DICTAMEN: SOBRE POSIBLE
INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY 1/1991,
DEL PARLAMENTO DE LAS ISLAS BALEARES

(LA RESERVA DEL EJECUTIVO)

ANTECEDENTES

PRIMERO.— Por Ley 1/1991, de 30 de encro, de Espacios Naturales y de
Régimen Urbanistico de las Areas de Especial Proteccidn de las Islas
Baleares, el Parlamento de dicha Comunidad Autionoma ha establecido:
1) una enumeracion de Areas Naturales de Especial Interés; Areas Rura-
les de Interés Paisajistico y Areas de Asentamiento en Paisaje de Interés;
2) el régimen urbanistico aplicable a estas delimitaciones geogréaficas.

En su Exposicién de Motivos la Ley dice apoyarse en la legislacién
basica estatal constituida por la Ley del Suelo de 1976 (Texto Refundido)
y:-por la Reforma llevada a cabo por la Ley 8/1990, de 25 de julio. Asimis-
mo declara ser continuacion de los precedentes legislativos que, dentro
de la propia Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, significan la Ley
1/1984, de 14 de marzo, de Ordenacién y Proteccién de Arcas Naturales
de Interés Especial y Ley 8/1987, de 1 de abril, de Ordenacién Territorial
- de las Islas Baleares. , ‘

SEGUNDO.—En el articulo 3.2.1 de la Ley «se declaran dreas naturales
de espccial interés los espacios definidos graficamente en el Anexo I'y
relacionados a continuacién...». Y a continuacién se enumeran 47 parajes
en la Isla de Mallorca; 19 en Menorca; 11 en lbiza y 8 en Formentera.

La dclimitacién de estos parajes cs tan precisa y singularizada, desde
el punto dc vista geografico, que el citado Anexo I de la Ley contienc una
completa cartografia con los mapas y planos de todas y cada una de las
comarcas o espacios quc se declaran directamente como de especial in-
terés.

Es obvio que en estas delimitacioncs se contienen propiedades par-
ticulares cuyos titulares se ven directamente afectados por la Ley y que,
desde luego, no han tenido la menor intervencién en la elaboracién de la
misma; ni se les ha ofrecido tramite de audiencia; ni ha sido sometida,
durante su elaboracién, a informacién publica.

TERCERO.—Aparte de la anteriormente citada legislacion estatal sobre
régimen del suelo, constituye también legislacion estatal béasica en esta
materia la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservaci6n de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres.

A la vista de lo cual se solicita del Letrado que suscribe la contestacién
en Derecho a la siguiente
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CONSULTA

1.o Si puede considerarse constitucional una Ley, como la dictada
por el Parlamento de las Islas Balearcs, que termina por clasificar finca
por tinca la totalidad del territorio de las Islas, teniendo en cuenta:

a) Que el Parlamento Autonémico carece de los recursos cientificos
y técnicos pertinentes para elaborar una tal clasificacién de la totalidad
del territorio balear.

b} Que debe respetarse la legislaciéon basica estatal sobre Espacios
Naturales y Proteccién de los mismos.

¢) Que los propietarios interesados y afectados por la Ley no han
tecnido oportunidad de formular alegaciones en tramite de informacion
publica; ni tampoco —por tratarse de una Ley— pueden utilizar contra la
misma los recursos ordinarios en defensa de sus dercchos e intereses
ante los Tribunales Jurisdiccionales.

2.0 Posibles indemnizaciones que correspondiesen a los propietarios
afectados.

3o SilaLey1/1991 de la Comunidad Auténoma dc las Islas Baleares
puede ser impugnada mediante Recurso de Inconstitucionalidad ante el
Tribunal Constitucional, y en su caso, posibles recursos en manos de los
particulares afectados.

Aceptando el requerimiento quc sc me hace contesto a la presente
Consulta mediante el siguiente

DICTAMEN

I. LA DOCTRINA DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES
DE NATURALEZA SINGULAR (LEYES NO NORMATIVAS)

1. Uno de los temas recurrentes en la litcratura juridico-publica es el
relativo a las llamadas «Leyes Singulares» o «Leyes de Caso Unico». Como
ha observado la doctrina, frente al concepto clasico de Ley, que incluye
las notas dec abstraccion y generalidad, los Parlamentos aprueban cada
vez con mas frecuencia disposiciones que reciben el nombre de Ley pero
que por su contenido son decisiones concretas, es decir, dictadas para
resolver problemas singulares planteados (G. ARINO).

Esta préctica se ha visto en Espaiia notablemente incrementada como
consecuencia de la atribucién de poderes legislativos a las distintas
Comunidades Auténomas; muchas de estas Comunidades —continta di-
ciendo el autor citado— vienen dando forma y valor de Ley a determina-
das actuaciones que, segun la division estructural de las funciones estata-
les, correponderia adoptar al poder ejecutivo mediante resolucion singu-
lar; son leyes en las que ademas de definir, como toda ley, un supuesto de
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hecho abstracto al cual aplicar un régimen juridico, se establecen los
casos concretos a los que tal régimen debe ser aplicado.

La semejanza con el objeto de la presente Consulta no puede ser
mayor; precisamente por ¢so es conveniente que observemos las posturas
doctrinales que en relacién con este tipo de leyes se han producido
recientemente; incluso la doctrina que se deduce de algunas importantes
Sentencias de nuestro Tribunal Constitucional.

2. Uno de los sectores méas representativos de la doctrina administra-
tivista espanola afirma que: «El dogma de la generalidad de la ley podra
expresar una directiva politica, pero carece de consistencia como requisi-
to técnico; de hecho, son usuales y, por supuesto, valen como ley, que es
lo que importa, preceptos singulares y especificos para supuestos dnicos
y para sujetos también concretos, entre ellos los casos de derogaciones
singulares, que supone apartar de la regla comiin y general a uno o varios
casos especiales» (Garcia DE ENTERRfA). Y continuando con esta linea
discursiva se anade: «Si la Ley, por diferencia del reglamento, puede auto-
rizar derogaciones singulares, ello es porque el poder legislativo no est4
afectado, como la Administracién, por una vinculacién a la legalidad... El
poder legislativo es un poder de pura creacién juridica...; es en cada
momento y en todos ellos libre, originario, soberano.»

Obsérvese que se trata de una concepcién que evoca concepciones
absolutistas sobre el poder omnimodo de la ley (segun la conocida expre-
sion inglesa, «el Rey con el Parlamento pueden hacerlo todo salvo cam-
biar al hombre en mujer») que hoy dia tienden a revisarse. Asi, en rela-
cién con el poder legislativo de las Comunidades Auténomas —antes
aludido— se ha podido decir que «esa practica legislativa autonémica que
eleva a condicién de ley lo que deberia de ser una norma reglamentaria
o una resolucién administrativa» debe ser discutida (GOMEZ-FERRER).
Y, centrando el analisis en el conocido caso de la expropiacién de RUMA-
SA —uno de los mas discutidos en la literatura juridica de los ultimos
afios—se ha podido advertir la falacia que ello implica, que supone un
atentado al sistema de garantias que establece el articulo 24 de nuestra
Constitucién (PARADA).

3. Por supuesto que el caso se ha discutido en otros ordenamientos
juridicos. Concretamente, la Ley Fundamental de Bonn establece en su
articulo 19.1 que «cuando de acuerdo con la presente Ley Fundamental
un derecho fundamental puede ser restringido por ley o en virtud de una
ley, ésta debera tener caracter general y no ser limitada al caso indivi-
dual...». Pero como nos recuerda G. ARINO (en Leyes singulares, Leyes de
caso unico, en el nim. 100-102 de esta REVISTA, pag. 80) es apoyandose en
este articulo y en el principio de separacién de poderes, como ha podido
afirmar KRUGER la cxistencia de una «prohibicién dc intercambiar actos
estatales». Esta doctrina, sin embargo, no s¢ puede interpretar irracional-
mente y en forma que conduzca al absurdo. Asi otro autor alemdn,
HUBER, reconoce que «las tareas de la actual accién estatal no pueden lle-
varse a cabo siempre con el concepto de Ley del Estado de Derecho...: un
cambio transitorio coyuntural, una caida de los precios en el mercado
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mundial... pueden requerir medidas puablicas de ayuda cuya indole y
amplitud no pucden estar predeterminadas por la Ley». Son casos en que,
también a nuestro juicio, la ley singular est4 justificada.

Por lo que se refiere a nuestro ordenamicnto juridico, la polémica
sobre la constitucionalidad de las leyes singulares ha llegado a su punto
maximo con motivo de la expropiacién del holding RUMASA, S. A,
mediante el Real Decreto-Ley de 23 de febrero de 1983, posteriormente
convalidado por la Ley 7/1983.

Obviamente no sc trata aqui dc entrar en ¢l analisis de la dificil proble-
mética juridica que el citado caso entrafa. Pero ciertamente de ahi arran-
ca una discusioén cuyos argumentos son, en buena medida, trasladables al
asunto que aqui nos ocupa.

Téngase en cuenta que en el referido asunto RUMASA el Tribunal
Constitucional tuvo que pronunciarse (aparte de pronunciamientos
posteriores sobre los que luego sc volverd), en primer lugar, en relacién
con el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra ¢l Real Decre-
to-Ley de 23 de febrero de 1983 y, en segundo lugar, en relacién con la
cuestiéon de inconstitucionalidad promovida contra la Ley 7/1983; temas
resucltos respectivamente en sus Sentencias 116/1983 y 166/1986.

Pues bien, en relacién con la primera Sentencia desestimatoria del
recurso, el voto particular, suscrito nada menos que por la mitad de los
miembros del Tribunal, plantea el problema de la legitimidad de la medi-
da preguntandose hasta qué punto es aplicable aqui el principio de igual-
dad que, con apoyo en el articulo 14 de la Constitucién, invocaron los
recurrentes no para proscribir las expropiaciones ope legis, sino para sos-
tener que en otras ocasiones de crisis financieras «los poderes publicos
han actuado con medidas menos restrictivas y enérgicas que la expropia-
cién». Y frente a la contestacién negativa de la Sentencia, el voto particu-
lar afirma que «el Decreto-Ley afecta al derecho de propiedad cuando al
margen del sistema general expropiatorio, cstablece normas sobre la
expropiacién o adopta medidas expropiatorias concretas».

Por supuesto, las leyes singulares tienen un contenido material que, al
menos en parte, es actividad cjecutiva o de administracién. Y aunque hay
que admitir la intercomunicacién entre ambas funciones del Estado,
téngase en cuenta que ¢l punto central de la discusién juridica del caso
RUMASA se encuentra en la expresién del articulo 33.3 de la Constitucion
que, al legitimar la institucién expropiatoria, anade: «.. mediante la
correspondiente indemnizacién y de conformidad con lo dispuesto por las
leves». Pucs parece obvio que csas leyes a que la Constitucion remite son
las vigentes en un momento determinado para la generalidad de los ciu-
dadanos (lo cual obviamente excluye la posibilidad de la ley singular
intuitu personae).

4. S. MUNOzZ MACHADO (La Reserva de Jurisdiccion, Madrid, 1989)
recuerda la polémica del constitucionalismo europeo sobre la generalidad
como nota esencial de la Ley. Como afirmaba C. SCHMITT, en Alemania,
lo que ocurriria si ¢l legislador usara las leyes para expedir 6rdencs o dic-
tar mandatos concrctos, o producir actos administrativos o Sentencias,
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seria que se gencraria una especie de «despotismo del legislativor, que
extinguiria la esencia de la divisién de poderes. Esta forma de hacer rom-
pe, ademds, la manera de actuar ordenada en el Estado de Derecho. En
este sistema de organizar la convivencia juridica, la ley da cobertura para
intervenir en la propiedad y la libertad, pero las inmisiones concretas en
estos dominios se producen por actos aplicativos, es decir, no median-
tc una Ley fdurch Gesetz), sino con base en una Ley (auf Grund eines
Gesetzes).

Como advierte S. MUROZ MACHADO (en ob. cit., pag. 51), SCHMITT tuvo
ocasion de aplicar su anterior doctrina en dos dictdmenes que se solicita-
ron del gran jurista aleman con motivo de sendos proyectos de ley que se
presentaron en el Reichstag en junio de 1926 y que acordaban la expro-
piacién sin indemnizacién de las propiedades de las antiguas Casas Rea-
les Alemanas. La propuesta del Grupo Democrata (menos radical, por
supuesto, que la que present6 ¢l Grupo Comunista) decia asi: «1. Se auto-
riza a los Ldnder para regular por Ley del Land, excluyendo la via judicial,
las controversias juridico-patrimoniales con las Casas Reales anterior-
mente reinantes, en la medida en que todavia no se hayan iniciado.—2. Si
por medio de una Ley del Land se¢ declarase una expropiacién, la indem-
nizacion podra ser establecida mediante Ley del Land con exclusién de la
via judicial.»

SCHMITT consideré en su dictamen, partiendo del principio de la inde-
pendencia judicial, que ésta es imposible cuando en la ley se contiene un
mandato individualizado y carece de un minimo contenido normativo
que trascicnda de ese caso concreto. Si no es as{ —contintia argumentan-
do— el legislador no se distinguiria del Juez. No es correcto argumentar,
en contra, que la ley no tiene limite en cuanto a su contenido; porque la
funcién del legislador es crear leyes, no mandatos particulares. E] Juez esta
sometido a la Ley, no a las 6rdenes del legislador. En este caso concreto,
ademds, estaba claro que lo que se proponia al Parlamento no era una
regulacion legal, sino que adoptase una medida politica.

A juicio del Letrado que suscribe, ésta es la base de partida para for-
mular una doctrina general sobre lo que pudiese llamarse la «reserva eje-
cutivar.

Asi como el principio de separaciéon de poderes, combinado con el de
independencia judicial, ha podido dar lugar a la formulacién del llamado
principio de reserva jurisdiccional o de jurisdicciéon (MuR0z MACHADO) y
por supuesto, al que, desde O. MAYER, se conoce como «reserva de ley»,
podria formularse un tercer principio de «reserva de ejecucién» que
completaria la trilogia de conclusiones que inspira, en nuestro Estado de
Derecho, la separacién de poderes. No olvidemos que nuestro propio Tri-
bunal Constitucional —como antes se dijo— en su Sentencia 166/86,
sobre el caso RUMASA, nos dijo que, estando la ejecucion atribuida al
Gobierno por ¢l articulo 97 de la Constitucién y la potestad legislativa a
las Cortes Generales, «esa separacion debe ser normalmente respetada a
fin de evitar el desequilibrio institucional que conlleva la intromisién de
uno de dichos poderes en la funcién propia del otro»..
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II. LA APLICACION DE LA ANTERIOR DOCTRINA A LA LEY OBJETO
DE LA PRESENTE CONSULTA

1. ¢Qué consecuencias practicas puede tener en nuestro caso la apli-
cacion de las consideraciones que nos han traido hasta aqui?

Advirtamos, por lo pronto, que la Ley 1/1991, de 30 de cnero, de espa-
cios naturales y de régimen urbanistico de las dreas de proteccién espe-
cial de las Islas. Baleares, aprobada por el Parlamento de dicha Comuni-
dad Auténoma, es una Ley singular cn cuyo articulo 3.°.1 «se declaran
areas naturales de especial interés los espacios definidos graficamente en
el Anexo I y relacionados a continuacién...». Y a continuacién se enume-
ran 47 parajes en la Isla de Mallorca; 19 en Mcnorca; 11 en Ibiza, v 8 en
Formentera. Como queda dicho, la delimitacién de estos parajes es tan
precisa, desde el punto de vista geografico, que el Anexo 1 de la Ley con-
tiene una completa cartografia con los mapas y planos de todas y cada
una de las comarcas o espacios que se declaran directa y singularmente
como dc especial interés.

Pues bien, estos espacios no son obviamente propiedades mostrencas,
sino que tienen sus propietarios, por 1o gue, en relacién con ellos, es
obvio que se ha producido una operacién expropiatoria, como se des-
prende de la definicién que de la expropiacién se contiene en el articu-
lo 1.2 de la Ley de Expropiacién Forzosa actualmente vigente de 1954:

«l. Es objeto de la presente Ley la expropiacién forzo-
sa por causa de utilidad publica o interés social... en la que
se entenderd comprendida cualquier forma de privacion
singular de la propiedad privada o de’dercchos e intcreses
patrimoniales legitimos, cualesquiera que fueran las perso-
nas o entidades a que pertenczcan, acordada imperativa-
mcnte, ya implique venta, permuta, censo, arrendamiento,
ocupacién temporal, o mera cesacion de su ejercicio.»

Pues bien, terrenos de propiedad privada son afectados por la declara-
cion de «4reas naturales de especial interés», con las siguientes conse-
cuencias que se derivan de la Ley 1/1984, de 14 de marzo, de ordenacién
y proteccién de areas naturales de interés especial, aprobada por el tam-
bién Parlamento de las Islas Baleares. En el articulo 3.2 de esta Ley se
dice que «la declaracién de un espacio como drea natural de especial inte-
rés producird en su ambito territorial los siguientes efectos: af los terre-
nos quedaran clasificados como suclo no urbanizable de especial protec-
cién; b) quedardn sin efecto los plancs, proyectos de urbanizacién y de
parcelacién disconformes con la mencionada clasificacién; ¢/ quedaran
en suspenso los efectos de las licencias de edificacién y uso del suelo con-
tradictorios con el régimen urbanistico transitorio que establece el ar-
ticulo 6, hasta la aprobacion del Plan Especial que exige el articulo 5. El
Plan Especial determinara la anulacion de Ja licencia o el levantamicento
de la suspensién para cada una de las licencias afectadas».
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Es obvio, pues, que el vaciamiento de las facultades de los propictarios
de determinados terrenos se produce directamente por la Ley, cn cuanto
identifica dichos terrenos por via singular, ya que, con independencia dc
los que se derivan de la actual clasificacion del suelo poscido, se estable-
ce-una clasificacién «como suelo no urbanizable» que impedira que cual-
quier plan urbanistico que en el futuro sc establezca pueda alterar esa
clasificacién que por ley se establece ahora.

2. En definitiva, la técnica que se ha seguido por el Gobierno y el
Parlamento de las Islas Balcares se resume asi: la Ley 1/1984 establece la
ordenacién y proteccién de areas naturales de interés especial; pero, en
vez de remitir al Gobierno (poder ejecutivo) la elaboracién de los planes
concretos, delimitacién de las areas y propictarios afectados, lo hace a
una ley ulterior (art. 2.2) que en este caso lo es la Ley 1/1991 objeto de la
presente Consulta. Esta segunda Ley ejerce, desde el punto de vista sus-
tantivo, funciones ejecutivas que, naturalmente, corresponden al Gobier-
no y que, desde el punto de vista del particular afectado, implican las
siguientes consecuencias negativas o restrictivas de sus derechos funda-
mentales:

a) Para cl caso de que admitamos que se trata de una expropiacién,
se prescinde de las garantfas del procedimiento expropiatorio, hasta el
punto de que en la disposicion adicional 6.2 de la Ley se prevé que el
Gobierno consignara en los Presupuestos Generales de la Comunidad
«los recursos precisos para afrontar las responsabilidades econémicas
que, de acuerdo con la Ley 8/1989 [querra decir 1990]), sobre Reforma
de Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, puedan suponer las
determinacioncs de la presente ley relativas a descalificacién urbanistica
de los terrenos». Es cierto que, segun se mire, este precepto respeta el
principio de la indemnizacién que, con carécter general, establece el ar-
ticulo 33.3 de la Constitucion; pero al mismo tiempo ratifica la tesis que
aqui se mantiene de que se trata de una expropiacién; precisamente de
una expropiaciéon que sc realiza por ley singular.

b) Desde el punto de vista de la delimitacién de los terrenos afecta-
dos se prescinde del fundamental tramite de la informaci6n publica y de
audiencia de los interesados, un tramite, por cierto, que aparte la referen-
cia que al mismo se hace en el articulo 105, o) de la Constitucioén, incide
en el principio de prohibicién de la indefension que se desprende del ar-
ticulo 24 de la propia Constitucién. Los tramites esenciales que se contie-
nen en la Ley 4/1989 de conscrvacién de los cspacios naturales se
omiten; y ¢l articulo 7.0 tiene cardcter de norma bdsica.

¢) En fin, al tratarse dc una ley sc esta despojando a los particulares
del derecho a obtener la tutela cfectiva de los Jueces y Tribunales en
defensa de sus derechos ¢ intercses legitimos, produciendo, por tanto,
indefension; y esto por la razén elemental de que las leyes no pueden
impugnarse ante los Tribunales de Justicia por los particulares afectados,
que en el presente caso lo son de forma directa, singular ¢ individuali-
zada.
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Por lo demas, ¢de qué elementos 1écnicos dispone el Parlamento
balear para delimitar y clasificar las fincas de las Islas?

3. Alos cfectos de ponderar el posible éxito de un recurso de incons-
titucionalidad contra la Ley del Parlamento Balear objeto de la presente
consulta, hay que examinar la mas reciente jurisprudencia dictada por el
Tribunal Constitucional en e}, por lo visto, interminable caso RUMASA.
Ya se hizo refcrencia a las dos primeras Sentencias del referido Alto Tri-
bunal, la 116 de 1983 y 116/1986. Ahora, de nuevo ha tenido que pronun-
ciarse el Tribunal Constitucional en Pleno en relacién con la cuestion de
inconstitucionalidad planteada por la Seccién Séptima de la Audiencia
Provincial de Madrid, con respecto a la posible inconstitucionalidad de
los articulos 1 y 2 de la Ley 7/1983, de¢ 29 de junio, que establecio el pro-
cedimiento especial para la expropiacién del grupo RUMASA.

La Sentencia 6/1991, de 15 de enero («Boletin Oficial dcl Estado» de
13 de febrero), justifica su fallo desestimatorio con argumentos quec reite-
ran los ya conocidos. «Como ya se sefialé —se nos dice ahora— en la Sen-
tencia 166/1986 (Fundamento Juridico 12), la Constitucién no cstablece
reserva de la materia de cxpropiacion a favor de la Administracién y, por
tanto, no puedc abrigarsc duda desde el punto de vista formal, de que las
expropiaciones ope legis son, en cuanto leyes singulares, constitucional-
mente legitimas, si bien requieren por ser expropiatorias que respeten las
garantias del articulo 33.3 de la Constitucién Espafiola.»

Entrando mas a fondo ¢n el tema planteado, ¢l Tribunal Constitucio-
nal prosiguc: «Por otro lado, la diferencia de tratamicnto normativo entre
la expropiaci6n regulada en la Ley 7/1983 y el régimen gomun en lo que
se refiere a la declaracién de utilidad publica y a la necesidad de ocupa-
cién, incluso si se tratasc de supuestos equiparables, responde a razones
objetivas que permiten afirmar el cardcter no irrazonable ni arbitrario del
diverso tratamicnto normativor» (Fundamento Juridico 10).

Es obvio que, mientras se mantenga esta doctrina, dificilmente podra
prosperar un recurso de inconstitucionalidad —o, en su caso, una cues-
tién de inconstitucionalidad planteada en forma y tiempo por los afecta-
dos— que s6lo se fundamentase en el cardcter singular de la ley.

Lo que ocurre es que la doctrina contraria se mantiene viva en el seno
del propio Tribunal Constitucional a través de los votos particulares que,
en los dos primeros casos, como ya sabemos, s¢ produjeron y que vuel-
ve a repetirse en la Sentencia 6/1991. En efecto, he aqui el nucleo esen-
cial del razonamiento del voto particular que firman los Magistrados
Sres. RuB10 LLORENTE y GABALDON:

«Prescindiendo del andlisis de otros aspectos de la pro-
piedad quc aqui no estan en cuestién y de los que este Tri-
bunal se ha ocupado cn diversas ocasiones, entre otras en
la Sentencia 37/1987, nos limitaremos a algunas breves
consideraciones acerca del contenido esencial de la garan-
tia expropiatoria y, aun eso, s6lo en lo que se relaciona con
los preceptos cuestionados:
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a) La primera y mas poderosa limitacién que la Consti-
tucién impone a la libertad de accién de los poderes publi-
cos en aras del derecho de los propietarios (v, consecuente-
mente, las mas enérgicas garantias del derecho de éstos) es
la prohibicién de privar a nadie “de sus bienes y derechos
sino por causa justificada de utilidad publica o interés
social... de conformidad con lo dispuesto por las leyes”.

Esta remisién final a “lo dispuesto por las leyes” no
constitucionaliza ciertamente el conjunto de disposiciones
legales que hoy regulan la expropiacién, ni, en la opinién
mas generalizada, hace imposible la expropiacién median-
te ley singular, aunque, como es obvio, si establece frente a
ésta, limitaciones ineludibles, pues la ley singular no puede
alterar, en un Estado de Derecho, los principios generales
de un instituto constitucionalmente garantizado. Las leyes
generales que encarnan estos principios no quedan deroga-
das por la ley singular de expropiacién, que aunque espe-
cial y posterior, es un acto singular no ordinamental, con
forma de ley. Lo contrario significaria alterar todo el siste-
ma de garantias que el ordenamiento prevé para la expro-
piacién y que constituye el contenido esencial del instituto
expropiatorio; tal como ocurre v. gr. con la necesidad de la
declaracién por Ley de la utilidad publica o interés social
que legitima la expropiacién, o la posibilidad del acceso efi-
caz del expropiado a la tutela judicial.

En particular, la remisién que el articulo 33.3 hace a “lo
dispuesto en las Leyes” obliga a determinar por referencia
al ordenamiento, cual es el significado de los conceptos
empleados. En lo que toca al concepto central (el de “causa
justificada de utilidad publica...”, etc.) esta referencia lleva
inexcusablemente a la conclusién de que tal causa se iden-
tifica con el fin al que haya de afectarse el objeto expropia-
do (art. 9 LEF) pues, como se ha dicho, “el fin de la expro-
piacién no es la mera privacién en que ésta consiste, sino el
destino posterior a que, tras la privacién expropiatoria, ha
dc afectarse el bien que se expropia”. La expresi6én de la
causa (esto es, de la transformacién material o juridica
—pero en este caso una transformacién que no se agote en
la privacién del derecho—) ha de hacerse de otra parte,
como es claro, en términos precisos e inequivocos de tal
modo que su justificacién sea verificable por la jurisdic-
cién constitucional, cuando sea requerida para ello y pueda
la jurisdiccién ordinaria partir de ella para apreciar, en su
caso, la necesidad de ocupacién de los bienes objeto de
expropiacion.»

7. Sin embargo, hay que ponderar también la validez de los ar-
gumentos relativos a la vulneracién de legislacién basica estatal (art. 7.0
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Ley 4/89) y contradicciéon con el procedimiento para el planeamiento
urbanistico, que exige la intervencién de los afectados.

III. POSIBLE INCONSTITUCIONALIDAD POR COLISION CON LAS NORMAS BASICAS
DEL ESTADO

1. De acuerdo con el articulo 149.1 de la Constitucién Esparnola, el
Estado tiene competencia exclusiva sobre una serie de materias entre las
cuales se contiene la siguiente: «23.2 Legislacién Basica sobre proteccién
del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades
Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion.»

Es obvio que la articulacion de las facultades normativas del Estado
para cstablecer la legislaciéon basica y las que se atribuyen a la Comuni-
dad Auténoma para establecer la legislacién «adicional» ha planteado a la
doctrina y a la propia Jurisprudencia del Tribunal Constitucional proble-
mas juridicos de no siempre f4cil solucién. Analizando estos supuestos, el
Letrado que suscribe (en su Tratado de Derecho Administrativo, 1, 11.2,
1989, pag. 275) ha podido afirmar que «parecen casos claros de primacta
jerérquica de la legislacién estatal sobre la autonémica, perfectamente
fiscalizable por la jurisdiccién constitucional».

Sin embargo, ya el Tribunal Constitucional ha subrayado desde sus
primeras Scntencias «... el sentido marcadamente equivoco con el que el
adjetivo exclusivo se utiliza tanto en ¢l texto de la Constitucién como en
los Estatutos de Autonomia hasta ahora promulgados» (Sentencia del Tri-
bunal Constitucional de 16 de noviembre de 1981). En Sentencia poste-
rior del propio Tribunal Constitucional, de 8 de febrero de 1982 (resolu-
toria de recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley 4/1981
de la Generalidad de Catalufia), tras recordar y repetir la doctrina de la
citada Sentencia de 1981, s¢ afiade:

«.. en consccuencia, resulta aventurado cualquier razona-
miento que intente arrancar entre la diferencia existente
entre una competencia atribuida con caracter exclusivo, sin
perjuicio de la legislacidn bdsica que corresponde al Estado y
una competencia para legislar y ejecutar que deba ejercer-
se en el marco de la legislacion bdsica del Estado y, en su
caso, en los términos que la misma establezcan.

Sin embargo, desde un punto de vista practico, quiz4 la doctrina més
esclarecedora sea la que recoge y establece la Sentencia del propio Tribu-
nal Constitucional de 28 de julio de 1981, cuando afirma: «Las Cortes
deberan establecer qué es o que haya de entenderse por basico, y en caso
necesario serd este Tribunal [Constitucional] el competente para decidir-
lo en su calidad de intérprete de la Constitucién.»

Pues bien, por lo que se refiere a la Ley del Parlamento Balear, objeto
de la presente consulta, hay que subrayar que, cuando menos, existen dos
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leyes estatales en las que se establecen, como legislacién bdsica, normas
legales que inciden en la propia materia y contenido de la Ley de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares. Son tales leyes estatales, en
primer lugar, la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacién de los espa-
cios naturales y de la flora y fauna silvestre; en segundo lugar, la Ley 8/
1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoracio-
nes del suelo.

2. Por lo que se refiere a la Ley 4/1989, primeramente citada, hay
que subravar que en su disposicién adicional quinta se declaran normas
bdsicas a los efectos de lo previsto en el articulo 149.1.23 de la Constitu-
cién, una serie de preceptos, entre los cuales los articulos 4 a 6 (ambos
inclusive). Pues bien, ¢n el articulo 4.° se dice:

«1. Con la finalidad de adecuar la gestién de los recur-
sos naturales y en especial de los espacios naturales y de las
especies a proteger, a los principios inspiradores sefialados
en el artfculo 2 de la presente Ley, las administraciones
publicas competentes planificaran los recursos naturales.
Las determinaciones de esa planificacién tendrén los efec-
tos previstos en la presente ley.

2. Como instrumento de esa planificacién se configu-
ran los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales,
que, con independencia de su denominacién, tendran los
objetivos y contenido establecidos en los apartados siguien-
tes.» :

Obsérvese, pues, que la técnica que se establece (como norma basica
que vincula por consiguiente a las Comunidades Auténomas) es la del
planeamiento a cargo de las «Administraciones Publicas competentes»; lo
cual excluye, de entrada, la competencia legislativa de las Asambleas de
las distintas Comunidades Auténomas.

Ademis, en el propio articulo 4.° se establece el contenido minimo de
estos planes:

«4. Los planes de ordenacion de los recursos naturales
tendran como minimo el siguiente contenido:

a) Delimitacién del dmbito territorial objeto de ordena-
¢ion y de inscripcidn y de interpretacion de sus caracteris-
ticas fisicas y biolégicas.»

Parece claro que aqui la Ley Basica Estatal establece una reserva a
favor de las Administraciones Publicas Autondmicas frente a sus corres-
pondientes Asambleas legislativas; y ello porque la delimitacién concreta
de los ambitos territoriales son ¢l objetivo y la finalidad propia del
planeamiento, no de la labor legislativa. Idca que se confirma y fortalece
si se repite, como se hace a continuacién, lo que en el articulo 6.2 de la
Ley se dispone:
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«Art. 6.° El procedimiento de elaboracion de los planes
incluird necesariamente tramites de audiencia a los intere-
sados, informacion publica, consulta de los intereses socia-
les e institucionales afectados y dec las asociaciones que
persigan ¢l logro de los principios del articulo 2 de la pre-
sentc Ley.»

Se trata, pues, de un procedimiento tipicamente administrativo que
escapa a la forma de actuar del procedimiento legislativo y que, consi-
guientemente, refuerza la idea anteriormente expuesta de que estamos en
presencia de una reserva a favor de los poderes ejecutivos de las Adminis-
traciones Publicas Autonémicas (excluyente, por tanto, de la actuacién de
las Asambleas legislativas).

3. Analogas consideraciones cabe hacer a la vista de la Ley 8/1990,
de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoracion del
suelo. En efecto, también aqui estamos en presencia de una ley en la que
las Cortes Generales han sefialado cusles son aquellos de sus preceptos
que tienen el caracter de legislacién basica del Estado, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 149.1.23.2 de la Constitucién. Y entre tales precep-
tos bdsicos se encuentran, entre otros y por lo que a la presente Consulta
se refiere, los articulos 7, 8 y 13.1.

En efecto, en ¢l primero de los preceptos citados sc remite la delimita-
cién de las dreas de proteccién especial al planeamiento territorial y
urbanistico, lo cual es competencia de la Administracién (en su caso, de
las Administraciones Autonémicas) supuesto que la actuacién planifica-
dora (es decir, la elaboracion de los planes) estd sujeta a unos procedi-
mientos formales perfectamente establecidos en nuestro ordenamiento
jurfdico positivo. He aquf lo que se dispone en el citado articulo:

«Art. 7. El planeamiento territorial y urbanistico po-
drd delimitar dreas de especial proteccidn en las que estara
prohibida cualquier utilizacién que implique transforma-
ci6én de su destino o naturaleza, lesione el valor especifico
que se quicre proteger o infrinja el concreto régimen limi-
tativo establecido por aquél.»

Es obvio que el procedimiento a través del cual los planes s¢ aprueban
v el procedimiento legislativo son distintos —e incluso incompatibles—
entre si. A juicio del Letrado que suscribe, lo mas que se podria conceder
es que un plan redactado dec acuerdo con los procedimientos establecidos
en la legislacién urbanistica, una vez aprobado por el Organo urbanistico
competente, se elevase a las Cortes 0 a un Parlamento Autonémico para
que se aprobase en su fase final por ¢l mismo. Por supuesto, de la docu-
mentacién que se nos ha proporcionado no se desprende que las cosas
hayan sucedido asi en relacién con la Ley que se estudia. Aqui ¢l Parla-
mento de las Islas Baleares ha actuado como si de una Administracién
Publica con facultades planificadoras se tratase. Y afadamos, por
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supuesto, las reservas mentales que, en cualquier caso, nos merece la dis-
cutible constitucionalidad de las leyes singulares.

4. El hecho de que las leyes de desarrollo emanen del Parlamento o
Asamblea legislativa de la Comunidad Auténoma y sean, por tanto, «dis-
posiciones normativas con tuerza de ley» determina que su tinica posibili-
dad de fiscalizacién jurisdiccional esté a cargo del Tribunal Constitucio-
nal. Esto csta suficientemente repetido en la Constitucién y en los Estatu-
tos de Autonomia como para que sea necesario discutirlo.

Ahora bien, el problema no estriba aquf ¢n la posibilidad —que obvia-
mente la hay— de impugnar una norma con valor de ley, sino en determi-
nar cuél es su «motivo de impugnacién». O dicho de otro modo: cuando
una ley de desarrollo infringe las normas basicas establecidas en la ley-
marco, ¢se est4 infringiendo la Constitucién y, por tanto, hay supuesto de
inconstitucionalidad? Dado que tales leyes-marco o de bases no tienen
rango constitucional ni forman parte de la Constitucién, ¢cual es el pro-
ceso légico-juridico que nos conduce a la conclusién de que estamos ante
un caso de inconstitucionalidad?

Una primera contestaciéon podria basarse en que la declaracién de
inconstitucionalidad se apoyaria en el articulo 161.1.¢), reconduciendo
asi el tema a un supuesto de conflicto de competencias entre el Estado y
la Comunidad Aut6noma. Pero se trata de contestacién rechazable. A no
ser que el concepto de competencia se amplic para cubrir cualquier
supuesto de inconstitucionalidad con significacién técnico-juridica, las
leyes de desarrollo se dictan —también por definicién— en materia para
la que la Comunidad Auténoma es competente, sélo que ateniéndose a
las bases establecidas en la ley estatal.

Y justamente aqui est4 el quid de la cuestién. Pues siendo la Consmu-
cién la que dispone que tal subordinacién se respete, es la Constitucién la
que se infringe si asi no sc hace. El razonamiento no debe sorprendernos,
pues es ¢l mismo que se utiliza vdlidamente para impugnar como incons-
titucional una ley ordinaria que se oponga a lo dispuesto en una ley orga-
nica —lo cual significa, en tltimo término, infringir el articulo 81.2 de la
Constitucién— o para impugnar como ilegal ante la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa una disposicién aprobada por Orden Ministerial que
infrinja lo dispuesto en otra aprobada por Decreto (art. 83.2 de la Ley de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa en relacién con el art. 23.2 de
la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado). En ambos
casos, ademas, se infringe el principio de jerarquia normativa que consa-
gra ¢l articulo 9.3 de la Constitucidn.

IV. RESUMEN DE MOTIVOS DE POSIBLE INCONSTITUCIONALIDAD

El andlisis de la Ley 1/1991 del Parlamento de las Islas Baleares —y
especialmente lo que se confiesa en su exposicién de motivos— nos con-
firma en la tesis de que: 1) ¢s una Ley Autondémica que desarrolla legisla-
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cion basica del Estado; 2) es una Ley de caracter singular, por tanto no
normativa (al menos en el contenido del Capitulo I del Titulo I); 3) para
delimitar los terrenos concrctos a los cuales directamente afecta ha
prescindido de los procedimientos administrativos que garantizan los de-
rechos de los particulares afectados.

En efecto:

a) En la Exposicién de Motivos sc¢ reconoce que los objetivos de pro-
tecciéon de la naturaleza, inherente a toda politica urbanistica, vienen
establecidos en la legislacién sobre régimen del suelo y ordenacion urba-
na y, especialmente, en la Ley 8/1990, de¢ 25 de julio, sobre Reforma del
Régimen Urbanistico, que «en su articulo 7 regula con cardcter bdsico la
posibilidad de delimitar drcas de especial proteccién en el suelo no urba-
nizable». Ahora bien, como sc afirma en otra parte del presente Dictamen,
esa regulacion basica del citado articulo 7 de la Ley 8/1990 no sc respeta;
pues el citado articulo remite a la técnica del planeamiento, con todas las
formalidades que la aprobacién de los Planes Urbanisticos comporta, que
son garantias includibles de los particulares afectados por el planeamien-
to. Y se traiciona asimismo el procedimicnto de elaboraciéon de planes
que establece el articulo 6 de la Ley 4/1989, dc las Cortes Generales, que
es asimismo legislacion basica del Estado.

b) Aunque en la Exposicion de Motivos se invoca la competencia del
Parlamento de las Islas Balcares, de acuerdo con el articulo 27 de su
Estatuto de Autonomia, para legislar sobre las materias de su competen-
cia (entre las cuales, segun el articulo 10, se encuentra la ordenacién del
territorio y el urbanismo), lo cierto es que una cosa es la competencia
para legislar (y condicionada por la legislacion basica estatal, por cierto)
y otra muy distinta aplicar la Ley a casos singulares. En realidad, en la
Ley 1/1991 se advierte una radical diferencia de naturaleza entre el con-
tenido del Capitulo 1 del Titulo 1 y del resto de la Ley; pues si bien es cier-
to que a partir del Capitulo II se establece un «régimen urbanisticor, es
decir, una regulacién de caracter general aplicable a cuantos casos singu-
larcs se encuentren en la hipétesis contemplada por la norma, también lo
es —y aqui la incongruencia— que ya en el Capitulo I —es decir, con
caracter previo— se han determinado singularmente cuales son las partes
del territorio (es decir, el conjunto de propiedades privadas delimitadas
geograficamente y sefializadas una a una) a las cuales tal régimen es apli-
cable.

De aqui, precisamente, su caracter de Ley Singular con todas las reser-
vas de posible inconstitucionalidad que tales tipos de leyes plantean y
que, como se dijo, tienen dividida tanto a la doctrina como a los propios
componcentes de nuestro Tribunal Constitucional.

Obsérvese que el articulo 3.2 de la Ley no se refiere unica y exclusiva-
mente a determinados espacios geograficos en los cuales la Ley pudiese
ser de aplicacién, sino que tales espacios o areas territoriales se delimitan
con toda precisién, incluso incluyendo como Anexo de la Ley la cartogra-
fia con los planos correspondientes a dichos territorios entre los que se
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encucntran, por supuesto, propiedades particulares cuyos titulares sc van
a ver ahora, de forma singularizada y sin haber sido expropiados, ni
siquiera oidos, privados de buena parte de sus facultades dominicales.

Es obvio que esta privacién de facultades dominicales que la Ley reali-
za se configura como una operacién expropiatoria (art. 1.° de la Ley de
Expropiacién Forzosa de 1954), pero sin las garantias que para la expro-
piacién establece el articulo 33.3 de la Constitucién Espanola.

En resumen: la Ley —que se dice continuadora de las anteriores Leyes
Autonémicas 1/1984 sobre ordenacién y proteccién de areas naturales de
interés especial y Lev 8/1987 sobre ordenacién territorial de las Islas
Baleares— deberia —en buena técnica juridica y de acuerdo con nuestro
Ordenamiento Constitucional— empezar donde ahora comienza el Capi-
tulo II del Titulo I; y por lo que se refiere al Capitulo I deberia haberse
limitado, en su caso, a declarar el interés publico o utilidad social de las
zonas geogréficas que, sin concreci6n de limites, deben ser protegidasy a
los efectos de las expropiaciones que pudiese ser conveniente realizar.

¢) Pero lo que resulia particularmente sorprendente es la confesiéon
que el propio legislador hace en la Exposicién de Motivos acerca de los
elementos de juicio que ha tenido en cuenta para la declaracién y delimi-
tacién geografica de los espacios protegibles y a los que ¢n concreto se
les aplica el régimen de la Ley. Estos elementos de juicio —siempre de
acuerdo con la propia Exposicién de Motivos— son, en primer lugar, ¢l
«Inventario Abierto de Espacios Naturales de Proteccién Especial», redac-
tado por el Instituto Nacional para la Conservacién de la Naturaleza
(ICONA) en 1984; en segundo lugar, las Areas a Proteger en Baleares,
elaborado por el Instituto de Estudios Ecolégicos (INESE) en 1985. Y si
éste es el material manejado, dos son inmediatamente las objeciones que
se ocurren: en primer lugar, que las 4reas delimitadas en uno y otro
inventario no coinciden (es decir, hay espacios geograficos que se inclu-
yen en uno de ellos y no en el otro), una falta de unanimidad que pone en
peligro la objetividad; en segundo lugar, que, desde luego, ninguno de
estos inventarios se ha realizado de acuerdo con los tramites que para la
elaboracién del planeamiento urbanistico imponen, tanto la Ley sobre ¢l
Régimen del Suelo de 1976, como la Ley de Reforma de dicho Régimen
8/1990, en su articulo 7.°, y la Ley 4/1989, ¢n su articulo 6.°; preceptos
anteriormentc comentados.

V. SOBRE EL DERECHO A INDEMNIZACION DE LOS PROPIETARIOS AFECTADOS

1. La Disposicién Adicional 6.2 de la Ley 1/1991, objeto de la presen-
te Consulta, prevé que el Gobierno de las Islas Baleares «incluya en los
correspondientes proyectos de Presupuestos de la Comunidad los recur-
sos precisos para afrontar las responsabilidades econémicas que de
acuerdo con la Ley 8/1989 [debe decir 8/1990], de 25 de julio, sobre
Reforma de Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, puedan supo-
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ncr las determinaciones de la presente Ley relativas a descalificacion
urbanistica dc los terrenos».

En principio, pues, se reconoce ¢l derecho a indemnizacién; si bicn se
contrae a los supuestos de «descalificacién urbanisticar. La indemniza-
cién estara por consiguiente en funcién de: 1) la calificacién urbanistica
actual que los terrenos afectados tengan (por consiguiente, no c¢s igual
que sc trate de terrenos calificados como urbanizables por un Plan debi-
damente aprobado que si se trata de terrenos no urbanizables de natura-
leza ristico-forestal); 2) de la nueva calificacion que a los terrenos afecta-
dos por la Ley sc concede cen el articulo 7.1: «el suelo queda clasificado
como no urbanizable de especial proteccién». A lo cual se debe anadir
que cn ¢l ndmero 2 del propio articulo 7.2 se establecen restricciones
especificas suplementarias con respecta al suelo no urbanizable.

En resumen: la indemnizacién que puede reclamarse estara en fun-
cioén de la calificacién anterior del suelo afectado por la nueva Ley y la
que se establece en cl citado articulo 7.°.

2. Pero téngasc en cuenta, ademads, que para la valoracion del suelo y
subsiguiente determinacién de la indemnizacién, se remite a la Ley 8/
1990, en cuyo articulo 81 se dice:

«1. La valoracién del terreno se producira en funcién
del conjunto de derechos de contenido urbanistico adquiri-
dos, en los términos fijados en el titulo anterior.

2. Eljustiprecio expropiatorio se obtendra aplicando a
dicho valor las agregaciones y deducciones que se sefialan
en los articulos siguientes.»

La conclusién que se obtiene es, por consiguiente, que el sistema de
valoracién queda sometido al complicado mecanismo que establece la
Ley 8/1990 y que ticne cn cuenta, de una parte, que segun el articulo 66
«el suelo no urbanizable y el urbanizable no programado que no cuente
con programas de actuacién urbanistica se tasardn con arreglo al valor
inicial»; siendo la determinacién del valor inicial la que resulte de los
valores catastrales (art. 67). Por otra parte, en los articulos 82 y siguicntes
de la Ley 8/1990 se establecen los criterios para la determinacidon del jus-
tiprecio en relacién con los terrenos que tengan incorporados el derecho
a urbanizar, el derecho a edificar o, en fin, supuestos de cdificaciones
totalmente concluidas.

VI. POSIBILIDAD DE RECURRIR POR INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA
LA LEY 1/1991 DEL PARLAMENTO DE LAS ISLAS BALEARES

1. Supuesto que se considere que los argumentos que nos han traido
hasta aquf son suficientes para cuestionar ante ¢l Tribunal Constitucional
la Ley objeto de la presente Consulta, hay que advertir que ¢l plazo para
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interponer recurso de inconstitucionalidad ¢s de tres meses a contar des-
de la publicacién en el Boletin Oficial de¢ la Comunidad Aut6noma.

Ahora bien, como es sabido, la legitimacién para interponer ¢l recurso
de inconstitucionalidad est4 rigidamente limitada a las personas e instiwu-
ciones a que sc refiere el articulo 162.1.a) de la Constitucién Espaiiola,
que dispone:

«a) Para interponecr ¢l recurso de inconstitucionalidad
[estan legitimados) el Presidente del Gobierno, el Defensor
del Pueblo, 50 Diputados, 50 Senadores, los Organos Cole-
giados Ejecutivos de las Comunidades Auténomas y, en su
caso, las Asambleas dec las mismas.»

Fuera de las personas indicadas, no existe posibilidad de impugnacién
directa; si bien, de forma indirecta, cabe que los propietarios afectados se
dirijan al Defensor del Pueblo en escrito razonado para que sea él quien
interponga el recurso, o bien acudir a la férmula que luego se dira.

2. Contra una Ley o acto con valor de Ley, no cabe interponer recur-
so de amparo ante el Tribunal Constitucional. En relacién con las actua-
ciones de las Cortes y Parlamentos Autonémicos, la regla es la que se con-
ticne en el articulo 42 de la Ley 2/1979 sobre el Tribunal Constitucional:

«Articulo 42. Las decisiones o actos sin valor de Ley
emanados de las Cortes o de cualquicra de sus Organos, o
de las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténo-
mas, o de sus Organos, quc violen los derechos y libertades
susceptibles de amparo constitucional, podran ser recurri-
dos dentro del plazo de tres meses desde que, con arreglo
a las normas intcrnas de las Camaras o Asambleas, secan
firmes.»

El precepto citado se encuentra dentro del Capitulo I del Titulo III de
la Ley citada 2/1979, que regula la interposicion y procedencia del Recur-
so de Amparo.

3. En realidad la dnica forma que el particular tiene de plantear sus
dudas sobre la inconstitucionalidad de una Ley ante el Tribunal Constitu-
cional, esta en el plantcamicnto de una cuestién de inconstitucionalidad
antc el Juez o Tribunal que esté conociendo de un recurso, por ejemplo,
contencioso-administrativo. Asi, por ejemplo, si con motivo de la aplica-
cion de la Ley 1/1991 uno de los propietarios afectados se encuentra en
presencia de actuaciones o actos administrativos concretos del Gobierno
Balear puede, como es obvio en estos casos, promover contra tales actos
recurso contencioso-administrativo; v una vez en esta via jurisdiccional,
plantear la cuestion de inconstitucionalidad que permite el articulo 35 de
la Ley Organica Reguladora del Tribunal Constitucional, y que dice asi:
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«1. Cuando un Juez o Tribunal, de oficio o a instancia
de parte, considerc quc una norma con rango de ley aplica-
ble al caso y de¢ cuya validez dependa el fallo, pueda ser
contraria a la Constitucién, planteara la cuestién al Tribu-
nal Constitucional con sujecién a lo dispuesto en esta ley.»

El particular interesado habra, pues, de suscitar cuando menos ante el
Tribunal Ordinario la duda razonable sobre la constitucionalidad o no de
la Ley; a continuacién es el dicho Tribunal el que decide —sin ulterior
recurso— acerca de la procedencia de plantear ante el Tribunal Constitu-
cional la cucstién de inconstitucionalidad.

De cuanto se ha dicho hasta aqui se deducen las siguientes

CONCLUSIONES

PRIMERA.—~La Ley 1/1991 del Parlamento de las Islas Balearcs es una
«ley singular»; es decir, carece de la nota de «generalidad» y, por tanto, de
naturaleza normativa.

La inconstitucionalidad de estas leyes ha sido puesta en duda por la
doctrina; pero nuestro Tribunal Constitucional, con motivo de las varias
Sentencias a que ya ha dado lugar el «caso RUMASA», parcce admitir
mayoritariamente (aunque con la disidencia de votos particulares muy
cualificados) que no es inconstitucional la Ley que resuelve casos concre-
tos, por entender que las operaciones expropiatorias no estan reservadas
a las Administraciones publicas {Central o Autonémicas).

SEGUNDA.—Aunque en ¢l caso de la presente consulta estamos en pre-
sencia de¢ una Ley con efectos expropiatorios directos, se encuentran
argumentos adicionales para su posible inconstitucionalidad ya que:

a) Se priva a los particulares afectados de defender ante los Tribuna-
les sus derechos e intercses (art. 24.1 de¢ la Constitucién), ya que las leves
son inimpugnables ante dichos Tribunales.

b) No se respeta la legislacién basica estatal aplicable a la materia,
constituida fundamentalmente por los articulos 4.0y 6.2 de la Ley 4/1989,
de conservacién de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre; y
articulo 7 de la Ley 8/1990, sobre reforma del régimen urbanistico y valo-
raciéon del suelo.

¢/ Como consecuencia, se priva a los propietarios afectados de las
garantias procedimentales que son inherentes al tramite de audiencia y a
la informacién publica.

TERCERA.— El Parlamento Balear no ha suplido —ni hubicse podido
suplir— las garantias antes sefaladas y que son exigidas por las leyes
basicas estatales a la actividad planificadora. La propia exposicién de
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motivos de la Ley 1/1991 conficsa que s6lo sc ha tenido en cuenta para
delimitar las zonas geogréficas calificadas sendos Inventarios confeccio-
nados en 1984 y 1985 por ICONA e INESE, que, por cierto, no coinciden
2ntre si.

CUARTA.—Desde un punto de vista técnico-juridico, lo correcto hubiese
sido que la Ley empezase donde el Capitulo 11 del Titulo I comienaza;
lejando para la funcién de planeamiento el contenido del Capitulo L.

QUINTA.—La Ley prevé posibles indemnizaciones en su Disposicion
Adicional 5.2 para el supuesto de «descalificacién urbanistica de los terre-
r0s»; descalificacién que obviamente se producira de forma generalizada
s tenemos en cuenta que el régimen urbanistico que cstablece ¢l articu-
0 7.2 de la Ley impone un régimen urbanistico méas restrictivo incluso
jue el que rige para el suelo no urbanizable.

SEXTA.—Los particulares no estan legitimados para interponer recurso
e inconstitucionalidad contra una Ley estatal o auton6mica. Ahora bien:

a) Pueden solicitar razonadamente del Defensor del Pueblo que la
ecurra.

b} Con motivo de recurso contencioso-administrativo contra un acto
le aplicacién de la Ley, pueden solicitar del Tribunal que plantee cues-
tién de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional.

SEPTIMA.—Contra leyes o actos con valor de ley no puede utilizarse el
recurso de amparo.

Fernando GARRIDO FALLA
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