
actividades extractivas, sin limitacidén o excepcion alguna.

3) La creacion de un derecho de tanteo y de retracto en favor de la Comunidad de Madrid (art. 3.2) infringe
los arts. 149.1.8 y 149.1.23 de la Constitucion, al incorporar un elemento nuevo en la regulacion de los
espacios naturales que no s6lo no se ajusta a la legislacion basica del Estado (que establece la
compatibilidad entre la proteccion privada de los bienes y la proteccion del medio ambiente), sino que
ademas conculca la competencia estatal para regular el régimen de transmision de los bienes inmuebles
entre particulares, siendo el tanteo y retracto materia de legislacion civil, introduciendo ademas un elemento
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de desigualdad sin justificacion ni garantias, al no incluir garantia alguna que asegure que el ejercicio del
derecho vaya dirigido a satisfacer los fines para los que se ha creado el parque regional.

4) La Ley impugnada en cuanto produce directamente la privacion de derechos patrimoniales, provoca la
indefension de los afectados, conculcando el art. 24 C. E. y crea una desigualdad contraria al art. 14 C. E.
En efecto las limitaciones, vinculaciones y prohibiciones que la Ley 1/1985 establece en sus arts. 14 a 22 se
aplica directamente a todos los propietarios y demas titulares de derechos sobre los terrenos incluidos en el
territorio del parque nacional y en cada una de sus zonas, lo que produce un efecto expropiatorio inmediato
de derechos e intereses legitimos, a través del acto legislativo, con lo que se priva al ciudadano de las
garantias previas y posteriores que condicionan todo acto expropiatorio. Se afirma que la expropiacion ope
legis de derechos e intereses legitimos producida por la Ley impugnada es inconstitucional, por cuanto
priva a unos ciudadanos del derecho a una audiencia previa y de reaccionar judicialmente contra la
expropiacion, derechos que estan reconocidos a todos los demas en los arts. 105 y 24 C. E.; esto ultimo
ademas en cuanto prohibe toda situacion de indefension, lo que es también infraccion del principio de
igualdad del art. 14 C. E.

5) La Ley impugnada en cuanto en su art. 3, parrafos tres y cuatro, establece vinculaciones y limitaciones
del derecho de propiedad sin indemnizacion ni compensacion viola el art. 33.3 de la Constitucion. La Ley
limita los supuestos de indemnizacion a aquellos casos en que los vinculos impuestos no resultan
compatibles con la utilizacion tradicional y consolidada de los predios, pero no en los demas casos, esa
distincion no justifica una diferencia de trato en relacion con la indemnizacion, ni puede ser aplicable aqui
analdgicamente el art. 87 de la Ley del Suelo, que establece un sistema de compensacion entre las
limitaciones y ventajas. Ademas, el criterio de distincion, por su caracter excesivamente genérico, atenta a
la seguridad juridica y viola la prohibicion constitucional de confiscaciones.

6) La Ley impugnada, en cuanto desconoce la competencia propia de los municipios incluidos dentro del
ambito territorial del parque regional, infringe el art. 137 C. E., puesto que todo el territorio incluido dentro
de los limites del parque queda sometido a las decisiones del patronato, el Director conservador y las
Comunidades Auténomas, quedando al margen de la ordenacion los diez Ayuntamientos afectados, salvo la
participacion que les conceda la Comunidad Autonoma (art. 5.2), el derecho preferente que le reconoce el
art. 6.1 y una representacion minoritaria en el patronato del parque. No se ha reconocido a los
Ayuntamientos ninguna competencia de gestion de un parque que afecta de modo vital a sus intereses, 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 le reconoce la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local ( RCL 1985\799,
1372 y ApNDL 205). En el suplico se solicita la declaracion de inconstitucionalidad y subsiguiente nulidad
de toda la Ley impugnada o subsidiariamente de los arts. 3, parrafos 3 y 4; 14, parrafo 2, letra c), asi como
los arts. 14 a 22, ambos inclusive, asi como la de todos los demas que tengan conexiéon con los mismos o
sean consecuencia de ellos.

3. En su escrito de alegaciones, el Abogado del Estado sostiene, en primer lugar, que la creaciéon de una
nueva categoria de parque regional no vulnera la legislacion basica estatal ni supone extralimitacion de las
competencias normativas de la Comunidad Auténoma. La Ley de Espacios Naturales Protegidos de 1975 es
una Ley que contiene categorias conceptuales de tales espacios muy amplia y que tiene, ademas, un escaso
contenido sustantivo, siendo decisivos los actos concretos de creacion de tales espacios protegidos. Por otra
parte es preconstitucional y desconoce la existencia de las Comunidades Autonomas. En tal sentido, la
creacion de una nueva figura de espacio protegido no vulnera la legislacion basica; es claro que la amplia,
la adiciona; en definitiva, la desarrolla, lo que entra dentro de las competencias autondmicas en nuestro
caso. No hay, por ello, infraccion alguna de las bases estatales.

Ademas se trata de adaptar unas figuras, contempladas sélo en la Ley estatal desde una perspectiva nacional
a una perspectiva autonémica, la competencia de la Comunidad Auténoma parece aun mas clara. Y parece
que, evidentemente, nos encontramos ante una simple adaptacion de la figura del «Parque Nacional», tal y
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 concepto de legislacion basica que parece excesivo; limita en exceso el
concepto de «desarrollo legislativo», que no es una simple competencia derivada de las bases estatales, sino
una competencia autondémica cuyo unico limite en tal sentido es no vulnerar tales bases, pero que no se
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encuentra acotada o limitada a ser exclusivamente un complemento de las mismas. Ello seria contrario
también al propio concepto de «normas adicionales de protecciony, que suponen precisamente que las bases
estatales son de caracter minimo y que son, por tanto, ampliables.

El recurso no llega a demostrar en qué puntos concretos existe vulneracion concreta de la Ley de 1975, y
cuando lo intenta (Motivo I, apdo. C, nim. 3), no lo hace con la mas minima conviccion y con escaso
razonamiento:

-Asi, el hecho de que las privaciones supongan expropiacion en la Ley de 1975 para nada empece que,
ademas (adicionalmente), puedan existir vinculaciones o limitaciones en la Ley de Madrid. Son conceptos
distintos y evidentemente no se excluyen, sino que se yuxtaponen.

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

-El entender que la cobertura econdmica (art. 15 de la Ley de 1975) sea basica, en los amplisimos términos
en que la contempla la Ley estatal, y que ello haya sido vulnerado por la Ley autondémica, nos parece
excesivo a todas luces.

Por 1ultimo, la representacion 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 se 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 espacios naturales protegidos, en modo alguno vulnera la
Constitucion. Es mas, el que ello se pueda realizar en una zona determinada (no con caracter general) esta
expresamente permitido por la STC 64/1982, parcialmente citada en este extremo por los recurrentes.

La regulacion de un derecho de tanteo y retracto a favor de la Administraciéon no supone una nueva
regulacion de la propiedad; constituye un derecho real de caracter administrativo, recogido en diversos
lugares de la legislacion sectorial, a favor del Estado. Tampoco vulnera la legislacion bésica estatal.

Tampoco existe una expropiacion legislativa como quieren los recurrentes, y de cuya existencia parten sin
previa demostracion. Es evidente que la simple declaracion de parque regional no opera transmision alguna
de la titularidad, no existiendo expropiacion legislativa, sino delimitacion del contenido de la propiedad.

La existencia de vinculaciones y limitaciones de la propiedad sin indemnizacion es perfectamente admisible
en el ordenamiento juridico siempre que, precisamente, no existan privaciones singulares. El hecho de que
alguna de estas vinculaciones o limitaciones pueda ser indemnizada en algiin caso previsto por la propia
Ley, no entendemos por qué pueda ser inconstitucional, como no lo es el que la técnica que se arbitre sea la
responsabilidad y no la de expropiacion (que no hay privacion singular y no se pretende la apropiacion, sino
un fin distinto), en la linea conceptual de los arts. 87.2 y 232 de la vigente Ley del Suelo ( RCL 1976\1192
y ApNDL 13889), especialmente de este tltimo, que aplica concretamente la técnica de indemnizacion por
responsabilidad patrimonial de la Administracion, en un caso de suspension de derechos consolidados (la
licencia y el correlativo ius edificandi), muy parecido conceptualmente al que se contempla en la Ley
autonomica.

Por ultimo, no existe vulneracion de la autonomia municipal constitucionalmente garantizada. La garantia
constitucional de tal autonomia supone la necesidad de la participacion municipal, lo cual se asegura en la
Ley, y, por otra parte, el interés predominante parece ser en este caso claramente el autondmico, segiin las
propias normas del Estatuto de Autonomia que contemplan lo referente a la proteccion del medio ambiente.

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

1) En cuanto al motivo primero de inconstitucionalidad, afirma que la Ley 15/1975, como legislacion
basica del Estado, ha de valorarse a la luz de su caracter preconstitucional, centralista y conservador, y que
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las Leyes y disposiciones posteriores a la misma constituyen un cuerpo normativo que enmarca posibles
principios basicos distintos. Afiade que la Comunidad Auténoma es competente para reforzar mecanismos
de defensa superiores a los resultantes de la legislacion basica del Estado, que la figura de parque regional
es coherente con la configuracion territorial autondmica y que la regulacion juridica que se contiene en la
Ley impugnada no soélo respeta la normativa constitucional, sino también la normativa basica del Estado y
se encuadra dentro del ambito competencial de la Comunidad de Madrid en cada uno de los campos que
integran tal multidisciplinar materia, muy en especial en ordenacion territorial.

El art. 4 de la Ley impugnada mantiene un sistema de cobertura econémica similar al del art. 15 de la Ley
15/1975, atemperado al caracter regional de dicho parque, y su art. 3 unos principios de expropiacion
forzosa respetuosos de la normativa constitucional y de la legislacion basica del Estado. También la
composicion del patronato es adecuada al marco constitucional y a los principios basicos de la legislacion
del Estado. En resumen, la Ley impugnada respeta las normas constitucionales, no incurre en excesos
competenciales y se ajusta a lo que ha de considerarse en estos momentos legislacion basica del Estado.

2) En relacion con la impugnacion del art. 14.2, ¢) de la Ley recurrida, que prohibe actividades extractivas y
de canteria, areneros, graveras y similares, afirma que se trata de limitaciones dominicales, de restricciones
impuestas en el uso y disfrute de los predios, y ello constrifie su extension a los yacimientos y recursos
geologicos de la seccion a) (art. 3.1 Ley 22/1973) ( RCL 1973\1366 y NDL 20019), que son los tnicos
cuyo aprovechamiento corresponde al duefio de los terrenos, y que son de minima repercusion economica.

3) En cuanto a la impugnacion del establecimiento de los derechos de tanteo y retracto a favor de la
Comunidad Auténoma, se afirma que no contradice la normativa basica del Estado, pues tal figura de tanteo
y retracto es acogida por todas las normas posteriores a la Ley 15/1975, incluso aquellas que carecen de
rango legal, y esta es la normativa que habria de considerarse bésica y habilitante. Tales derechos no
afectan a la legislacion civil, sino que tienen una incuestionable naturaleza administrativa y la garantia de
que el ejercicio de esos derechos va dirigido a satisfacer los fines para los que se ha creado el «parque
regional» resulta del propio contenido de la Ley impugnada.

4) La Ley impugnada no produce efecto expropiatorio alguno de derechos o intereses legitimos. Se reduce a
delimitar el contenido de la propiedad en la zona en base a su funcion social y a la utilizacion racional de
los recursos naturales, y la posible actividad expropiatoria se encuentra regulada en el art. 3.1 de la Ley
impugnada, respetando los derechos de los posibles expropiados. Se establece un régimen juridico
generalizado para cada zona que parte del respeto de los usos tradicionales y consolidados de los predios.

5) La delimitacién del contenido del derecho de propiedad, atendiendo a su funcidén social, no genera
indemnizacion, por lo que el art. 3 (puntos 3 y 4) de la Ley impugnada es plenamente respetuoso con el art.
33 C. E., aparte de coincidir sustancialmente 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 predios», pues estos términos
son conceptos juridicos indeterminados, perfectamente perfilados, que han de interpretarse a la luz de los
arts. 14 a 22 de la Ley impugnada.

6) Finalmente se afirma que la Ley impugnada no desconoce la competencia propia de los municipios
afectados, pues la formula del patronato es respetuosa con la legislacion estatal, formando parte del mismo
un representante de cada uno de los municipios afectados, se mantienen las competencias municipales en
materia de planteamiento y gestidn urbanistica, aunque el plan rector de uso y gestion vincule el
planteamiento municipal y la participacion reconocida a los Ayuntamientos en la gestion y conservacion, es
muy superior a la que resulta de los patronatos de los parques nacionales.

5. Don Tomas Ramoén Fernandez Rodriguez, en nombre y representacion del Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid, formula escrito de alegaciones en el que se opone a la desestimacion del recurso en
razon a las siguientes razones:

1) Para defender la competencia de la Comunidad Auténoma de Madrid para dictar la Ley recurrida,
sostiene que la Ley impugnada no tiene su Unica y exclusiva base legitimadora en las competencias de la
Comunidad en materia de proteccion del medio ambiente, ya que la materia de «espacios naturales
protegidos» es un concepto sintético que nuclea, en torno a un solo objeto fisico, un conjunto de actividades
sectoriales diversas que, por lo mismo, pueden tener su asiento en titulos competenciales igualmente
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diversos. Asi, pues, el analisis sobre la competencia de una Comunidad Auténoma para dictar una norma
sobre proteccion de un determinado espacio no puede hacerse, como se hace en el recurso, en bloque,
examinando la posibilidad o imposibilidad de su entronque con un titulo competencial concreto, sino
examinando analiticamente su contenido, por cuanto 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, y no sélo (aunque también) en el de proteccion del medio ambiente. Y ello porque pretender que
los «espacios naturales protegidos» es un concepto referencial que se utiliza para designar unitariamente un
complejo muy diverso de técnicas de intervencidon sobre un espacio fisico que forman parte de distintas
«materias» en el sentido propio de la expresion.

La competencia autondmica sobre estos espacios debe considerarse asi como un compositum de
competencias sobre otras materias, cuales son: competencias ambientales; competencias sobre agricultura,
montes y aprovechamientos forestales; competencias urbanisticas; competencias sobre recursos hidraulicos
y mineros; competencias sobre caza y pesca fluvial; competencias sobre promocion y ordenacion del
turismo, y competencias sobre la utilizacion del ocio. Son todas estas materias las que confluyen a crear el
régimen especial de proteccion de los espacios naturales, por lo que el enjuiciamiento competencial de una
ley autonémica debe hacerse a la vista de los apoderamientos estatutarios referentes a todas y cada una de
estas materias.

En somero examen del titulo II del Estatuto de la Comunidad de Madrid arroja como resultado que ésta
ostenta competencia legislativa plena (art. 26) sobre la Ordenacion del territorio y el urbanismo (ap. 3); la
agricultura y ganaderia (ap. 7); la pesca y la caza (ap. 9); la promocion y ordenacion del turismo (ap. 16), y
la promocion del deporte y de la adecuada utilizacion del ocio (ap. 17). Y, asimismo, que ostenta potestad
legislativa, si bien en el marco de la legislacion basica del Estado (art. 27) sobre el régimen de los montes y
aprovechamientos forestales (ap. 2), la planificacion de la actividad econdmica regional (ap. 4) y el régimen
minero (ap. 5); sin perjuicio de las competencias medioambientales.

El conjunto de estos titulos competenciales cubre sobradamente la totalidad de las normas que integran la
ley impugnada, como un examen pormenorizado de las mismas revelaria. Y, en especial, dos de ellos. El
primero, la potestad legislativa en materia de montes y aprovechamientos 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 legislador. No se trata ni de una ley de espacios naturales
protegidos, ni una mera ley de creacion de uno de tales espacios (de un parque nacional o natural, tomando
la terminologia de la legislacion estatal sobre la materia), sino de una forma de alcance material mucho mas
amplio, que persigue no la mera proteccion de unos valores ecologicos o paisajisticos localizados, sino la
ordenacion o regulacion de los usos (urbanos, agricolas, ganaderos y -también- medioambientales) de una
extensa zona geografica de la Comunidad madrilefia.

Ordenacion del territorio y proteccion del medio ambiente son dos titulos competenciales cuyo ambito
material coincide parcialmente. Hay medidas concretas de proteccion del medioambiente que no guardan
relacion con la ordenacion del territorio (p. €j., la prohibicion de caza del aguila real); pero la proteccion del
medio ambiente es uno de los contenidos necesarios de la ordenacion territorial: no hay ordenacion
territorial sin medidas de proteccion del medio fisico sobre el que la citada ordenacion recae.

La Ley impugnada debe ser puesta en relacion con otra norma anterior, que constituye su antecedente
logico, la Ley 10/1984, de 30 de mayo ( RCL 1984\2073 y LCM 1984\1517), de Ordenacién Territorial de
la Comunidad de Madrid. En efecto, el contenido de la Ley impugnada no es otro que las bases para la
elaboracion de un Plan de Ordenacion del Medio Fisico; de un Plan que podria aprobar por si el Consejo de
Gobierno de la Comunidad (art. 27 de la Ley 10/1984), pero para el que se ha creido preferible el rango
formal de ley, quiza por su extension e importancia, o quiza porque en €l se establecen prescripciones que
la ley citada prohibe para los de aprobacion por el ejecutivo regional.

En definitiva, la ley impugnada no posee su base competencial en las funciones reconocidas a la
Comunidad en materia de proteccion del medio ambiente, sino en la competencia de ésta para «la
ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda» (art. 26.3 del Estatuto), competencia de las denominadas
habitualmente «exclusivas». Es inexacto, por lo tanto, atenerse al apoderamiento estatutario en materia de
proteccion del medio ambiente como base exclusiva de la ley: la competencia en materia de ordenacion del
territorio y wurbanismo lleva implicita la competencia para adoptar las medidas de proteccion
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medioambiental inherentes a la ordenacion del territorio, sin que sea preciso acudir para ello a un titulo
competencial especifico.

A los meros efectos dialécticos, si la ley se hubiera dictado en exclusivo ejercicio de las competencias que
la Comunidad ostenta en materia de medio ambiente, la Ley no excederia la atribuciéon que contiene el art.
10 del Estatuto, que solo habilita a la Comunidad para dictar «normas adicionales de proteccion», siendo asi
que la norma tiene un alcance mucho mayor. Un exceso, sin embargo, rigurosamente inexistente.

Es inexacto limitar esta competencia a la pura potestad normativa de adicion de medidas protectoras. El
encabezamiento del precepto dice claramente que nos hallamos ante una competencia de desarrollo
legislativo de la legislacion basica del Estado, con lo que la tesis cae por su base.

Las Comunidades Autonomas, segun el art. 149.1.23 C. E., pueden ser titulares de potestad legislativa en la
materia, con respeto, en todo caso, a la legislacion basica estatal; y que, esto no obstante, y por excepcion,
tal potestad legislativa podria incluso ir mas alla de la legislacion basica estatal, estableciendo medidas de
proteccion medioambiental no previstas o contrarias a dicha legislacion basica. Las «normas adicionales de
proteccion» son, pues, un plus a la potestad legislativa regional, que permite a la Comunidad Auténoma
incluso desconocer, con esta concreta finalidad, la legislacion basica del Estado. La mencion literal del
Estatuto debe interpretarse como expresiva de una asuncion de competencias de desarrollo legislativo en
materia de proteccion del medio ambiente, ademas de la posibilidad de dictar las referidas normas
adicionales de proteccion. Y esta interpretacion es la Unica posible por la sencilla razon de que la contraria
conduce literalmente al absurdo. Normas adicionales de proteccion es un concepto que cubriria de modo
pleno Ia totalidad de la Ley impugnada, pues tal es su contenido, elevar mediante normas adicionales los
niveles minimos estatales de proteccion ambiental.

En relacion con el respeto de esos principios basicos de la legislacion estatal el error del recurso se haya en
su punto de partida no s6lo no es cierto que el esquema, la terminologia y los mecanismos de proteccion de
la Ley 15/1975 no sean las normas basicas estatales vinculantes para el legislador autonémico, sino que
tampoco dichas normas estatales basicas, se encuentren s6lo ni principalmente en la Ley estatal citada. El
régimen juridico de los espacios naturales protegidos tiene una ley cabecera del sistema (la Ley 15/1975)
que no posee apenas contenido normativo, pues no tiene otro alcance que el puramente definitorio de los
espacios naturales protegidos y del procedimiento para su declaracion a cada lugar o espacio concreto, y
una legislacion de desarrollo que sobrepasa formal y materialmente aquella ley, al concretar el régimen
juridico material de esos espacios en normas de desarrollo que declaraban cada uno de los diferentes
espacios. La regulacion basica de la Ley 15/1975 se reduce a establecer normas habilitantes de organizacion
y procedimiento, fijando la obligada proteccion, la declaracion por la ley de esa proteccion y la
instrumentacion del procedimiento de declaracion del espacio y su organo de direccion y gestion. La
normativa material basica ha de buscarse mas bien en las leyes que desarrollaron la Ley 15/1975
reclasificando y dando nueva regulacion a los diferentes parques nacionales, fundamentalmente la Ley de
Dofiana -91/1978, de 28 de diciembre ( RCL 1979\99 y ApNDL 10623)-, sobre cuyo modelo se encuentran
elaboradas las restantes.

La Ley impugnada ha respetado los tres principios basicos que pueden derivarse de la Ley 15/1975 y ha
seguido luego el modelo de las leyes especiales de declaracion de parques nacionales, y especificamente
sobre la del Parque de Dofana que, en cuanto modelo de las sucesivas, es la que contiene las auténticas
normas estatales basicas en la materia. Se realiza a continuacion un examen comparado de diversos
preceptos de la Ley de Dofiana y de la Ley impugnada para afirmar que ese examen comparado refleja una
total homogeneidad entre ambas leyes, pues todo lo que hay en la ley impugnada esta ya en la normativa
estatal, de modo que el respeto de la ley impugnada también respecto al «esquemay, la «terminologia», con
la salvedad del caracter «regional», en funciéon de la competencia ejercida, y los «mecanismos de
proteccidony son los mismos que en la Ley de Dofiana, s6lo en algunos casos se establecen mecanismos de
proteccidon de mayor intensidad para lo que la Comunidad estaria habilitada por el art. 27 del Estatuto.

Se niega que la Ley impugnada modifique el sistema de cobertura econdmico previsto por la legislacion
estatal, puesto que la Ley de la Comunidad no podria reducirse a los presupuestos estatales y tenia que
establecer un régimen de financiacion propia, sin que sea incompatible con la legislacion estatal el prever
ingresos distintos de las consignaciones presupuestarias. La composicion del Patronato del Parque entra
dentro de las potestades autoorganizativas de la Comunidad, el caracter basico de la legislacion estatal se
refiere a los aspectos sustantivos y no organizativos, aparte de que el art. 8 de la Ley impugnada, salvo en
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lo referente 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., sin que pueda alegarse en favor
de ello la STC 64/1982 ( RTC 1982\64), que lo considerd inconstitucional, fue una prohibiciéon general de
actividades extractivas en todo el territorio de Catalufia, pero que admite como no contraria a la
Constitucion una Ley regional que pueda prohibir la actividad minera en casos concretos, como hace la Ley
recurrida. Ademas, la Sentencia sélo declara inconstitucional la prohibicion de actividades de los mas
importantes recursos mineros, los comprendidos en las secciones ¢ y d, mientras que la Ley madrileia se
refiere basicamente a actividades extractivas de recursos de las secciones a y b, concretamente las
actividades de canteria, areneros, graveras y similares.

3) En relacién con la creacion de un derecho de tanteo y retracto por el art. 3, 2, de la Ley impugnada, ello,
en primer lugar, no contradice la legislacion basica del Estado, pues no es lo mismo que ésta admita que
pueda haber parques nacionales y figuras semejantes sobre terrenos de propiedad privada, que el que
prohiba la titularidad publica de esos terrenos. El establecimiento de un derecho de tanteo y retracto supone
partir de la base del respeto a la propiedad privada, mas respetuoso que el puramente expropiatorio, y que
no supone un ejercicio sistematico para todos los casos, sino solo discrecionalmente ejercitable para la
adquisicion de aquellas zonas que requieran una proteccion mas enérgica. Ademas, todas las normas
posteriores a la Ley 15/1975 de declaracion de los diversos tipos de espacios naturales protegidos han
establecido este derecho.

No es aceptable que el derecho de tanteo y retracto sea calificable como «legislacion civil», pues es una
técnica general de contratacion que utiliza tanto el Cédigo Civil como la legislacion administrativa. Seria
calificable de legislacion civil si se establece para el trafico de bienes entre sujetos privados, pero no
cuando su titular sea un ente publico y por razones de interés publico.

4) Sobre la presunta existencia de una expropiacion legislativa y delimitaciones a la propiedad no
indemnizables, la Ley 15/1975 proclama la indemnizabilidad de las privaciones singulares de derechos
patrimoniales consecuencia de la 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 naturaleza expropiatoria. La
Ley de Dofiana admite la existencia de limites no indemnizables y traza una linea clara de separacion entre
éstos y los susceptibles de indemnizacion, utilizando una técnica perfectamente conocida en la legislacion
urbanistica. La Ley impugnada emplea una técnica idéntica, y de nuevo se da una perfecta armonia entre la
ley impugnada y la normativa basica estatal.

Un segundo reproche se daria por remitirse la Ley impugnada, a efectos de fijacion de la indemnizacion,
cuando proceda a las «normas que regulan la responsabilidad patrimonial de la Administracion». Esta
alegacion carece de base, pues tales normas son las que se contienen precisamente en la Ley de
Expropiacion Forzosa y con arreglo a los criterios para la fijacion de los justiprecios expropiatorios -arts.
120 y 121 de la Ley de 16 de diciembre de 1954 ( RCL 1954\1848 y NDL 12531)-. Se niega que las
limitaciones establecidas a la propiedad en la Ley operen un efecto expropiatorio, negando el derecho a la
indemnizacion y la tutela judicial efectiva. La aceptacion de esta tesis reduciria la potestad legislativa
practicamente a la nada, sin poder adoptar ni una sola medida legal de limitacion de derechos patrimoniales
(que es para lo que en el Estado constitucional existe precisamente la ley, frente a las normas
reglamentarias).

La parte esencial del problema es la diferencia entre la delimitacion o configuracion legislativa del
contenido de los derechos patrimoniales y las delimitaciones ablativas de los mismos que dan lugar, en todo
caso, a un deber indemnizatorio, diferencia que ha de encontrarse en el contenido esencial del derecho de
propiedad. De este modo, lo decisivo es si el conjunto de limites y vinculaciones que la Ley establece
supone una desnaturalizacion radical de la propiedad, si la propiedad asi definida y regulada sigue siendo
reconocible como tal derecho. En el caso de la Ley impugnada la respuesta positiva es ineludible, y la
propiedad que disefa no se aparta de la imagen caracteristica que tiene hoy el derecho de propiedad. Al no
haber mutilacion alguna del contenido esencial de la propiedad no se estd en el ambito de la expropiacion,
sino en el de la delimitacion, definiéndose el contenido de tal derecho como exige su funcidn social y
dejando intacto su contenido esencial. La no prevision de indemnizacion es, por lo tanto, plenamente
ajustada a la Constitucion.
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5) La Ley impugnada no vulnera la autonomia municipal reconocida en el art. 137.6 C. E. Los
Ayuntamientos afectados por la creacion del Parque tienen reconocido en la ley un margen suficiente de
participacion, tanto en su integracion en el patronato que rige el parque como en relacion con la potestad de
planeamiento urbanistico sobre la zona, como en la gestién y conservacion de la zona al percibir una parte
de las tasas recaudadas por la utilizacioén del parque. No cabe hablar de marginacién o vaciamiento de las
competencias municipales. La autonomia local, en su vertiente participativa, sdlo exige que se conceda a las
Administraciones locales el nivel de participacion que sea necesario para la satisfaccion de su interés
respectivo. Un parque de ambito supramunicipal no puede ser gestionado sino por un 6rgano de las mismas
caracteristicas; y el interés local queda suficientemente satisfecho con la participacion -nada despreciable-
de representantes municipales en el Patronato, con una cuota en la recaudacion por tasas y con el derecho
preferente a la explotacion de los servicios y establecimientos que se creen en el parque. Realmente, es
dificil ir mas alla en el nivel de participacion.

Solicita la desestimacion 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 respecto de la posible
incidencia que sobre éste pudiera tener la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de los espacios
naturales y de la flora y fauna silvestre.

El Abogado del Estado, por escrito que tuvo entrada en el Tribunal el 28 de julio del 1989, realizo las
alegaciones que tuvo por convenientes. A su juicio, e invocando doctrina de este Tribunal, el marco del
proceso debe ser el ius superveniens, en este caso, la Ley 4/1989 ( RCL 1989\660). Partiendo de esta
premisa, entiende que la nueva Ley refuerza la constitucionalidad de la norma impugnada en sus aspectos
competenciales ya que la adecuacion entre la nueva normativa basica estatal y la autondomica es total.

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

El Comisionado de los recurrentes, por escrito de 31 de julio de 1989, mantiene que «el Tribunal
Constitucional debe pronunciarse respecto al momento en que se presentd ... (el) recurso, y con la
legislacion vigente en ese momento.

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

Por providencia del Pleno del dia 17 de octubre de 1989, se sefiald para deliberacion y votacion de la
Sentencia del presente recurso el dia 19 de octubre siguiente.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Los Diputados recurrentes defienden la inconstitucionalidad de la Ley madrilefia 1/1985, de 3 de enero,
del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares por dos tipos de razones. En primer lugar el recurso
cuestiona la competencia ejercida por la Comunidad Auténoma de Madrid, por entender que la Ley ha
invadido el ambito reservado al Estado por el bloque de la constitucionalidad. En segundo lugar, se
impugna ademas la Ley por entender que algunas disposiciones de su contenido violan determinados
preceptos constitucionales de indole sustancial. Resulta conveniente separar el tratamiento de uno y otro
tipo de cuestiones, las referentes al tema estrictamente competencial y las de naturaleza sustancial.

Comenzando por el aspecto competencial, dos son los argumentos que se refieren al tema. El primero de
ellos es el de que la ley impugnada no ha respetado la legislacion basica del Estado, como imponen el art.
149.1.23 C. E. y el art. 27.10 del Estatuto de la Comunidad Auténoma de Madrid, pues ha creado una nueva
categoria de espacio natural protegido, la de «parque regional» y la ha sometido a un régimen singular
distinto que contradice y trata de sustituir a la legislacion basica del Estado. En segundo lugar, se afirma
que el art. 3.2 de la Ley impugnada, al crear un derecho de tanteo y retracto en favor de la Comunidad de
Madrid, ha regulado una materia propia de la legislacion civil, competencia exclusiva del Estado (art.
149.1.8 C. E.). Por referirse a titulos competenciales distintos y a preceptos diversos es conveniente
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examinar una y otra impugnaciéon de forma separada, como también se hace en el recurso.

2. Para resolver la impugnacion fundada en la falta de respeto del legislador autondmico a la legislacion
basica del Estado es necesario aclarar con caracter previo dos puntos sobre los que discrepan las partes que
intervienen en el presente recurso, el de la competencia legislativa de la Comunidad Autéonoma en relacion
con el alcance de la sujecion autonémica a la legislacion basica estatal y el de la eleccion de la legislacion
basica estatal aplicable.

Empezando por el primero de ellos, segtn los recurrentes la Ley impugnada habria de calificarse como de
proteccion del medio ambiente, materia en la que la Comunidad Autéonoma de Madrid, de acuerdo al art.
27.10 de su Estatuto de Autonomia, sélo ha asumido competencias legislativas para dictar «normas
adicionales de proteccion». Lo cual supone, teniendo en cuenta también el art. 149.1.23 C. E., que se trata
de una competencia legislativa limitada y que en todo caso habra de desarrollarse en el marco de la
legislacion basica del Estado. La Ley impugnada so6lo seria constitucionalmente valida en la medida en que
su contenido se limite a establecer «normas adicionales de proteccion sobre el medio ambiente» en el marco
de la «legislacion basica del Estado», normas que se afiadirian a sistemas ya configurados por la legislacion
del Estado.

Por su parte, la representacion del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid mantiene que la
regulacion sobre espacios naturales protegidos es un concepto referencial que se utiliza para designar
unitariamente un complejo muy diverso de técnicas de intervencion sobre un espacio fisico, del que forman
parte distintas «materias» en el sentido propio de la expresion, de forma que podrian aducirse una serie de
titulos competenciales (ordenacion del territorio, agricultura y ganaderia, pesca y caza, promocion y
ordenacion y turismo, etc.) que cubririan sobradamente la totalidad de las normas que integran la Ley
impugnada.

Ha de darse la razon a los recurrentes en cuanto a la seleccion del titulo competencial preferente desde el
que ha de juzgarse la Ley impugnada, en razén a su finalidad y a su materia. Esta establece normas de
proteccion, conservacion, restauracion y mejora de un espacio natural, lo que ha de considerarse que se
integra dentro de la legislacion sobre proteccion del medio ambiente, como este Tribunal ha tenido ya
ocasion de afirmar -STC 64/1982 ( RTC 1982\64)-. Resulta claro, pues, y no se controvierte en el presente
proceso, que se trata de una materia sobre la que el Estado tiene competencia exclusiva para dictar la
legislacion basica.

Mas problematico es el alcance de la competencia legislativa propia de la Comunidad Auténoma. El art.
27.1 de su Estatuto establece que le corresponde el desarrollo legislativo «en el marco de la legislacion
basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca ... 10. Las normas adicionales de
proteccidn sobre el medio ambiente para evitar el deterioro de los equilibrios ecoldgicos, especialmente en
lo relativo al aire, aguas, espacios naturales y conservacion de la flora, la fauna y los testimonios culturales
dentro del territorio de la Comunidad Auténoma.

La interpretacion de este precepto, que los recurrentes entienden en un sentido muy restringido, ha de
hacerse necesariamente en conexion con el art. 149.1.23 C. E. que utiliza la expresion «las facultades de las
Comunidades Autéonomas de establecer normas adicionales de proteccion». Algunos Estatutos de
Autonomia, que reconocen competencia legislativa a las Comunidades Autébnomas en materia de proteccion
del medio ambiente, siempre con respeto a la legislacion basica del Estado, hacen expresa reserva de esta
facultad de dictar normas adicionales de proteccion -asi ocurre con el caso del art. 10.6 del Estatuto de
Autonomia de Cataluna ( RCL 1979\3029 y ApNDL 1910), o 32.1.6 del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana ( RCL 1982\1821 y ApNDL 2664)-; otros se refieren genéricamente al medio
ambiente, pero sin mencionar tal reserva -art. 11.1 del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco ( RCL
1979\3028 y ApNDL 10500); art. 15.1.7 del Estatuto de Autonomia para Andalucia ( RCL 1982\47 y
ApNDL 496)-; otros Estatutos hacen referencia exclusivamente a la facultad de dictar normas adicionales
sobre proteccion del medio ambiente, que reconoce como competencia exclusiva el art. 27.30 del Estatuto
de Autonomia de Galicia ( RCL 19811990 y ApNDL 6673) (anadiendo «en los términos del art. 149.1.23»).
Este es el caso también del Estatuto de Autonomia de Madrid, donde no aparece, sin embargo, dentro de las
competencias exclusivas, sino, mas correctamente, dentro de las competencias de desarrollo legislativo de
la legislacion basica del Estado.

Estas diferencias en las redacciones de los preceptos estatutarios reflejan las dificultades que plantea
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el entendimiento de las facultades reservadas al estado por el art. 149.1.23 C. E., ya que aqui 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 funcién de uniformidad relativa, sino mas bien de ordenacion 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 niveles de proteccion mas altos que no
entrarian por sélo eso en contradiccion con la normativa basica del Estado. El sentido del Texto
constitucional es el de que las basas estatales son de caracter minimo y, por tanto, los niveles de
proteccion que establecen pueden ser ampliados o0 mejorados por la normativa autonomica, y es a esa
posibilidad a la que hace referencia el precepto estatutario.

La Comunidad de Madrid no puede establecer normas adicionales de proteccion en contra de la
legislacion basica del Estado, pero, por la propia naturaleza de las normas de proteccion del medio
ambiente, la Ley autonémica, respetando esa legislacion basica, puede también complementar o
reforzar los niveles de proteccion previstos en esa legislacion basica, siempre que esas medidas legales
autonémicas sean compatibles, no contradigan, ignoren, reduzcan o limiten la proteccion establecida
en la legislacion basica del Estado. Lo que precisamente se ha de examinar en relaciéon con la ley
impugnada, es pues, si la misma resulta compatible y no contradice la legislacion basica del Estado.

3. La determinacion de la legislacion basica estatal es el segundo punto controvertido. Es preciso sefialar
que, en el momento de promulgarse la Ley y de plantearse el recurso, no existia una legislacion estatal
sobre la materia adoptada formalmente con el caracter de legislacion basica. En consecuencia, el concepto
material de bases habria que deducirlo racionalmente de la legislacion estatal entonces vigente. Los
recurrentes entienden que esa legislacion basica seria la establecida en la Ley 15/1975, de 2 de mayo, sobre
espacios naturales protegidos, mientras que las otras partes comparecientes entienden que esas bases
materiales podrian deducirse también de leyes singulares estatales, posteriores a la Constitucion, sobre todo
la Ley 91/1978, de 28 de diciembre, del Parque de Donana, que habria servido de modelo a la autondmica
impugnada. Resolver esta discrepancia resultaria decisivo para el presente recurso de no ser porque la Ley
15/1975, de 2 de mayo, ha sido sustituida por la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de Espacios
Naturales y de Flora y Fauna Silvestres, que expresamente deroga aquélla y cuya disposicion adicional
quinta la declara parcialmente basica a los efectos del art. 149.1.23 C. E.

En contra de la opinidn de los recurrentes, segun los cuales el Tribunal Constitucional deberia pronunciarse
teniendo en cuenta la legislacion vigente en el momento de presentarse el recurso, es la nueva Ley estatal
4/1989, l1a que ha de tomarse en consideracion para medir los presuntos excesos competenciales que
formulan los demandantes. Como este Tribunal ha afirmado reiteradamente, la legislacion basica del
Estado a tener en cuenta como elemento de referencia para el enjuiciamiento de las normas
autonémicas en este tipo de proceso constitucional ha de ser la vigente en el momento de adoptarse la
decision sobre la regularidad constitucional (SSTC 87/1985, 137/1986, 27/1987 y 154/1988). Por ello
ha de servir de marco de enjuiciamiento, en este proceso constitucional, el ius superveniens
representado por la legislacion basica del Estado vigente en este momento, es decir, la Ley 4/1989, de
27 de marzo.

4. Los recurrentes mantienen que el legislador autondmico no ha respetado la legislacion basica del Estado
por no haberse ajustado a la modalidad de proteccion establecida en esa legislacion estatal, al crear una
nueva modalidad, la de «parque regional», que a su vez «zonifica» segiin «niveles de proteccion, usos y
actividades» en categorias distintas de las configuradas en la legislacion estatal. La ley impugnada no
habria asumido ni la terminologia ni la regulacion juridica de la ley basica estatal, por lo que no seria una
norma adicional dictada en el marco de una legislacion basica estatal, sino una norma dictada al margen de
la misma como si se dispusiera de una competencia legislativa plena.

Aunque los defensores de la constitucionalidad de la Ley, insisten 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 y recogen las establecidas en otras leyes estatales singulares como la del Parque Dofiana,
no es necesario entrar a analizar esta argumentacion, puesto que los arts. 12 y siguientes de la Ley 4/1989
regulan las categorias de parques, reservas naturales, monumentos naturales y paisajes protegidos, y
dentro de esa categoria de parques se incluye, y cabe decir como el supuesto normal, la figura de
parque, cuya declaracion y gestion corresponde a la Comunidad Auténoma, que por ello puede
considerarse como «regional», frente al supuesto mas bien excepcional de parques nacionales de
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competencia del Estado, declaracion que corresponde a las Cortes Generales por ser su conservacion
de interés general de la Nacion (art. 22). Por otro lado, el art. 21.2 de la Ley 4/1989 permite a cada
Comunidad Auténoma, con competencia en la materia, establecer otras figuras diferentes de
proteccion. En consecuencia, la Comunidad de Madrid al utilizar la categoria de parque regional no
contradice la legislacion basica del Estado. Las categorias que se utilicen para proteger espacios
naturales han de contar con una cierta uniformidad por exigencias fundamentalmente técnicas que se
proyectan mas alla incluso del ambito nacional, como pone de manifiesto la disposicion transitoria
segunda de la Ley 4/1989, pero precisamente esta disposicion transitoria ha previsto la reclasificacion de
los espacios naturales protegidos que se hayan declarado conforme a su normativa y que se correspondan
con las figuras reguladas en esa Ley, lo que es precisamente el caso del parque regional creado por la Ley
impugnada y que demuestra la compatibilidad de la ley autonomica con la Ley estatal.

La Ley estatal no entra en detalles en relacion con la «zonificacién» de los parques, pero por un lado
se hace referencia a Planes Rectores de Uso y Gestion, uno de cuyos objetivos es el de seialar los
regimenes de proteccion que procedan [art. 4.3 d)] y uno de cuyos contenidos es la determinacion de
las limitaciones generales y especificas que respecto de los usos y actividades hayan de establecer en
funcion de la conservacion de los espacios y especies a proteger, «con especificacion de las distintas
zonas en su caso» [art. 4.4 c)], por lo que resulta claro que la «zonificacion» 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 prevision contenida en el articulo 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 entre la Ley impugnada y la
legislacion estatal basica, porque la Ley autonomica modifica el sistema de cobertura econémica previsto
en la legislacion estatal, que impone que todo plan tenga una prevision econdémica realizada en términos
tales que permitan inferir razonablemente que el plan pueda llevarse a 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 que los Presupuestos de la Comunidad de Madrid incluiran las
consignaciones necesarias para las actuaciones que se deriven de la Ley y que ademas podra disponerse de
las tasas que se establezcan por la practica de las actividades o la utilizaciéon de los servicios, por
aportaciones y subvenciones de Entidades publicas y privadas y de los ingresos que puedan obtenerse por
las autorizaciones o concesiones otorgadas. Segin el articulo 11 de la Ley 4/1989, 1a norma reguladora
de los espacios naturales protegidos determinara los instrumentos juridicos, financieros y materiales
que se consideren precisos para cumplir eficazmente los fines perseguidos con su declaracion. Ha de
reconocerse que la Ley estatal s6lo exige esta prevision, que puede entenderse cumplida
suficientemente por la regulacion contenida en el art. 4 de la Ley impugnada, sin que pueda aplicarse
aqui, como pretenden los recurrentes, la doctrina jurisprudencial sobre la necesidad de establecer las
fuentes de financiacion en relacion con los planes de caracter urbanistico.

Otra posible contradiccion con la legislacion basica del Estado que se sefiala, es la relativa a la composicion
del «patronato del parque», regulado por el Capitulo Segundo de la Ley impugnada. Sin embargo, el art. 20
de la Ley estatal, que no tiene caracter basico, remite la creacion, determinacion de composicion y
fijacion de funciones de los patronatos o juntas rectoras de gestion de los espacios naturales
protegidos, a la disposicion que los establezca. Por ello no puede existir contradiccion alguna entre la
legislacion basica del Estado y los arts. 7 a 10 de la Ley madrilefia que regula la composiciéon y las
funciones del patronato del parque.

En otros dos puntos se denuncian diferencias radicales entre la Ley impugnada y la legislacion basica del
Estado, el régimen de vinculaciones y limitaciones permanentes y el régimen expropiatorio. Ambas
objeciones se refieren al art. 3.1 de la Ley impugnada, que califica de utilidad publica los terrenos incluidos
en el ambito del parque «a efectos expropiatorios de los bienes y derechos afectados» y alude a la
utilizacion de, ademas del procedimiento expropiatorio «cuando fuese preciso», de la adquisicion directa de
bienes y derechos, incluso mediante permutas. La comparacion de esta disposicion con la legislacion basica
del Estado permite comprobar que no son fundadas las alegaciones de los recurrentes. En primer lugar, la
declaracion de utilidad publica (que ya se contenia en la legislacion estatal del momento) esta
expresamente prevista y en términos casi idénticos en el art. 10.3 de la Ley 4/1989. Tampoco la
prevision de formas alternativas de adquisicion para titularidad publica de los terrenos incluidos en
el Parque puede entenderse como un sistema expropiatorio distinto, pues el procedimiento
expropiatorio se mantiene en su integridad, previéndose, sin embargo, su utilizacion de forma
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restrictiva y subsidiaria «cuando fuese preciso», ofreciéndose otras alternativas a los particulares de
caracter negocial, mas respetuosas, por ende, de sus derechos de disposicion sobre sus bienes y
derechos, lo que en modo alguno supone introducir un sistema expropiatorio distinto, que desborde el
marco de la legislacion basica del Estado.

También se menciona como contrario a la legislacion basica del Estado el que el art. 3.4 de la Ley
impugnada se remita, en cuanto a la fijacion de indemnizacion, a las «normas que regulan la
responsabilidad patrimonial de la Administracion». La discrepancia aqui, sin embargo, es mas
terminoldgica que sustancial, sin consecuencia practica alguna. No cabe duda de que cuando se esté
ante una privacion singular nos encontraremos ante un supuesto expropiatorio, al que hace
referencia el art. 3.1 de la Ley impugnada. Pero ésta ha entendido que cuando no se trate de tal
supuesto, la indemnizaciéon compensatoria técnicamente tendria su origen en el art. 106.2 del la
Constitucion, por consiguiente en la legislacion reguladora de la responsabilidad civil de la
Administracion. La referencia en la Ley autondomica a las «<normas que regulan la responsabilidad
patrimonial de la Administracion» han de entenderse como una remision a las normas estatales, de
modo que la delimitacion de los casos en los que haya expropiacion propiamente dicha o una
limitacion lesiva de bienes o derechos indemnizables, es la que establece la legislacion del Estado, sin
que la norma autonoémica altere o haya querido alterar esa legislacion. Dado el alcance del precepto
autonoémico impugnado, ha de estimarse que no contradice la legislacion estatal en la materia.

En consecuencia, ha de rechazarse el primer motivo de inconstitucionalidad por vicio de incompetencia, en
cuanto que la Ley impugnada no contradice la legislacion basica del Estado y, en consecuencia, no infringe
el art. 149.1.23 C. E. en relacion con el art. 27.10 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma
de Madrid.

6. El segundo motivo de inconstitucionalidad por razones competenciales se refiere a la creacion del
derecho de tanteo y retracto a favor de la Comunidad de Madrid que establece el art. 3.2 de la Ley
impugnada. Segun los recurrentes, la creacion de un retracto legal precedido del correspondiente tanteo
supone la incorporacion de un elemento nuevo en la regulacion de los espacios naturales que no sélo no se
ajusta a la legislacion basica del Estado, sino que conculca la competencia del Estado para regular el
régimen de transmision de los bienes inmuebles entre particulares, de forma que el precepto supondria una
invasion de la competencia legislativa del Estado y un exceso en el uso de la suya por parte de la
Comunidad Auténoma.

Los recurrentes invocan dos titulos competenciales del Estado, tanto el 149.1.23 como el art. 149.1.8 en
relacion con la competencia legislativa del Estado para dictar respectivamente la legislacion basica sobre
medio ambiente y la legislacion civil. Pero esta doble invocacion supone ya reconocer la existencia de dos
titulos competenciales del Estado de lo que no se extraen las debidas consecuencias. No cabe duda, y en
ello tienen razon los recurrentes, que el tanteo y retracto, como instituciones juridicas son derechos
reales cuya regulacion, al ser legislacion civil, es competencia exclusiva del Estado, a reserva de los
derechos forales especiales. El caracter civil de la institucion y de su regulacion no excluye, sin
embargo, que puedan existir derechos de retracto en favor de la Administracién publica establecidos
por la legislacion administrativa, respondiendo a una finalidad publica, constitucionalmente legitima.
El establecimiento en favor de la Administracion de un derecho de tanteo y retracto para
determinados supuestos no implica una regulacion de tal institucion civil, la cual es perfectamente
compatible, como en el caso enjuiciado sucede, con el uso por la Administracion de tales derechos
previa disposicion legislativa constitutiva de las mismas, con sometimiento al Derecho civil del
régimen juridico de las instituciones citadas. No hay pues aqui invasién competencial del titulo del
art. 149.1.8 C. E., por la simple constitucion de un derecho de tanteo y retracto, lo que no supone
modificacion o derogacion alguna de la legislacion civil en materia de retracto, ya que el precepto
impugnado se ha limitado inicamente a crear en favor de la Administracion autonémica un derecho
de tanteo y retracto, dentro del conjunto de actuaciones en materia de proteccion del medio
ambiente, pero sin establecer, en modo alguno, una regulacion del régimen juridico de tales derechos.
Por tanto, el titulo competencial estatal invocable al respecto es el del art. 149.1.23 C. E., lo que
supone también la competencia legislativa de la Comunidad Auténoma respetando la legislacion
basica del Estado.

Esa legislacion basica del Estado es hoy el art. 10.3 de la Ley 4/1989, declarado basico, que reconoce
la facultad de la Administracion competente para el ejercicio de los derechos de tanteo y retracto en
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las transmisiones onerosas inter vivos de terrenos situados en el interior del mismo, facultad que es
idéntica a la reconocida por el art. 3.2 de la Ley autonomica impugnada, que por su parte habia tomado
como ejemplo el art. 7 de la Ley del Parque de Dofiana. Por consiguiente, el art. 3.2 de la Ley
autondomica, al reconocer un derecho de tanteo y retracto en favor de la Comunidad de Madrid, no
contradice ni desconoce la legislacion basica del Estado, por lo que desde esta perspectiva
competencial el art. 3.2 de la Ley autonémica no es contrario a la Constitucion.

7. Entrando en las impugnaciones de la Ley que se refieren a preceptos ajenos al reparto constitucional de
competencias, el primero de los motivos de inconstitucionalidad alegados es el referido a la prohibicion
general de actividades extractivas en las zonas de reserva natural, tanto integral como educativa [art. 14.2
c¢)]. Entienden los recurrentes que dicha prohibicion es contraria a lo establecido por el art. 128.1 de la
Constitucion. Como la propia demanda mantiene, lo que subyace en este motivo del recurso es un
enfrentamiento entre dos principios y mandatos constitucionales, el de la proteccion del medio ambiente
(art. 45) y lo ordenado por el art. 128.1 de la Norma Fundamental sobre recurso naturales, que no pueden
sustraerse a la riqueza del pais si el Estado los considera de interés general. Invoca el recurso lo ya
establecido por este Tribunal en la STC 64/1982 que declar6 inconstitucional la prohibicion general de
actividades extractivas que establecia la Ley catalana 12/1981 ( RCL 1982\285 y LCAT 1982\836), para
proteger los espacios de especial interés natural.

Sin embargo la aplicacion de la doctrina establecida en la STC 64/1982, no lleva en el presente caso a la
necesidad de declarar inconstitucional el precepto. En dicha Sentencia (fundamento juridico 6.°) se afirma
que la necesaria armonizacion de la proteccion del medio ambiente con la proteccion de los recursos
econdmicos, supone que aun cuando es constitucionalmente admisible la imposicion de una carga adicional
para la proteccion del medio ambiente, es contrario a la Constitucion «la prohibiciéon con caracter general
de las actividades extractivas de las secciones C y D (de la legislacion minera), que son las de mayor
importancia econémica, en una amplia serie de espacios aunque se exceptuen de esa prohibicion los casos
en que a nivel estatal y seglin el plan energético o cualquier otro analogo sea definida la prioridad de
aquella actividad con referencia a otros intereses publicos concurrentes (art. 3.3 de la Ley catalana).
Cuestion distinta es que se pueda prohibir la actividad minera en casos concretos, pero el caracter general
con la excepciodn citada, que prevé el art. 3.3 de la ley impugnada, debe tacharse de inconstitucional por
exceder la finalidad de la ley y por sustraer a la riqueza nacional posibles recursos minerosy.

En el presente caso se trata de una prohibicion limitada a unos terremos muy concretos (los
mencionados en los arts. 15.1 y 16.1 de la Ley impugnada) y destinada fundamentalmente a
actividades extractivas enmarcables en las secciones A y B, «actividades extractivas, y de canteria,
areneros, graveros y similares». Al mismo tiempo, aun cuando la Ley impugnada no haga referencia
expresa, a diferencia de la Ley catalana, a la existencia de un interés publico prioritario, el mismo ya
resulta implicito también en la propia referencia contenida en la Ley estatal 4/1989, cuyo art. 13.2
prevé la prohibicion del aprovechamiento de los recursos naturales incompatibles con las finalidades
que hayan justificado la creacion del Parque.

La existencia de estas cautelas, el caracter territorialmente limitado de la prohibicion, y su escasa
repercusion en el interés general econémico, permiten entender que el legislador autonémico ha
ponderado adecuadamente los valores constitucionales protegibles y que, por ello, el art. 14.2 ¢) de la
Ley autonémica no es contrario al art. 128.1 C. E.

8. El siguiente grupo de impugnaciones es el que se refiere a la incidencia que la Ley tiene en los derechos
patrimoniales de los propietarios de los terrenos incluidos en el Parque. Varias son las cuestiones suscitadas
a este respecto que pueden resumirse en dos denuncias de inconstitucionalidad: existencia de expropiacion
ope legis, y establecimiento de limitaciones, prohibiciones y vinculaciones de los derechos patrimoniales
con caracter no indemnizable:

a) Comenzando por las vulneraciones de derechos que a juicio de los recurrentes provoca la expropiacion
legal, y sin entrar en la regularidad o no constitucional de dicho tipo de expropiacion, tema ya abordado por
este Tribunal en otras decisiones -en especial, STC 168/1986 ( RTC 1986\168)-, hay que determinar si, en
efecto, existe la expropiacion denunciada. La Ley impugnada, y asi lo han visto el resto de las partes
personadas, en ningiin momento realiza expropiacion en el sentido constitucional del término. El recurso se
limita a denunciar la existencia de esta figura sin concretar en qué consiste y sefialandose solo que los arts.
14 a 22 de la Ley producen «un efecto expropiatorio inmediato de derechos e intereses legitimos en relacion
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con los bienes que se encuentran en una determinada zonay.

Ahora bien, de la lectura de los citados preceptos no puede extraerse la conclusion de que exista una
privacion de propiedad alguna de los terrenos incluidos en el Parque Regional, o de2 cualquier otro
derecho que deba ser indemnizable, por lo que no existe medida ablatoria del derecho de propiedad.
La Ley realiza, eso si, una configuracion de los derechos existentes sobre dichos terrenos que, sin
perjuicio de lo que posteriormente se dird, no supone en si misma privacion de propiedad alguna, ni
de bienes y derechos patrimoniales, sino sélo el establecimiento de las limitaciones generales y
especificas que respecto de los usos y actividades hayan de establecerse en funcion de la conservacion
de los espacios y especies a proteger. No cabe duda, por otra parte, que si las exigencias que impone la
proteccion de los espacios naturales llevara al poder publico a estimar necesaria la expropiacion, ésta
se veria obviamente sujeta a la legislacion vigente en materia de expropiacion; y lo mismo ha de
decirse en relacion con cualquier otra limitacion singular de un derecho patrimonial susceptible de
provocar daiios que aunque legitimos deban ser objeto de resarcimiento.

b) Las anteriores consideraciones conectan con el segundo nucleo de denuncias relativo a las limitaciones
de derechos y que la Ley declara «no indemnizables» en determinados supuestos, lo que los recurrentes
consideran contrario al art. 33.3 de la Constitucion. A este reproche el resto de las partes en el recurso
oponen, en primer lugar, la inexistencia de privacion de derechos; dicho de otra manera, la Ley no
introduce privacion alguna del derecho de propiedad o de cualquier otro bien juridico que deba ser
indemnizable; la Ley impugnada sencillamente delimita el derecho de propiedad de los terrenos incluidos
en el Parque sin entrar en ninguno de los supuestos legalmente indemnizables.

Asi centrada la cuestion, hay que comenzar sefialando que, tal y como este Tribunal ha indicado en
varias ocasiones, el limite entre la privacion de un derecho patrimonial y su simple incidencia o
delimitacion legal amparindose en la funcion social a la que debe sujetarse (art. 33.2 de la
Constitucion) no es siempre facil de determinar. En este sentido, y a partir de la doctrina general
sobre el contenido esencial de los derechos constitucionales, se ha sefialado respecto del derecho de
propiedad que «la fijacion de su contenido esencial no puede hacerse desde la exclusiva consideracion
subjetiva del derecho de los intereses individuales que a éste subyacen, sino que debe incluir
igualmente la necesaria referencia a la funcion social, entendida no como mero limite externo a su
definicion o a su ejercicio, sino como parte integrante del derecho mismo» -STC 37/1987 ( RTC 1987
\37)-. Partiendo de este dato y de las previsiones de otros preceptos constitucionales (arts. 128.1, 40,
45 y 130, entre otros), los poderes publicos deben «delimitar el contenido del derecho de propiedad en
relacion con cada tipo de bienes». Esto no supone, claro estd, una absoluta libertad del poder publico
que llegue «a anular la utilidad meramente individual del derecho», o, lo que es lo mismo, el limite se
encontrard, a efectos de la aplicacion del art. 33.3 C. E., en el contenido esencial, en no sobrepasar las
barreras mas alla de las cuales el derecho dominical y las facultades de disponibilidad que supone
resulte reconocible en cada momento historico y en la posibilidad efectiva de realizar el derecho.

Las limitaciones del derecho de propiedad que introduce la Ley madrileiia con caracter no
indemnizable no vulneran el contenido esencial de los derechos afectados, al tratarse de medidas
tendentes a proteger el espacio natural, segun la distinta calificacion del terreno y en cumplimiento
del mandato que impone el art. 45 C. E.

Los apartados 3 y 4 del art. 3 de la Ley impugnada ponen de manifiesto que el legislador ha
establecido un limite a partir del cual entiende que si existe privacion de derechos. En efecto se
establece que los limites fijados no seran indemnizables salvo que los vinculos que se impongan «no
resulten compatibles con la utilizacién tradicional y consolidada de los predios». Se ha acudido, pues,
a una técnica habitual en el ordenamiento para fijar el limite entre la simple configuracion del
derecho y la estricta privacion: el uso tradicional y consolidado. Esta técnica, utilizada también en el
art. 87 de la Ley del Suelo respecto del suelo no urbanizable, tiende precisamente a permitir la
identificacion del contenido esencial de los derechos; el mismo principio se ha utilizado en la Ley de
Aguas, estimandose por este Tribunal que no suponia vulneracion alguna de la garantia
indemnizatoria del art. 33.3 de la Constitucion, sino delimitacion del contenido de los derechos
patrimoniales -STC 227/1988 ( RTC 1988\227)-.

No cabe duda que en ocasiones podran plantearse problemas concretos para enjuiciar si ese limite se
sobrepasa o no. Pero, si asi ocurriera, debera en cada caso valorarse esa circunstancia por la
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autoridad competente, sin perjuicio de la facultad de revision que los érganos judiciales posean de
esas decisiones. Por lo que respecta a lo aqui cuestionado, la prevision legal de que sélo son
indemnizables aquellas vinculaciones o limitaciones de derechos que sobrepasen la barrera del uso
tradicional y consolidado del bien, no supone una invasion del contenido esencial de los derechos, sino
una delimitacion de ese contenido, en el que se incluye, tanto respecto de la propiedad como de otros
derechos patrimoniales, la funcion social que deben cumplir.

9. La tltima de las cuestiones suscitadas es la de la invasion o no de la autonomia municipal por parte de la
Ley impugnada. Entienden los recurrentes que la Ley anula el margen de actuacion de los municipios en
cuyos términos se enmarca el Parque, sin permitir que ejerzan sus competencias de ordenacion territorial.
Por lo demas, las referencias hechas a los Ayuntamientos en la Ley serian meramente simbolicas e
insuficientes y no garantizan su audiencia en la elaboracion del Plan Rector de Uso y Gestion del Parque.
La participacion de los Ayuntamientos en el Patronato es minoritaria sin que se le reconozca competencia
alguna de gestion. Todo ello supondria invasion de la autonomia municipal reconocida en el art. 137 C. E.

Este Tribunal ha declarado que la autonomia local, tal y como se reconoce en los arts. 137y 140 C. E.
goza de una garantia institucional con un contenido minimo que el legislador debe respetar -STC
84/1982 ( RTC 1982\84)-. Esa garantia institucional supone el «derecho de la comunidad local a
participar a través de 6rganos propios en el gobierno y administracion de cuantos asuntos le atafien,
graduindose la intensidad de esta participacion en funcion de la relacion existente entre los intereses
locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esa participacion en el
gobierno y administracion en cuanto les atafie, los 6rganos representativos de la comunidad local han
de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuaciéon autonoémica es posible» -STC
32/1981, fundamento juridico 2.° ( RTC 1981\32)-. Mas alla de este limite de contenido minimo que
protege la garantia institucional la autonomia local es un concepto juridico de contenido legal, que
permite, por tanto, configuraciones legales diversas, validas en cuanto respeten aquella garantia
institucional. Por tanto en relacion con el juicio de constitucionalidad s6lo cabe comprobar si el legislador
ha respetado esa garantia institucional.

Por de pronto ha de sefialarse que el ambito geografico del Parque y su propia dimension regional
exceden con mucho del interés puramente local, ya que en la relacion entre el interés local y el interés
supralocal es claramente predominante este ultimo, sin que pudieran realizarse los intereses publicos
que la creacion 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 Ley. Y que desde luego justifica el nivel de
participacion de los municipios en el Patronato. Seria contrario a la autonomia municipal una intervencion
inexistente o meramente simbolica que hiciera inviable la participacion institucional de los Ayuntamientos,
prevista ademas por la norma basica estatal (art. 23 de la Ley 4/1989), pero no sucede nada de esto en la
Ley impugnada que concede [arts. 5, 8.3 d) y 4 d)] una participacion suficiente de los Ayuntamientos
también en los érganos 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 proteccion de un espacio natural suponen un limite
al ejercicio de las competencias de todos los entes cuyas acciones concurren en el territorio afectado.
Pero la existencia de limites no es identificable, sin mas, con la vulneracion de competencias
constitucionalmente garantizadas, sino, mas bien, debe verse como el resultado normal del ejercicio
de esas mismas competencias. En el presente caso, la Ley regional no impide en absoluto a los
Ayuntamientos afectados por la existencia del Parque el ejercicio de sus competencias en distintos
campos y, en especial, en la ordenacion del territorio. Los limites que los entes locales encuentran
estan fijados, como se ha visto, legalmente y en ningiin caso anulan el ejercicio de esas competencias
hasta el punto de hacerlas desaparecer.

Todo ello permite concluir afirmando que la Ley autondmica no contradice la garantia institucional de la
autonomia municipal reconocida en el art. 137 C. E.

FALLO

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

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley de la Asamblea de la Comunidad de
Madrid, 1/1985, de 23 de enero, del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares.

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

Dada en Madrid a diecinueve de octubre de mil novecientos ochenta y nueve.-Francisco Tomas y Valiente.-
Francisco Rubio Llorente.-Antonio Truyol Serra.-Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral.-Carlos de la
Vega Benayas.-Eugenio Diaz Eimil.-Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer.-Jestis Leguina Villa.-Luis
Lopez Guerra.-José Luis de los Mozos y de los Mozos.-Alvaro Rodriguez Bereijo.-José Vicente Gimeno
Sendra.-Firmados y rubricados.
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