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ciso delimitar, en primer término, si los demandantes
de amparo debfan haber sido emplazados v si se encon-
traban suficientemente identificados; en segundo térmi-
no, si el emplazamiento se llevd a cabo en forma personal
y suficiente para que llegara a conocimiento del des-
tinatario; y por dltimo, si el recurrente en amparo mar-
ginado tuve conocimiento de ta existencia del procesc
en forma bastante para ejercer su derecho de compa-
recencia y defensa {STC 100/19294, fundamento juri-
dico 2.9). '

HRespecto al otro derecho alegado por los recurrentes,
0 sea el de intervenir en el debate procesal en con-
diciones que respeten la contradiccion, con todas las
garantias (art. 24.2 CE.), sélo son titulares del mismo
las partes personadas en el momento oportuno, sin que
corresponda a Quienes carezcan de legHimacion pasiva
necesaria o lleguen tardiamente, por su negligencia, a
las actuacicnes. Como dijimos en la STC 109/1985b,

la indefensidn, o falta de garantias, derivadas de la ausen-

cia de contradiccidn no deben apreciarse cuando «la
parte que pudo defender sus derechos e intereses legi-
timos, a través de los medios que ofrece el ordenamiento
juridico, no usé de ellos con la pericia técnica suficiente
—Sentencias de 7 de julio de 1983 y 11 de julio de
198b— , 0 cuando la parte que invoca la indefensién
colabora con su conducta a su produccién —Sentencia
de 11 de junio de 1984—, pues en efla no ha de tener
actuacion quien se sienta agraviado y ia invoca, va que
si la lesion se debe de manera relevante a Ia inactividad
o negligencia, por falta de la diligencia procesal exigible
al lesionado, o se genera por la voluntaria actuacién
desacertada, equivoca o errénea de dicha parte —Sen-
tencias de 11 de junio de 1984 y de 17 de julio de
1985, y autos de la Sala Segunda de 7 y 21 de noviembre

de 1984—, la indefension resulta absolutamente irrele-

vante a efectos constitucionales, porque al causante de
ella le es imputable su presencia. no pudiendo reunir
a la vez la doble condicidn de autor y de perjudicado,
y sila creG con su comportamiento doloso o negligente,
no es posible beneficiarle con su reconocimiento y con-
secuencias» {fundamento juridico 3.9). '

4. En el supuesto presente, se trata de una eleccidn
de Alcalde y conforme a lo dispuesto en el art. 196
de fa L.O.R.E.G. son candidatos los concejales que enca-
becen una lista, condicién que no reunen los quejosos.
La legitimacién para interponer el recurso contencioso-
electoral, o para oponerse a los que se interpongan, esta
reservada a los candidatos, proclamadas o no procla-
mados, junto a los representantes de las candidaturas
y a los partidos, asociaciones, federaciones y coaliciones
{art. 110 LO.R.E.G))

Los recurrentes, en suma, no tenian que ser perso-
nalmente emplazados, ya que el representante de su
candidatura o fue en debida forma, correspondiéndols
a éste comunicar a los concejales electos la existencia
del proceso ante el Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana. La falta de diligencia de los
recurrentes en amparo, al personarse tardiamente, les
privd del tramite de alegaciones.

No cabe apreciar, por tanto, indefension de clase algu-
na, asi como tampoco falta de garantias procesales.

5. Al no haberse dado ni la viclacién denunciada
del art. 23.2 CE., ni las infracciocnes del art. 24.1
y 2 C.E., en cuanto al primero proclama el derecho a
acceder en condiciones de igualdad a las funciones y
cargos publicos y el art. 24 CE. garantiza el derecho
a la tutela judicial efectiva sin indefension {parrafo 1).
ast como el derecho a un proceso con todas las garantias
(parrafo 2), procede desestimar el presente recurso de
amparo. ' :

FALLO

_ En atencién a tode lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPAROLA,

Ha decidido

~ Desestimar el recurso de amparo interpuesto por don
Vicente Gil Olmedo y doiia Maria Teresa Romero Gdémez.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial de)
Estado». .

Dada en Madrid, a veinticuatro de octubre de mil
novecientos noventa y cinco—Alvaro Rodriguez Berei-
jo~—Vicente Gimeno Sendra.—Pedro Cruz Villaién.—Ma-
nuet Jiménez de Parga y Cabrera—Jlavier Delgado
Barrio.—Firmado y rubricado.

25698 Pieno. Sentencia 156/1995, de 26 de octu-
bre de 1895. Recurso de inconstitucionali-
dad 2.145/19889. En relacién con determina-
dos preceptos de la Ley del Parlamento Vasco
5/19889, de 8 de julio, de Proteccion y Orde-
gar_:;d{w de la Reserva de la Biosfera de Ur-

aibai,

£l Pieno det Tribunal Constitucional gompuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo. Presidente; don José
Gabaldén Loépez, Vicepresidente, don Fernando Gar
cia-Mon y Gonzélez-Regueral, don Vicente Gimeno Sen-
tfra, don Rafael de Mendizébal Allende, don Julio Diego
Gonzélez Campos, don Pedro Cruz Viflalén, don Carles
Viver Pi-Sunfier, don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera,
don Javier Delgado Barrio y don Tomés S. Vives Antén,
Magistrados, ha pronunciado :

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 2.145/89,
interpuesto por el Abogado del Estado en representacion
del Presidente del Gobierno, contra los arts. 23.2 b),
23.2¢c), 27, 28.4 v 29.1 de la Ley del Parlamento Vasco
5/1989, de 6 de julio, de Proteccidn y Ordenaciéon de
la Reserva de la Biosfera de Urdaibai, han sido partes
el Gobiernc Vasco, representado por el Letrado don Mikel
Legarda Uriarte, y el Parlamento Vasco, representado
por su Letrado don Eduardo Mancisidor Artaraz, y Ponen-
te el Magistrado don Julio Diego Gonzalez Campaos, quien
expresa el parecer del Tribunal. '

. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el
30 de octubre de 1989, el Abogado del Estado; en repre-
sentacién del Gobierno de la Nacion, interpuso recurso
de inconstitucionalidad contra los arts. 23.2 b}, en cuanto
al inciso «sesenta dias naturales»; 23.2 c), en cuanto
al inciso «seis meses»; 27, por imprevision de las infrac-
ciones menos graves; 28.4, por igual motive y 29.1,
por imprevision del plazo de prescripcién para las infrac-
ciones menos graves, de la Ley del Parlamento Vasco
5/1989, de 6 de julio, de Proteccién y Ordenacion de
la Reserva de la Biosfera de Urdaibai, publicada en el
«Boletin Oficial del Pais Vasco» nim. 145, de 29 de
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julio de 1989, con invocacién de lo establecido en el
art. 161.2 CE. respecto a las disposiciones impugnadas.

- A} Como justificacion dltima de la solicitud de que
este Tribunal declare la inconstitucionalidad y consi-
guiente nulidad de los preceptos antes mencionados de
la Ley 5/1989, de 6 de julio, del Parlamento Vasco,
el Abogado del Estado expone que dicha Ley establece
normas de proteccién, conservacion, restauracion y
mejora de un espacio natural, el constituido por el valle
y estuario de la ria de Urdaibai, designado por la
UN.E.S.C.O. en 1984 como «Reserva de la Biosferan,
Por lo que, segun la doctrina de este Tribunal (SSTC
64/1982 y 170/1989), la Ley impugnada se integra
dentro de la legislacion sobre proteccion del medio
ambiente. Normativa de la que el art. 149.1.23 C.E. reser-
va al Estado la «legislacién bésica» en esta materia, con-
tenida en la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conser-
vacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres (en adelante L.C.E.N.}; mientras que las Comu-
nidades Autonomas estan facultadas para dictar «nor-
mas adicionales de proteccidon» del medioc ambiente. Lo
que configura por tanto una competencia autondémica
de «desarrollo legislativo y ejecucion de la legisla-
cion basica del Estado», como se establece en el
art. 11.1 a) del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco
{en adelante, EAP.V.),

De este modo, segun afirma seguidamente &l repre-
sentante del Gobierno de fa Nacién, la Comunidad Auto-
noma del Pais Vasco queda sujeta a la normativa bésica
estatal en el ejercicio de su competencia sobre esta mate-
ria, a la que debe respetar (STC 56/1983). Pues como
ha declarado este Tribunal, la fegislacion basica que dicte
el Estado en materia de proteccion del medio ambiente

tiene el caracter de «normas minimas de proteccidon que

permiten normas adicionales o un plus de protecciény,
cumpliendo no una funcidn de uniformidad relativa «sino
mds bien de ordenaciéon mediante minimos, que han
de respetarse en todo caso pero que pueden permitir
que cada una de las Comunidades Autonomas, ¢con com-
petencias en la materia, establezcan niveles de protec-
cién mas altos» (8TC 170/1889, fundamento juridico
2.°), Por tanto, en el presente caso el enjuiciamiento
de la norma autondémica exige su contraste con la orde-
nacion estatal bdsica, que opera como medida de validez:
y en defensa de la inconstitucionalidad de la norma
autondmica impugnada no puede aducirse la inconsti-
tucionalidad de la. propia norma basica cuando ya han
transcurrido los plazos para la impugnacion de ésta, ni
~ justificar su conculcacion; pues ello seria contrario al
principio de lealtad que informa el funcionamiento de

nuastro Estado compuesto (STC 96/1986). Senalando.

al respecto que los arts. 10.3 y 39 L.C.E.N. —preceptos
que en el presente caso constituyen la legislacion basica
en la materia, infringida por:da Ley 5/1989, de 6 de
julio, del Parlamento Vasco— no fueron impugnados en
los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra
la L.C.E.N. por varias Comunidades Auténomas, entre
ellas la del Pais Vasco. De donde resulta, a juicio del
Abogado del Estado, que el examen de [a cuestion plan-
teada no requiere, ni admite, un enjuiciamiento inicial
de la normativa bésica invocada, sino sdlo el contraste
ge los preceptos que se umpugnan con dicha ordenacion
asica.

B} Entrando en el examen de la alegada inconsti-
tucionalidad de los arts. 23.2 b) v ¢} de la Ley 5/19886,
de 6 de julio, del Parlamento Vasco, el Abogado del
Estado afirma que la Ley vasca no respeta los plazos
estahlecidos por la L.C.EN. (art. 10.3 en relacién con
ia Disposicion adicional quinta) para el ejercicio por la
Administracion de los derechos de tanteo y retracto en
las transmisiones anerosas inter vivos de terrenos situa-

dos en el interior de un espacio natural protegido. Pues
la ley impugnada los recorta drasticamente, otorgando
sélo un plazo de sesenta dias naturales para el gjercicio
del derecho de tanteo [art. 23.2 b}] y otro de seis meses
para el derecho del retracto fart. 23. 2 c)] frente a los
plazos de tres meses y un afio, respectivamente, esta-
blecidos por el art. 10.3 LC.EN. Plazos éstos que, a
juicio de! Abogado del Estado, constituyen un elemento
esencial en la configuracion de estos derechos de adqui-
sicion preferente, pues la efectividad de este mecanismo
de proteccion dependera en buend parte de su plazo
de ejercicio. Por lo que se sostiene que el mencionado
precepto de la L.C.E.N. tiene caracter basico.

El Abogado del Estado también sostiene la incons-
titucionalidad del art. 23.2 b} y ¢} de la Ley recurrida
en cuanto el tanteo y retracto legal son limitaciones del
dominio que pertenecen al que puede denominarse «es-
tatuto juridico de la propiedad inmobiliaria». Y si la STC
37/1987 enrelacion conla STC 170/1989, fundamen-
to juridico 8.°, permite ligar el criterio de autilizacién
racional de todos los recursos naturales» {(art. 45.2 CE)
con la clausula de |la funcidn social de la propiedad (art.
33.2 CE), ello autoriza a-enlazar los arts 45.2 y 33
C.E. con el art. 149,1.1 C.E; pues corresponde al Estado
regular las condjciones basicas que garanticen la igual-
dad de todos los espafioles en cuanto a los limites que
los derechos de los ciudadanos deben sufrir en pro de
una utilizacion racional de los recursos naturales, a ios
fines de defender y restgurar el medio ambiente. Pero
la Ley 5/1989, de 6 dé julio, del Parlamento Vasco,
al recortar los plazos de ejercicio de los derechos de
tanteo y retracto configurados en la legislacign estatal
basica, incide asf en el estatute juridico de la propiedad
inmueble y crea un privilegio injustificado e irrazonable
que beneficia a los propietarios de terrenos situados en
el interiotr de la Reserva de la Biosfera de Urdaibar;, pues
los propietarios de terrenos situados en el interior de
cualquier otro espacio natural protegido, de conformidad
con la legislacion estatal, estdn sometidos a plazos mas
amplios para el ejercicio por la Admlnistrat:lén de los
derechos de tanteo y retracto. .

C) Finalmente, tras sefalar que el art. 38.1 L.C.E.N.
establece que las infracciones se calificardn como «leves,
menos graves, graves y muy gravess atendiendo a los
criterios contenidos en este precepto, el Abogado del

‘Estado alega que la Ley 5/1989, de 6 de julio, del Par-

famento Vasco, no ha respetado esta regulacién estatal
basica, pues introduce una injustificada divergencia al
calificar las infracciones, por olvidar las menos graves;
y con arreglo a un esquema constituido sélo por las
muy graves, graves y leves, procede a determinar las
sanciones {art. 28} v los plazos de prescripcién {art. 29).
Al respecto, cita la doctrina de este Tribunal (SSTC
87/19856, 10271985, 48/1988, 186/1988 vy
227/1988) en la que se ha deg¢larado, de un lado, que
las Comunidades Auténomas pueden adoptar una nor-
mativa sancionadora de caracter administrativd cuando
posean competencia en la materia de. que se trate vy
sus disposiciones «no introduzcan divergencias irrazg-
nables y desproporcionadas al fin perseguido respecto
del régimen juridico aplicable en otras partes del terri-
torio» nacional; y de otro lado, que tienen caracter basico
la determinacion de los tipos generales del ilicito admi-
nistrativo, Jos criterios para la clasificacion de su gra-
vedad y los limites méximos y mlmmos de las-sanciones
{STC 227/1988).

2. La Seccién Cuarta 'de este Tribunal, por provi-
dencia de 13 de noviembre de 19889, acordd: 1.°) Admitir
a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido
por el Presidente del Gobierno contra los mencionados
preceptos de la Ley vasca 5/1989, de 6 de julio; 2.°)
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Dar traslado de la demanda y documentos presentados
al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como
al Gobierno vy al Parlamento Vascos, para gue en el plazo
de quince dias pudieran personarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimen procedentes: 3.%)
Comunicar a los Presidentes de las referidas instituciones
autonédmicas la suspensidn de la vigencia y- aplicacion
de los preceptos recurridos de la Ley vasca impugnada,
5/1989, de 6 de julio, desde la fecha de su impugnacién,
segun dispone el art, 30 LOTC, y 4.°} Publicar la incoacién
del recurso y la suspension acordada, para general cono-
cimiento, en los «BoIetmes Oficiales del Estado .y del
Pafs Vascon,

3. El Presidente del Congreso de los Diputados,
mediante escrito registrado en este Tribunal ef 27 de
noviembre de 1389, comunicé que la Cadmara habia acor-
dado no personarse en el procedimiento ni formular ale-

gaciones. En cambio, el Presidente del Senado, por escri-

to registrado en este Tribunal el 1 de diciembre de 1989,
solicitd que se tuviera por personada a la Camara y por
ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.
Ei Letrado del Parlamento Vasco don Eduardo Mancisidor
Artaraz comparecié en representacion de dicha Institu-
cién mediante escrito: registrado en este Tribunal el 24
- de noviembre de 1989 y la Seccidn Cuarta, por pro-
videncia de 27 de noviembre de 1989, acordd tenerle
por personado y parte, en representacion del Parlamento
Vasco, asi como concederle la prérroga de ocho dias
de plazo para formular alegaciones que habia solicitado.

4. Por escrito registrade en este Tribunal el 13 de
diciembre de 1989, el letrado don Miguel Legarda Uriar-
te se personé en el procedimiento en representacion

del Gobierno Vasco. y formuld alegaciones, en l1as que -

se concluia con la. solicitud de que se desestimase en
su totalidad el presente recurso y se declarase la con-
formidad con el bloque de la constitucionalidad de los
preceptos impugnados de la Ley 5/1989, de 6 de juho
dei Parlamento Vasco.

A} Con cardcter general, se sostiene que en atenmén
al contenido y finalidad de la ley vasca recurrida resuita
poco discutible que el titulo competencial preferente en
el cual ha de encuadrarse sea el de proteccion del medio

ambiente; calificacién material que es concordante con™

la doctrina de este Tribuna!l (SSTC 64/1982 y
170/1989). Y en este ambito no es dudoso que el Estado
ostenta una competencia_exclusiva para dictar la legis-
lacién basica y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
una competencia de desarrollo legislativo y ejecucién
dentro de su territorio de esa iegislacion bésica.

Ahora bien. el representante del Gobierno Vasco
manifiesta que al hilo de la citada STC 17071989 cabe
cuestionar €l alcance de la expresion «las facultades de
las Corunidades Auténomas de establecer normas adi-
cionales de proteccidn» por referencia al «quantum com-
petencial» de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
Y tras citar una parte del fundamento juridico 2.° de
la mencionada decisién, se sostiene que dentro de los
pardmetros sefalados cabe situar a la Ley estatal
471989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espa-
cios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, que arti-
. cula las bases estatales en materia medioambiental y
la Ley vasca /1989, de 6 de julio, que articula las
genéricas competencias legislativas y ejecutivas que el
art. 11.1 a) EAP.V. atribuye en materia medioambiantal
y ecolégica a esta Comunidad Autdnoma,

B} Entrando en el examen de las alegaciones con-
tenidas en el recurso, en lo que respecta a la impug-
nacién de los arts. 23.2 b} v 232 ¢} de la Ley vasca
5/1989, de 6 de julio, el representante de! Gobierno
Vasco, de un lado, expone que la declaracién.de incons-

titucionalidad solicitada de contrarto no puede apoyarse
en lo-declarado por este Tribunal en la STC 17071989,
fundamento juridico 6.°, que se transcribe. Pues a la
fuz de esta doctrina cabe colegir que la Ley impugriada
no ha establecido régimen juridico alguno de fos dere-
chos reales de tanteo y retracto, sino gue danicamente
ha reconocido én favor de la Administraciéon vasca una
facultad que la legislacion basica del Estado en su
art. 10.3 habia habilitado.

De otro lado y en lo que respecta a la divergencia
en los plazos con la legislacion estatal, se sefiala que
este Tribunal ha declarado la constitucionalidad del art.
3.2delaley 1/1985, de 23 de enero, del Parque Regio-
nal del Alto Manzanares aun cuando en la misma se
astablecia un derecho de tanteo que debia ejercerse den-
tro del plazo de tres meses y un derecho de retracto
a ejercer dentro del plazo de seis meses; plazos éstos
que son distintos de los de tres meses y un afio, res-
pectivamente, establecidos en el art. 10.3 L.CEN. Y |a
razon de ello es que el Tribunal ha entendido con buen
criterio que los plazos de esas instituciones no integran
el «Derecho civil del régimen juridico de las instituciones
citadas», sino que se incardinan en el ambito del desarro-
llo legislativo en materia administrativa medioambiental.
De manera que, siendo idénticos los supuestos de la
Ley de {a Comunidad Auténoma de Madrid y de la Ley

- vasca impugnada en punto a plazos, ha de aplicarse

ta misma doctrina y, por tanto, reconocer la constitu-
cionalidad de los plazos establecidos en la segunda,
como se ha hecho respecto a la primera, .

C} Finalmente, respecto a la impugnacién de los
arts. 27,°28.4 y 29.1, relativos a infracciones y sanciones
administrativas, el representante del Gobierno Vasco ha
alegado que para enjuiciar la constitucionalidad “de
dichos preceptos es preciso interpretar conjuntamente
la doctrina de este Tribunal tanto sobre la materia san-
cionadora como respecto a la facultad sobre la que ague-
lla se proyecta en gl presente supuesto, esto es, la com-
petencia autondmica en materia medioambiental. Y tras
citar lo declarado en las SSTC 87/1985 y 227/1988,
fundamentqs juridicos B8.° y 29, respectivamente, a la

" luz de esta jurisprudencia se concluye gue por la propia

naturaleza de las normas de proteccidn del medio
ambiente, la legislacion basica del Estado, tanto sustan-
tiva como sancionadora, no cumple una funcién de uni-
formidad relativa sino de minimos que han de respetarse.
Y. en consecuencia, el dambito de la modulacién de {as
infracciones y sanciones que compete a ta Comunidad

. Auténoma det Pais Vasco en materia medioambiental

puede completar o reforzar los niveles de proteccién
previstos en la legislacidn basica, siempre gue esas medi-
das autondémicas. sean compatibles y no contradigan,
ignoren, reduzcan o limiten la proteccidn establecida en
la.legislacién basica del Estado.

"En la Ley vasca 5/1989, de B de julio, la Unica modi-
ficacton respecto a la legislacion estatal que se recurre
veérsa sobre. la no prevision de las sancionés -.«menos
graves». Pero en materia medioambiental tal opcidén es
perfectamente legitima cuando no se desconozca o limi-
te la proteccion establecida por la legislacién béasica del
Estado. Y ello es lo-que aqui ocurre, pues la legislacion
autondémica refuerza los niveles de proteccion previstos
en la normativa estatal, como queda patente si se obser-
va gue las sanciones menos graves (sancionadas con
multa de 100.001 a 1.000. 030 de pesetas y con un
plazo de prescripcion de seis meses) junto con las graves
{sancionadas con muilta de 1.000.001 a 10.000.000
de pesetas y con un plazo de prescripcién de un ano)
ambas de la Ley estatal, han sido refundidas en la unica
categoria de «graves» de la Ley vasca, que las sanciona
con multa de 250.001 a 15.000.000 de pesetas y esta-
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blece un plazo de prescripcion de cinco afios. Por o
que ha de concluirse que, no cumpliendo la normativa
estatal una funcién de uniformidad sino de ordenacién
mediante minimos, cualquier estandar de proteccion
autondémico mas elevado no entra s6lo por eso en con-
tradiccion con la normativa basica estatal, como ha
declarado este Tribunal; y si el nivel de proteccién auto-
nomico ne limita ni desconoce la proteccion establecida
por los minimos estatales, nada cabe reprochar a los
preceptos aqui impugnados.

5. El representante del Parlamento Vasco, formulé
alegaciones mediante escrito registrado en este Tribunal
el 14 de diciembre de 1989. En esencia, las razones

que justifican su solicitud de que se desestime el recurso’

y se declare que los articulos impugnados son conformes
con {a Constitucion, son las siguientes.

A) Con caracter general, ef representante del Par-
lamento Vasco no cuestiona el titulo competencial ale-
. gado por.la parte recurrente, considerando gue la Ley
5/1989, de 6 de julic, por su contenido y finalidad, se
encuadra en el ambito de la proteccidn del medio
ambiente y, por tanto, son los arts. 149.1.23 CE
y 11 a3} EAPV, junto a la Ley 4/1989, de 27 de marzo
(L.C.EN.)., los que aportan la medida para enjuiciar la
constitucionalidad de [a mencionada Ley vasca. Respec-
to a dicho titulo competencial, con base en la jurispru-
dencia de este Tribunal (SSTC 64/1982 y 170/1289)
se afirma segundamante que si bien al Estado corres-
ponde la. «politica glohal» en materia de proteccién
medioambiental, las Comunidades Autdénomas con com-
petencia en esta materia pueden establecer un plus de
" proteccion. Lo que es congruente con las exigencias de

la politica medicambiental, pues una vez establecido su
marco global, cada espacio natural concreto exige un
régimen juridico particular que se adapte a sus circuns-
tancias propias, pues aunque todos necesitan proteccion,
no todos requieren fa misma proteccidh ni en-la calidad
ni en la intensidad de las medidas protectoras. A fo que
"se agrega, para acabar de perfilar el alcance de la com-
petencia autondmica en esta materia, que fas Comu-
nidades Auténomas no sélo pueden acogerse a las cua-
tro categorias de espacios protegidos delart. 12 L.C.EN,,

sino también crear otras figuras distintas, con sus corres-

pondientes medidas de proteccion, siempre que con-
serven una cierta uniformidad con las alli previstas; y
ello conlleva, l6gicamente, la singularidad de las medidas
de proteccion gue han.de establecerse por las Comu-
nidades Autonomas. En la f.ey 5/1989, de 6 de julio,
el legislador vasco no se ;1 acogido a ninguna de las
figuras previstas en el art. 12 L.C.E.N. sino que al amparo
de su art. 21.2 ha creado una nueva, la «Reserva de
la Biosferan, en atencién al espacio natural que integran
el valle y el estuario de la ria de Urdaikai y a sus espe-
ciales caracteristicas, derivadas de los asentamientos
humanos alli existentes, como se recoge en la Exposicién
de Motivos de la Ley vasca. Dicha figura, se agrega por
el representante del Parlamente Vasco, guarda «cierta
unifermidad» con las previstas en la L.C.E.N. y buena

prueba de ello es que sélo se dlscutan dos aspectos -

menores de la Ley vasca.

B) En cuanto a los plazos previstos en el art. 23.2
b) v ¢) de la Ley impugnada, el representante de! Par-
lamento Vasco expone que de los dos argumentos esgri-
midos por la parte recurrente es preciso comenzar por
el segundo, ya gue mediante la invocacidon del art.
149.1.1 C.E. se pretende introducir en el canon para
enjuiciar la constitucionalidad un nuevo titulo compe-
tencial auténomeo y distinio del inicialmente invecado
y ampliar asi las competencias del Estado en el ambito
de la proteccion medioambiental. Ahora bien, es indu-

. taciones y

dable que el titulo def art. 149.1.23 C.E. es el especifico
y preferante; mientras que e invocado no puede servir
para vaciar las competencias legislativas atribuidas a las
Comunidades Autdnomas, como ha declarado reitera-
damente este Tribunal, y sélo puede operar, en todo
caso, comao criterio interpretativo del alcance de ia legis-
lacion basica. Y es de observar que de aceptarse la tesis
de la parte recurrente resultaria, de un lado, que, por
entrafiar necesariamente la legislacién protectora del
medio ambiente ciertas limitaciones sobre la propiedad,
la competencia autonomica de desarrolle legisiativo en

. esta materia quedaria simplemente negada. De otro lado,

no cabe admitir, como pretende &l Abogado del Estado,
gue exista un unico y uniforme estatuto juridico de la
propiedad inmaobiliaria que se conecta con el art. 149.1.1
C.E., pues las limitaciones al dominio no pueden ser con-
sideradas en abstracto sino que deben ser analradas
en cada caso, en atencion a su funcidn social. Por lo”
gue corresponde a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, cuya -competencia para proteger el espacio de
la cuenca de Urdaibai es indiscutible, establecer las limi-
deberes inherentes a la funcién socqal de ia
prop:edad &n dicho ambito territorial.

Reconducido asi sl debate al cauce del art. 148.1.23
C.E.. et punto crucial no es si los plazos son 0 no un
elemento esencial para la configuracién de los derechos
de tanteo y retracto, sino el determinar si la disparidad
de plazos entre [a Ley vasca y la L.C.E.N. disminuye nota-
ble e injustificadamente la efectividad de la medida pro-
tectora. Para lo que ha de tenerse en cuenta que ei
art. 10.3 L.C.E.N. configura los derechos de tanteo y
retracto con cardcter genérico para las cuatro figuras
de espacios naturales protegidos previstas en su art. 12;
y no toma en consideracion las posibles. modulaciones
que pueden establecerse dentro de un mismg espacio
natural gn atencidn a las distintas zonas del mismo. Lo
que es precisamente e caso en la Ley vasca sobre pro-
téccidn y ordenacion de la Reserva de la Biosfera de
Urdaibai, ya que el tanteo y retracto no estan previstos
con caracter general para todo el &mbito de este espacio
natural sino sélo para «los terrenos ubicados en las areas
de especial proteccidn», asi como para aquellos que se
determinen en el Plan Rector de Uso y Gestion, precepto
éste que no ha sido recurrido en este punto. Y no cabe
olvidar que nos encontramos ante una figura de espacio
natural protegido que es distinta de las previstas en la
L.C.EN. por la existencia de nicleos de poblacion impor-
tantes, como Gernika y Bermeo, con usos & industrias
anejas, asi como por utilizarse para el turismo y como
lugar de segunda residencia. Lo que explica y justifica
en este caso concreto la reduccién operada en los plazos,
modulando ei régimen general, pues si éstos introducen
un factor de precariedad e inseguridad en el trafico juri-
dico; unos plazos méas amplios seran mas tolerables alli
donde existen pocos propietarios, como en los pargques,
pero serfa insoportable en fa cuenca de Urdaibai, tanto
por el volumen de los afectados como por la intensidad
del tréfico juridico. A lo que se agrega, de un tado, que
los plazos establecidos por {a Ley vasca son razonables
y suficientes para garantizar la finalidad protectora, al
establecerse la exigencia de notificacidén fehaciente por
parte del transmitente y contarse con la colaboracion
de Notarios y Registradores. Y de otro lado, que la efi-
cacia protectora no se ve disminuida pues si se acortan
los plazos elio se compensa con {a intervencién esca-
lonada de tres Administraciones ptblicas para el ejercicio
de las facultades de tanteo y retracto.

C) Por oltimo, la impugnacién de los arts, 27, 28.4
y 29.1 de la Ley 5/1989, de 6 de julio, obedece a una
misma causa: la imprevision de las wmfracciones emenos
graves», previstas en la legislacidn estatal. Ahora bien,
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si se examma con cierta detalle el régtmen sancionador-

de fos arts. 38 y 39 L.C.E.N. puede observarse que. las
cuatro ctases de infracciones alli establecidas sélo tienen
un caracter formal, pues carecen de todo contenido pre-
determinado, y sélo se diferencian por la cuantfa de las
multas. Lo que impide aceptar el motive de impugnacién
alegado ya que la diferencia entre el régimen juridico
sancionador de la L.C.E.N. y de la Ley vasca se resuelve
en una mera discrepancia semantica, sin trascendencia
material alguna ni afectacion de la igualdad de derechos
reconocida por el art. 149.1.1 C.E.
De otra parte, si se considera la jurisprudencia de
. este Tribunal sobre la competencia sancionadora de las
Comunidades Autonomas {SSTC 87/1985, 102/1985,
13771986, 48/1988 y 227 /1888, entre otras) es claro
ue tiene caracter-basico, en lo que aqui importa, los
imites minimos y maximos de las sanciones. Pero la
supresitn de las infracciones «mehos graves» como sim-
ple nomen iuris que ha llevado a cabo la Ley vasca es
consecuencia de haber variado los limites maximos y
minimos de las sanciones correspondientas, respectiva-

mente, a las infracciones leves y graves; pues el limite .

superior de las infracciones leves se ha incrementado
de 100.000 a 250.000 pesetas de multa y las graves
han reducido su limite inferior de 1.000.001 a-260.001
l:)esetas de multa, io que ha entrafiado la exciusién de

as infracciones «amenos - gravese, Dada la concepcién
formal del sistema de infracciones de la L.C.E.N., con
esta maodificacién no queda afectado el art. 149:1. 1CE
como se ha dicho. Y esté justificada por el plus de pro-
teccion que introduce, dentro del respeto a la fegislacion
estatal bésica, asi como por la singularidad del régimen
juridico de esta particular figura de espacio natural pro-

tegido que es la Reserva de la Biosfera. Siendo de sefialar,

en lo que respecta a los plazos de prescripcién de las

infracciones, que la Ley vasca ha procedido a elevar -

el nivel de proteccién ampliando dichos plazos; y en
el punto que aqui se suscita respecto a las infracciones
«menos graves», que el plazo de prescripcidn de seis
meses queda saivaguardado en todo caso, pues es el
previsto para las intracciones «leves» en la Ley vasca,
y es superior a la norma estatal el prev:sto para las
«gravesn.

6. Por providencia de 6 de marzo de 1990 la Sec-
cién Cuarta de este Tribunal acordd, de conformidad
con el art. 161.2 LOTC, oir a las partes personadas para
que en el plazo comin de cinco dias ateguen lo que
estimen conveniente acerca del mantenimiento o levan-
tamiento de la suspensién de los preceptos impugnados.

Dentro de dicho plazo, el Abogado del Estado,
mediante escrito presentado sn este Tribunal el 14 de
marzo de 1990 sclicité el mantenimiento de la suspen-
sitn. En cambio el representante del Gobierno Vasco,
por escrito registrado en este Tribunal el mismo dia,

'4 de marzo, solicité el levantamiento de la suspensién,
al igual que hizo el representante del Parlamento Vasco
mediante escrito presentado en este Tribunal el siguiente
dia, 156 de marzo de 1990. El Pleno del Tribunal, por
Auto de 29 de marzo de 1990, acordd levantar la sus-
pension de los preceptos de la Ley 5/1989, de 6 de
julio, impugnados en el presente recurso.

7. Por providencia de 24 de octubre de 1995 se
‘sefialé para deliberacidn y votacion de la presente Sen-
tencia el dia 26 de! mismo mes y afio.

Il Fundamentos jurfdicns

1. Se impugnan én el presente recurso de incons-
titucionalidad los arts. 23.2 b), en cuanto al inciso use-
senta dias naturales»; 23.2 ¢), érrafo 27 inciso useis
‘mesesn; 27 por imprevisién de mfraccmnes menos gra-

ves; 28.4 por rmprewsnén de sancaones para las infrac-
ciones menos graves, de la Ley del Parlamento Vasco

- 5/1989, de 6 de éullo de’ Proteccidn y Ordenacién de

la' Reserva de la Biosfera de Urdaibai, por considerar
que no respetan el orden constitucional de competencuas
y, en concreto, por considerarlos contrarios a los arts,
10.3 y 39 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Con-
servacidn de fos Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Sitvestres {L.C.E.N.), que segun su Disposicién adicional
quinta tienen caracter basico. El primero de los preceptos

impugnados —el -art. 23.2 apartades b} y ¢}~ modifica
los plazos que para el ejercicio de los derechos de tanteo
y retracto establece el art. 10.3 de la Ley estatal; el
art. 27, modifica la escala de sanciones prevista en el
art. 39 de dicha Ley y, por su conexién con el art. 27,
se impugnan los arts. 28.4 y 29.1 de la Ley autondmica.

2. Antes de abordar al examen de dichos preceptos
conviene recordar que la mencionada Ley se dicta al
amparo de lo dispuesto en los arts. 10.31 y 11.1 a)
del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco (EAPV)
y con la finalidad de establecer «un régimen juridico
especial para la Reserva de la Biosfera de Urdaibai, con
el fin de proteger la integridad y potenciar la recupe-
racion de la gea, flora, fauna, paisaje, aguas y atmosfera
y, en definitiva, del conjunto de sus ecosistemas en razén .
de su interéds natural, cigntifico, educativo, cultural,
recreativo y socicecondmicon (art. 1), Pues como se afir-
ma en su Exposicion de Motivos «el valle y estuario de
la rfa de Urdaibai constituye un espacio natural muy
valiaso por {a diversidad y originalidad de los recursos
naturales» y en. 1984 la zona fue designada por Ia
U.N.E.S.C.0. como «Reserva de la Biosferan.

Por consiguiente, son las peculiaridades de esta zona
—a las que se alude también en la Exposicién de Moti-
vos— las que han llevado al Parfamento Vasco a no aco-
gerse a ninguna de las figuras previstas en e} art. 12

N. —parques, reservas naturales, monumentos
naturales y paisajes protegidos—, sino que, de acuerdo
con lo dispuesto en el art. 21.2 de esa misma Ley, se
ha optado por la creacidn de una nueva figura, la Reserva
de la Biosfera. Lo que. en opinion del Letrado del Par-
lamento Vasco, habrd de tener sus efectos en cuanto
al régimen juridico previsto.

3. Todas las partes intervinientes en este proceso

‘astan de acuerdo en la determinacitn de la materia afec-

tada, la proteccién del medio ambiente, asf como en

-1os titulos competenciales en conflicto, los previstos en

tos arts. 149.1.23 CE'y 11.1 EAP.V, si bien, y como
més adelante se verd, el Abogado del Estado invoca
también con caracter subsidiario ef art. 149.1.1 C.E. No
se discute, por tanto, la competencia del Estado para
dictar legislacién hésica para la proteccion del medio
ambiente ni la de la Comunidad Auténoma vasca para
aprobar normas adicionales de proteccién. Las discre--
pancias se producen a {a hora de determinar si los pre-

- ceptos impugnados han infringido o no la legislacién

basica aprobada por el Estado v, con ello, el orden com-

" petencial. Estamos, por tanto, ante un supuesto en el

que «la inconstitucionalidad que se denuncia, de llegarse
a apreciar, dimanara de la infraccién por la Ley auto-
nomica del orden constitucional de distribucién de com-
petencias, si bien esa infraccién serd mediata o indirecta,
por cuanto la mediacién de la Ley dictada en ejercicit
de ta competencia que .sobre las bases de la materia
corresponde al Estado (...) permite mantener que la nor-
ma autendmica que contradice la Ley bdsica —material
y formai— invade el dmbito de la competencia estatal,
mcurriendo -por ello en un vicio de incompetencia vul-
nerador del referido orden constitucional de distribucidn
de 1cg)mpetencias» {STC 60/1993, fundamento juridi-
co 1°).
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Los preceptos que se proponen por ! Abogado del

Estado como pardmetro desde el que examinar la cons-
titucionalidad de los. impugnados han sido calificados
formalmente como basicos por el legislador estatal que,
en la Disposicion adicional quinta de ia LC.EN., declard
‘como normas bdsicas, a los efectos de lo prewsto en
el art. 149.1.23 CE. los arts. 1, 2, 5 6 8 al 19,
21 al 31, 33 at 41, Disposiciones adicionales primera,
segunda, cuarta, quinta y Disposicidn transitoria segun-
da. En la STC 102/1995, se ha reconocido genérica-
mente el caracter basico de Jos arts. 10 y 39 de la Ley,
aunque -es preciso poner ya de relieve que no se ha
realizado un pronunciamiento concreto sobre los incisos
ahora relevantes por no haber sido lmpugnados por nin-
guno de los recurrentes.

No obstante, se da la circunstancia de que en los
extremos relevantes para el presente recurso el caracter
basico de tates preceptos no fue cuestionado por la
Comunidad Auténoma vasca en el recurso de incons-
titucionatidad interpuesto por su Gobierno contra la men-
cionada Ley; y la faita de impugnacién en su momiento
de caricter basico de los preceptos ha llevado al Aho-
gado del Estado a sostener que en defensa de la cons-
titucionalidad de la norma autondémica impugnada no
puede aducirse la inconstitucionalidad de la propia nor-

ma bésica cuando ya han transcurrido los plazos para

su impugnacién, por ser ésta una exigencia del principio
de lealtad que informa el funcionamiento de nuestro Esta-
do compuesto {STC 96/19886, fundamento juridico 3.°).
Pero esta afirmacién debe ser matizada, pues si bien
es cierto que ef referido principio de lealtad debiera llevar
a que las Comunidades Auténomas impugnaran en los

plazos habilitados para ello aquellas normas declaradas .

‘biésicas por el Estado y que, segun su criterio, no retnan
dicha condicién y a procurar que nadie se beneficie de
sus propias omisiones, no lo es menos que este Tribunal
estard obligado a examinar el caracter basico. de una
norma estatal cuando sea requericdo para ello ‘en otro
proceso y asi 1o exija la delimitacién del orden cons-
titucional de competencias.

Ei Tribunal debe. por tanto, partir de la calificacion
hecha por el legislador estatal, pero dicha calificacion
no le vincula de forma absoluta, ni siquiera cuando en

su momento no fue impugnada por quienes tienen legi-.

timacién para ello. pues al Tribunal le corresponde deter-
minar, como intérprete supremo de la Constitucion y
de las normas que junto a ella delimitan las. competencias
entre e! Estado y las Comunidades Auténomas, cuando
un precepto tiene caracter bésico. Como hemos sednalado
en ‘anteriores ocasiones (STC 145/1988, por ejemplo),
el legislador estatal goza de un amplio margen de libertad

para la determinacién de qué debe considerarse basico,
pero este Tribunai tiens fa Ultima palabra al respecto.

A esta conclusién conduce «el caracter indisponible de

las competencias constitucionales, cuya distribucién
entre el Estado y las Comunidades Autdénomas responde
a la forma de organizacion territorial del Estado con-
figurada por la Constitucién y que no puede verse alte-
rada por la pasividad temporal de cualquiera de ios entes
interesados frente al indebido ejercicio de sus compe-
tencias por parte del otro» (SSTC 26/1982, fundamento
juridico 1.°, y 39/1982, fundamento juridico 3.°) y la
necesidad de evitar que normas aprobadas con infrac-
cidn del bloque de constitucionalidad y no impugnadas
en sy momento adquieran una validez (o, como en este
caso, un caricter basico) de la que ex Constitutione care-
cen. Como recientemente hemos tenido ocasidén de
recordar, comprobar si la calificacién de lo hasico rea-
fizada por el Iegrslador ha sido correcta es funcidn pri-
vativa de este Tribunal y debe ser realizada caso por
caso, sin posibilidad de crear aprioristicamente una teoria
que prevea todos los supuestos futuros ni anticipar cri-

terios abstractos no contrastados con la realidad topica

ASTC 102/1995, fundamento juridico 9.°). -

En dlitimo extremo, séio es posible declarar la incons-
titucionalidad de una Ley cuando vulnera el orden cons-
titucional de compeiéncias v en el ¢aso de las Leyes
que desarrollan legistacién basica del Estado tal vuine-
racién sélo se produce cuando la propia Ley basica es
respetuosa con dicho orden. En otro caso, la Ley auto-
némica, aun siendo contraria a preceptos. formalmente
declarados béasicos por el Estado, podria ser perfecta-
mente raspetuosa del bloque de constitucionalidad, no
procediendo entonces su declaracidn de nulidad, Por
otra parte, cuando por el legisiador estatal se declaran
como basicos, como ocurre en el presente caso, una
multiplicidad de preceptos enteros, muchos de lgs cuales
tienen, a su vez, un contenido muy heteregénao, no cabe
duda de que este Tribunal puede, en su funcién inter-

_pretadora. deslindar los aspectos de los mismos que tie-

L4

nen efectivamente caracter basico de aquelios otros que
no lo tienen,

4. Como antes 'se ha sefialado, los titulos compe-
tenciales relavantes para este caso son el art. 149.1.23
CE. vy el art. 11.1 a} del EAPV. Segin el primero de
ellos, ei Estado tiene competencia exclusiva para dictar
«leglslaclén basica sobre proteccion del medio ambiente,
sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auté-
nomas de establecer normas adicionales de proteccion».

El segundo dispone que as de competencia del Pais Vas-

co el desarrollo legistativo y la ejecucién de la legistacién®
bésica del Estado en la materia de medio ambiente y
ecologia. Este Tribunal ha tenido ocasién de pronunciar-
se en diversas ocasiones —y muy especialmente en la
STC 102/1995— sobre el alcance de las competencias

- legislativas estatales y autonodmicas en. lo referente a

la proteceién medicambiental. £n un primer acercamien-
to al problema {a STC 64/1982 afirmé que al Estado
le corresponde, de acuerdo con la tendencia general
actual, fijar las normas «que impongan un encuadramien-
to de una politica global en materia de medio ambiente,
dado el alcance no ya nacional, sino internacional que
tiene la regulacidn de esta materia asf como ia exigencia
de la indispensable solidaridad colectiva a que se refiere
el art. 45.2», pero «se atribuye también a las Comu-
nidades Autdbnomas una competencia propia na sélo de
ejecucion sino de “desarrolio legislativo™ de la legislacién
basica, y la de imponer "medidas adicionales de pro-
taccidon”; todo lo cual supone que dentro del marco de
la pOlItha global del medic ambienta y de respeto al

-principio de solidaridad son constitucionalmente posi-

bles una diversidad de regulaciones» (fundamento juri

- dico 4.°).

Peosteriormente, la STC 170/1989 dio un paso més
en la delimitacion de las facultades reservadas al Estado
por el art. 149.1.23 C.E., afirmando que en esta materia
«la legislacién basica posee ia caracteristica técnica de
normas minimas de proteccion que permiten “normas
adicionales” o unr plus de proteccion. Es decir, {a tegis-
facién béasica no cumple en este caso una funcion de
uniformidad relativa, sinc mas bien de ordenacién
mediante minimos que han de respetarse en todo caso,
pero.que pueden permitir que cada una de las Comu-
nidades Autdnomas con competencia en la materia, esta-
blezcan niveles de proteccion mas altos que no entrarian
por sdlo eso en contradiccion con la normativa bésica
del Estado». Por tanto, las Comunidades Auténomas
«pueden también compiementar o reforzar los niveles
de proteccion. previstos en esa legislacion bésica, siem-
pre que esas medidas legales autondémicas sean com-
patibles, no contradigan, ignoren, reduzcan o limiten la

" proteccion establecida en iz legislacién béasica del Esta-

dor» (fundamento juridicc 2.°). Si bien en la STC
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149/1991 se afirmé que «en materia de medio ambiente
el deber estatal de dejar un margen de desarrollo al
legislador de la tegisiacién basica por la normativa auto-

nomica es menor que en-otros ambitos y que, en con-

secuencia, no c¢abe afirmar la inconstitucionalidad de
las normas estatales aduciendo que, por el detalle con
el que estdn concebidas, no permiten desarrollo nor-
mativo alguno» {fundamento juridico 1.°).

Sin embargo, en la reciente STC 102/1995 nos
hemos apartado de forma expresa de esta doctrina de
la STC 149/1991, sefialando que el Estado, a! establecer
la legislacién basica, «no pueds llegar {...) a tal grado
de detalle que no permita desarrollo legislativo alguno
de las Comunidades Auténomas con competencia en
materia de medio ambiente, vacidndolas asi de. conte-
nido» (fundamento juridico 8.%). Enlazando de nuevo con
la doctrina de la STC 170/1989, hemos afirmado que
lo basico «cumple mas bien una funcién de ordenacion
mediante minimos que han de respetarse en todo caso,
pero que pueden permitir que las Comunidades Autd-
nomas con competencia en la materia establezcan nive-
les de proteccidn mas altos {...}. Lo basico tiene aqui
simultdneamente caracter minimo, como patrén indis-
pensable para la proteccion del medio ambiente, fuera
de cuyo nucleo entran en juego las normas que o com-
plementan y lo desarrolian, con la ejecucion, sin fisura
alguna de ese entero grupo normativo. Se trata pues,
de una estratificacién de la materia por niveles., donde
el estatal ha de ser suficiente y homogéneo, pero mejo-
rable por asi decirlo para adaptaric a las circunstan-
cias de cada Comumdad Auténoma» {fundamento .jurk
dico 9.°). _ )

‘B, A la luz de la doctrina expuesta debemos exa-
minar los concretos problemas que.se suscitan en el
presente recurso, Sei impugnan, en primer tugar, las letras
b} v ¢) del apartado 2.° del art. 23 de la Ley vasca.
Este articulo establece unos derechos de tanteo y retrac-
to en todas las transmisiones onerosas de bienes y dere-
chos relativos a los terrenos ubicados en determinadas
zonas de la Reserva, gue podran ser ejercidos, por este
orden, por la Administracién de la Comunidad Auténo-
ma, por la Diputacién Foral de Bizkaia o por los Ayun-

tamientos afectados. Hasta aqui el precepto se hace eco -

de lo dispuesto en el art. 10.3 L.C.E.N. segun el cual
«la dectaracién de un espacio como protegido lleva apa-

_rejada {...} la facultad de la Administracion competente -

para el ejercicio de los derechos de tanteo y retracto,

en las transmisiones onerosas intervivos de terrenos,
situados en el interior del mismo». Sin embargo, la Ley

vasca establece para el ejercicio de los derechos de tan-
teo y retracto unos plazos de sesenta dias naturales [art.
23.2 b)] y de seis meses [art. 23.2 ¢)], réspectivamente,
mientras que en el art. 10.3 de la Ley estatal los plazos
son de tres meses y un-afo.

Para el Abogado del Estado esta alteracion de los
plazos. supone una violacién de la legislacion basica del
Estado y. por tanto, y aungue de manera indirecta, de
los niims. 1y 23 del art. 149.1 CE. Del segundo de
ellos, porgue el plazo ds ejercicio es un elemento esencial
en la configuracion de los derechos de adquisicidon pre-
ferente, del que por otra parte depende en buena medida
la efectividad de este mecanismo de proteccidn; de aqui
su catacter basico. Det primerc, porque el tanteo vy el
retracto legat son limitaciones del dominio que perte-
necen a lo gque se puede denominar como westatuto
juridico de la propiedad inmobiliaria» y la Ley vasca, al
modificar los plazos de ejercicio de esos derechos, incide
en el referido estatuto y crea un privilegio injustificado
e irrazonable que beneficia a los propietarios de terrenos
situados en el interior de la zona protegida, con lo gue
se glteran las condiciones basicas gue garantizan fa igual-

dad de todos los esparfioles en cuanto a los limites que
deban sufrir en sus derechos patrimoniales para defender
y restaurar el medio ambiente.

En relacién precisamente con el derecho a la pro-
piedad que reconoce el art. 33 C.E., hemos sefialado
que el titulo del art. 149.1.1 CE. no habilita para esta-
blecer una regulacion uniforme de la propiedad privada
y su funcion social, ni esa pretendida uniformidad puede
servir de pretexto para anular las competencias legis-
lativas que las Comunidades Autonomas tienen sobre
todas aquellas materias en las que entre en juego la
propiedad (STC 37/1987, fundamento juridico 9.°). Al
Estado te corresponde ciertamente establecer la regu-
lacion del contenido basico y primario del derecho de
propiedad, en la medida eh que afecte a las condiciones
basicas de su ejercicio, pero ef referido titulo compe-
tencial no habilita por si misma para que el Estado pueda
regular cualquier circunstancia gue, de forma mas ¢
menos directa, pueda incidir sobre Ja igualdad en el ejer-
cicio del derecho. E! propio tenor literal del precepto
deja claro que la igualdad que se persigue no es la iden-
tidad de las situaciones juridicas de todos los ciudadanos
en cualquier zona del territorio nacional {lo que por otra
parte seria incompatible con la opcion por un Estado
territorialmente descentralizado), sino la que queda
garantizada con el establecimiento de unas condiciones
basicas, que, por tanto, establecen un minimo comin
denominador y cuya regulacidn, ésta si, es competencia
del Estado.

En el presente caso, es evidente que la fijacién de
unos determinados plazos para el ejercicio de unos con-
cretos derechos de tantéo y retracto en unas zonas muy
concretas del territorio nacional, como son los espacios
naturales protegidos, no puede ampararse en la habi-
litacidn competencial que supone el art. 149.1.1 CE.
Y, en consecuencia, los apartados b) y ¢} del art. 23.2
de la Ley de Proteccidn y Ordenacién de la Reserva de
la Biosfera de Urdaibai no vulneran, desde esta pers-
pectiva, el orden constitucional de competencias.

6. Descartada la infraccion del art. 149.1.1 CE.
debemos examinar los preceptos impugnados desde la
dptica det art. 149.1.23 CE., desde el qus, por otra parts,
se construye el nicleo prmcmal de la argumentacuSn

“dei Abogado de! Estado.

A) Este Tnbunal se ha pronunmado en diversas'oca-
siories sobre la creacidn de derechos de tanteo y retracto
como técnica de proteccidn del medio ambiente, Asi,
en la STC 170/1989 hemos afirmado que el simple
establecimiento de derechos de esa indole por una
Comunidad Auténoma —en aguet caso la Comunidad
de Madrid— no vulnera la competencia estatal para dictar
legistacion basica sobre medio ambiente y sobre legis-
lacién civil. Respecto de esta dltima, porgue el simple
establecimiento de un derecho preferente no implica la
regiilacidn de una institucién civil; respecto de 1a primera,
porque tal medida no difiere sine que, por el contrario,
coincide con la legislacidn basica contenida en el art,

-10.3 LLCEN. Sin embargo; no hubo en aquel caso un

pronunciamiento expreso sobre la posibifidad de que la
Comunidad Auténoma modificara los plazos que para
el ejercicio de tales derechos establece la Ley estatal;
pues tal cuestion no habia sido suscitada por ninguna
de las partes y,-en consecuencia, quedd imprejuzgada.

La doctrina de la STC 170/1989 ha sido reiterada
en la STC 10271995, en la que, tras afirmar que el
tanteo y el retracto son derechos reales cuya regulacién
por ser legislacion civil. es competencia exclusiva del
Estado, se declara gue elfo no excluye que puedan existir
derechos de retracto o bien otros establecidos por la
regulacidn administrativa, respondiendo a una finalidad
plblica, constitucionalmente legitima. como puere ser
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la proteccién del medio ambiente. Los efectos perse-
guidos con estos derechos tienen un caracter instrumen-
tal y. por ello, la competencia pard provocarlos esta siem-
pre en funcién de aquella otra sustantiva a la cual sirva
(fundamento juridico 16). Y tras estas afirmaciones se
sostiene el caracter basico del art. 10.3 L.C.E.N. aunque
sin entrar a examinar el problema concreto de los plazos,
por no haber sido cuestionado este extremo por ninguno
de los recurrentes.

B) . La relacion entre la legislacion estatal béasica y
la legislacién autonémica de desarrollc en materia de
medio ambiente, en general, y-en cuanto al estableci
miento de derechos preferentes, en concreto, debe ser
examinada desde una doble perspectiva: desde la fina-
lidad perseguida con dicha legislacién que, como se ha
dicho, no es tanto la uniformidad como el establecimien-
to de minimos de proteccién, y desde la exigencia de
que el legislador estatal no liegue a tal grado de detalle
gue no permita desarrollo legislativo alguno de las Comu-
nidades Auténomas con competencia en materia de
medio ambiente, vaciandolas asi de contenido (STC
102/1995). Pues bien, en atencidn a dichos criterios
ha de entenderse, en lo que aqui importa, que lo basico
en - la ordenacion estatal es el establecimiento de un
derecho de tanteo y retracto en favor de las Adminis-
traciones Publicas, la garantia de un conocimiento feha-
' ciente por dichas Administraciones de las transmisiones
inter vivos de terrenos situados en el interior de un espa-
cio protegldo y la determinacidén de unos plazos para
el ejercicio de los derechos de tanteé y retracto que
permitan asegurar una eficaz proteccion del espacio por
los Entes competentes. Por lo que ha de admitirse que
“la competencia basica del Estado en materia de pro-
teccién del medio ambiente no impide que las Comu-
nidades Auténomas determinenla concreta duracién de
dichos plazos siempre que ésta suponga una proteccién

" suficiente que no reduzca la eficacia de la medida en -

relacién con el espacio natural al que se aplica.

Ahora bien, ello no ocurre en el presente caso, pues
los plazos establecidos por el legislador vasco son lo
suficientemente amplios como para permitir que real
mente puedan ejercitarse los derechos de tanteo y retrac-
to. A mayor abundamiento, no puede desconocerse que
la separaciéon de la Ley estatal en este punto se justifica
por el representante del Partamento Vasco en las pecu-
liaridades. de la Reserva de la Biosfera de Urdaibai que,

comg antes se ha recordado, han ltlevado al legislador

" de aquella Comunidad a crear, ai amparo de lo dispuesto
en ef art. 21.2 L.C.EN, una figura especifica, distinta
de las previstas en el art. 12 de la misma Ley. Entre
esas peculiaridades —y tal y como se recuerda en la
Exposicion de Motivos de la Ley— esta el hecho de que
en la zona protegida se encuentran numerosos nicleos
urbanos de poblacién, con un importante desatrollo
industrial y turistico, por lo que es necesario carmonizar
el desarrollo de esta zona con Ja conservacidn de mfestro
patrimonio y recursos ‘naturales».

7. Seimpugnan también por el Abogado’del Estado
los arts. 27, 28.4 v 29.1 de ia Ley de Protecciéon y Orde-
nacion de la Reserva de ia Biosfera de Urdaibai. El pri-
mero de elios establece los tipos de infraccion, que se
clasifican en muy graves, graves y leves; el segundo
fija los drganos competentes para imponer las sanciones
y sus cuantias minimas y méximas, y el tercero se refiere
a sus plazos de prescripcion, El fundamento altime de
la impugnacién es la exclusion que en estos preceptos

sa hace de la categoria de sanciones «menos gravesn,

lo que, se afirma, infringe el art. 39.1 L.C.E.N., precepto
declarado basico y segun el cual «as infracciones seran
calificadas de leves, menos graves, graves y muy gravesy.
- Para el representante estatal la Ley vasca: ha alterado

el referido régimen sancionador sin razon que lo jus-
tifique vy, por ello, resulta en estos concretos extremos
inconstitucional y nula,

Como punto de partida para resolver la cuestién sus-

citada debemos recordar que la potestad sancionadora

no constituye un titulo competencial autbnomo vy, por
ello, hemos dicho que «las Comunidades Autonomas
pueden adoptar normas administrativas sancionadoras
cuando, teniendo competencia sobre la materia sustan-

~ tiva de que se trate, tales disposiciones se acomoden

a fas garantias dispuestas en este dmbito del derecho
sancionador {art. 25.1 C.E., basicamente), y no introduz-
can divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin
perseguido respecto del régimen juridico aplicable en
otras partes del territorio {art. 149.1.1» (STC 87/1985,

~fundamento juridico 8.°). Por tanto, debemos examinar

en primer lugar los preceptos impugnados desde la
perspectiva especifica del art. 149.1.23 CE. v del
art. 11.1 a) del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco,
que son los titulos sobre la materia sustantiva; y, pos-
teriormente, desde las limitaciones generales que, como
se ha sednalado, tienen las Comunidades Autdnomas en
el establecimiento de sanciones. .

8. Como se indica en la STC 149/1991, las normas
que tipifican infracciones y establecen sanciones no son
sino parte de las normas que enuncian los deberes y
obllgacmnes cuyo incumphmiento se tipifica como falta,
por lo que aparecen como complemento necesario de
tas normas scbre proteccion del medio ambiente. Ello
permite —y asi lo hemos declarado en la STC 10271995,
fundamento juridico 32— que, con la finalidad de garan-

" tizar unos minimos de proteccién comunes a todo el

territorio nacional, el Estado pueda establecer con carac-
ter basico un catédlogo minimo de conductas —ampliable
por ol legislador autondmico— gue en todo caso se debe-
ran considerar infracciones administrativas. (art. 38
L.C.EN});, asimismo, que pueda determinar .que algunas
de esas conductas tendran siempre la calificacién de
infracciones graves (ari. 39.2) y. por ultimo, que pueda
establecer 1os criterios generales para la determinacién
de la gravedad de las infracciones, asi como una escala
de sanciones con unos limites maximos y minimos {art.
39.1). Ahora bien, respecto de este concreto extremo
también hemos indicado que tanto las sanciones como
la escala cuantitativa para las multas no son sino cla-
sificaciones .genéricas. «necesitadas por si mismas de
ur desarrollo legislativo a cargo de las Comunidades
Auténomas». Esto es, constituyen «una regla minima,
cuya modulacion a través de las circunstancias modi-
ficativas- de la responsabilidad queda en manos de los

" legisladores y administradores autondomicos para con-

figurarlas en normas y aplicarlas al caso concreto,
resg%c;twamente» (STC 102/1995 fundamento juridi-
co

Para los representantes del Gobierno y Parlamento
del Pais Vasco los preceptos impugnados no han tras-
pasado los mérgenes de actuacién que para la modu-
lacién 'de sanciones se reconocen a las Comunidades
Autdnomas, maxime si. se tiené en cuenta que las dife-
rencias existentes entre las escalas estatal y autonémica
son' mds formales que sustantivas. Comao explica ef repre-
sentante del Parlamento Vasco en su escrito de alega-
ciones, la escala de infracciones que recoge la L.C.E.N.
tiene un caracter meramente formal, carente de todo
contenido pues, con la excepcidn de las tres conductas
que seguin su art. 39.2 tendran siempre {a calificacion
de infracciones graves, cada Comunidad Auténoma es
libre para determinar qué infracciones tienen el caracter
de leves, menos graves, graves o muy graves, a priori,
las diferencias entre los distintos tipos de infracciones
Ganicamente son identificables por las cuantias de las
T1ul1ta)is {art. 39.1) y por sus piazos de prescrlpcuﬁn {art.
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Es indudable que las sanciones son un instrumento
eficaz para garantizarlos deberes que, prara la proteccion
de los espacios naturales y de su flora y fauna, el legis-
lador puede establecer. Pero dichs finalidad protectora
se consigue con la fijacion de laos tipos de ilicitos, de
ta especificacion de la gravedad de aigunos de ellos,
de las cuantias minimas de las sancicnes, etc., pero no
con el simple establecimiento de una gradacién que sélo
al legisiador autondmico le corresponde posteriormente
Henar de sentido. Por ello, la creacidn de la referida escala
con un pretendido caracter basico no puede justificarse
desde la necesidad de establecer unos minimos de pro-
teccion y solo puede explicarée, hien desde la perspec-
tiva del principio de proporcionalidad {STC 102/1995b,
fundamento juridico 32), bien desce el deseo 'de esta-
blecer unos tipos de sanciones uniformes en todo el
territorio nacional. Sir embargo, riinguna de esas fina-
lidades esta cubierta por el art. 149.1.23 C.E. La primera,
porque este precepto no es titulg habilitante que permita
al Estado establecer una escala que garantice el principio
de proporcionalidad de las sanciones, principio que viene
garantizado directarmente por otros preceptos de la Cons-
titucion que, evidentemente, vinculan al legislador estatal
y al autondmiico. La segunda, porque, como hemos recor-
dado, la legislacidn basica no cumple en este caso una
funcién de uniformidad relativa. Por #lio, los preceptos
impugnados, aunque se apartan de la Ley estatal, no
resultan conirarios al art. 149.1.23 CE. Este precepto
se habria infringido si se hubieran suprimido las faltas
graves, pues la Ley estatal establece tres tipos de infrac-
ciones que, en todo caso, se consideraran infracciones
muy graves {art. 39.2). Esta norma ha sido declarada
basica por el legislador y tal cardcter ha sido confirmado
por ta STC 102/1995, pues efectivamente establece
una proteccién minima gue debe ser comin a todo el
territorio nacional; por ello, si el legisiador vasco hubiera
suprimido las infracciones muy graves, o hubiera reba-
jado sensiblemente la cuantia de la sancion correspon-
diente, se habria dejado sin efecto la norma estatal. Sin
embargo, la escala establecida por el Estado ha sido
respetada en este concreto extremo.

9. Descartada la violacién del art. 149.1.23 CE,
debemaos examinar la validez de los articulos impugnados
desde la perspectiva del art. 149.1.1 C.E. pues, como
antes se ha sefialado, las Comunidades Auténomas, al
aprobar normas sancionadoras, no pueden introducir
divergencias irrazonables y desproporcionadas al fin per-
seguido respecto del régimen juridico aplicable en otras
partes del territorio nacional (§5TC 87/1985, 48/1988,
136/1991y 108/1993, entre ofiras).

En e presente caso, la legislacion estatal (art. 39.1
L.C.E.N.) establece cuatro categorias de infracciones a
tas que corresponden las siguientes sanciones: leves,
multa de 10.000 a 100.000 pesetas; menos graves, mul-
ta de 100.001 pesetas a 1.000.000 de pesetas; graves,
muita de 1.000.001 a 10.000.001 de pesetas; muy gra-
ves, muita de 10.000.001 a 50.000.000 de pesetas.
Por su parte, la Ley vasca establece la siguiente escala
{arts. 27 vy 28.4) leves, multa hasta 250.000 pesetas;
graves, multa de 250.001 a 15.000.000 de pesetas;
muy graves, multa de 15.000.001 a 50.000.000 de
pesetas. Como puede apreciarse, la diferencia mas rele-
vante es la supresidén de las faitas menos graves, de
manera que las cuantias equivalentes de la Ley estatal
quedan englobadas, bien en las faitas leves, bien en
tas graves. Esta modulacion del régimen establecido en
la norma estatal no afecta por si misrma a las condiciones
basicas de igualdad de los ciudadanas en sl ejercicio
de sus derechos y en el cumpiimiento de sus deberes
y. por elio, no introduce divergencias desproporcionadas
respecto del régimen juridico aplicable en otras partes

del territorio. Maxime si se tiene en cuenta que, comao
ha quedado expuesto, a dichas sanciones no se han
vinculado por parte del Estado determinadas conductas,
sino que éstas deben ser determinadas por la propia
Comunidad Auténoma, lo que a su vez esta plenamente
justificade puesto que la gravedad de las conductas
dependerd en muchos casos de las condiciones con-
cretas de cada uno de los espacios que se pretenden
proteger.

Por ello, tampoco desde la perspectiva de[ art.
149.1.1 puede concluirse la pretendida inconstituciona:
lidad de los arts. 27 yv 28.1 de la Ley del Parlamento
Vasco de Proteccion y Ordenacidon de la Biosfera de
Urdaibai, y se debe descartar igualmente la del art. 29.4
pues su impugnacién estaba estrechamente relacionada
con la de los mencionados preceptos.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucionat, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA Comsmuc:én
OE tAa NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Desestimar el presente recurso de inconstituciona-
lidad.

Publiquese esta Sentencia. en el «Boletin Oficial del -
Estadon,

Dada en Madrid, a veintiséis de octubre de mil nove-
cientos noventa y cinco.—Alvaro Rodriguez Bereijo —José
Gabaldén Lopez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzilez-Re-
gueral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal
Allende —Julio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz
Villalén.—Carles Viver Pi-Sunyer—Manuel Jiménez de
Parga y Cabrera.—Javier Delgado Barrio—Tomas S. Vives
Antén.—Rubricado.

25699 Sala Segunda. Sentencia 157/1995, de 6 de
noviembre de 1995. Recurso de amparo
717/92. Contra Senlencia de la Audiencia -
Provincial de Palma de Mallorca. revocatoria
de la dictada en juicio de faitas por el Juzgado
de Instrugcion num. 2 de Inca condenando
af recurrente en amparo como autor de una
falta del articulo 158 bis del C. P. Supuesta
vulneracion del derecho a la presuncién de
inocencia: valoracion de la prusba por el Juez
«ad quem» no lesiva del derecho.

La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, com-
puesta por don José Gabaldén Ldépez, Presidente; don
Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Rafael
de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzdlez Cam-
pos, don Carles Viver Pi-Sunyer y don Toméas S. Vives
Anton, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

. la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo nam. 717/92, interpuesto
por don Jorge Gomez Pérez, a quien representa el Pro-
curador de los Tribunales don Luis Pastor Ferrer con
la asistencia de la Abogada dofia Maria de los Angeles
Lopez Calderdn, contra la Sentencia que la Seccidn
Segunda de la Audiencia Provincial de Palrma de Mailorca
dicté el & de febrero de 1992. Ha comparecido el Minis-



