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racion de nulidad, la cual se difiere hasta el momento en
el que las Comunidades Auténomas regulen las modali-
dades de gestion de los parques nacionales de su compe-
tencia» (STC 194/2004, FJ 24).

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA
NAcION EsPaNOLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionali-
dad 1566/99, interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia contra diversos preceptos de la Ley
1999, de 11 de enero, por la que se crea el Parque Nacional
de Sierra Nevada y, en consecuencia:

1.° Declarar la pérdida de objeto del recurso respecto
de los arts. 3.3, 4.2 a), 6, 7, 8, 9.3, 10.5 y disposicion final
primera de la Ley impugnada.

2.° Declarar que el art. 10.4 b) es inconstitucional,
con los efectos senalados en el fundamento juridico 4.

3.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

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

Dada en Madrid, a veinte de abril de dos mil cinco.—-
Maria Emilia Casas Baamonde.—-Guillermo Jiménez San-
chez.-Vicente Conde Martin de Hijas.-Javier Delgado
Barrio.—Roberto Garcia-Calvo y Montiel.-Eugeni Gay
Montalvo.-Jorge Rodriguez-Zapata Pérez.—Ramon Rodri-
guez Arribas.—Pascual Sala Sanchez.-Manuel Aragdn
Reyes.-Pablo Pérez Tremps.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Roberto
Garcia-Calvo y Montiel respecto de la Sentencia dictada
en el recurso de inconstitucionalidad num. 1566/99

Con el mayor respeto a la opinidon de la mayoria, mi
discrepancia coincide sustancialmente con el Voto parti-
cular formulado respecto del recurso de inconstitucionali-
dad num. 1504/99, STC 81/2005, de 6 de abril y a su conte-
nido me remito.

En el caso que ahora nos ocupa la Sentencia de la que
discrepo senala con caracter previo en su fundamento
juridico segundo: «Antes de proceder a nuestro enjuicia-
miento debemos senalar que el presente recurso de
inconstitucionalidad ha perdido ya su objeto respecto de
los articulos 3.3, 4.2.a), 6, 7, 8, 9.3, 10.5 y disposicion final
primera, pues respecto de todos ellos ya nos hemos pro-
nunciado en nuestra Sentencia 81/2005, de 6 de abril, a
cuyo fallo procede remitirse a todos los efectos».

Por cuanto en aquella ocasién consideré que lo proce-
dente habria sido la declaracion de inconstitucionalidad
del art. 3.3 de la Ley 3/1999, de 11 de enero, por la que se
crea el Parque Nacional de Sierra Nevada, a dicha argu-
mentacién me remito manifestando mi discrepancia con
la declaracion de constitucionalidad del meritado pre-
cepto que acarrea en este caso concreto la pérdida de
objeto del recurso en cuanto a dicho articulo.

Desde un punto de vista formal doy por reproducido
el contenido del Voto particular antes citado dado que el
fundamento juridico cuarto de la Sentencia aprobada por
la mayoria reincide en la ya consolidada practica de redu-
cir la eficacia dispositiva del pronunciamiento, en este
caso la inconstitucionalidad del art. 10.4 b), rebajandolo a
la categoria de una mera e implicita recomendacion de
acomodacién o renovacion normativa cuyo desarrollo, a

la postre, queda en manos de la programacion legislativa
propiciada por el Gobierno de turno.

Madrid, a veinte de abril de dos mil cinco.—Roberto
Garcia-Calvo y Montiel.-Firmado y rubricado.

8279 Pleno. Sentencia 101/2005, de 20 de abril

de 2005. Conflicto positivo de competencia
2287-2000. Planteado por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia en relacion
con el Real Decreto 1803/1999, por el que se
aprueba el Plan director de la red de parques
nacionales.

Competencias sobre medio ambiente y espa-
cios naturales protegidos: parques nacionales
(STC 194/2004). Delimitacion de preceptos
estatales. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
dona Maria Emilia Casas Baamonde, Presidenta, don Gui-
llermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, don Roberto Garcia-
Calvo y Montiel, don Eugenio Gay Montalvo, don Jorge
Rodriguez-Zapata Pérez, don Ramdn Rodriguez Arribas,
don Pascual Sala Sanchez, don Manuel Aragén Reyes,
don Pablo PérezTremps, Magistrados, ha pronunciado.

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia nium. 2287-2000,
planteado por el Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia, representado por la Letrada de la misma, con-
tra los arts. 1, 2 y 3 y diversos preceptos del anexo del
Real Decreto 1803/1999, de 26 de noviembre, por el que se
aprueba el Plan director de la red de parques nacionales.
Ha sido parte el Gobierno de la Nacion, representado por
el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado
don Ramon Rodriguez Arribas, quien expresa el parecer
del Tribunal.

|. Antecedentes

1. Con fecha 18 de abril de 2000 la Letrada de la
Junta de Andalucia, en representacion de su Consejo de
Gobierno, presentd un escrito en el Registro General de
esteTribunal mediante el cual promovié conflicto positivo
de competencia contra los arts. 1, 2 y 3 del Real Decreto
1803/1999, de 26 de noviembre, por el que se aprueba el
Plan director de la red de parques nacionales y los
siguientes apartados del anexo que contiene dicho Plan
director: apartado 1 c); apartado 3, epigrafes 2 ¢c) y d); 3 a),
b), j). k), 1), ) ym);4c),d),e)yf);5 61),m)yn)y8c)
apartado 4, epigrafes 3; 4; 5; 6; y 7; apartado 5, epigrafes 1
c)ye);2a),b)yc);3;4;5;6;8;y9; apartado 6; apartado 7
y apartado 8.

2. Segun resulta del contenido del mencionado
escrito los términos del conflicto y su fundamentacion se
sintetizan seguidamente:

a) LaLetrada del Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia comienza su alegato senalando que el Real
Decreto 1803/1999, objeto del conflicto, vulnera las com-
petencias autondmicas en materia de «espacios naturales
protegidos» y de «medio ambiente» (arts. 13.7 y 15.1.7
EAANd), con infraccion de lo dispuesto en los arts. 149.1.23
y 156.1 CE.
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En este sentido la Letrada también aduce que antes de
examinar el contenido material del Real Decreto 1803/1999,
en cuanto a los excesos que el mismo contiene, debe
ponerse de manifiesto la falta de elementos formales de
necesaria concurrencia para entender que dicha norma
reglamentaria tiene caracter basico y que queda, asi,
amparada por la competencia estatal.

Antes de profundizar en este punto indica que hay que
tener en cuenta que el Real Decreto 1803/1999 tiene por
objeto la aprobacién del Plan director de la red de par-
gues nacionales, que se incluye como anexo de aquél,
debiendo ser admitido el valor normativo de los planes,
de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional
(STC 102/1995, FJ 13).

Partiendo de todo ello debe reconocerse que ninguna
declaracion expresa se contiene ni en el Real Decreto
1803/1999 ni en su anexo que explicite el caracter basico
de sus previsiones. Los requisitos formales que el Tribu-
nal Constitucional ha impuesto a la normativa basica
(entre otras, SSTC 69/1988, 80/1988, 227/1988, 15/1989,
122/1989 6 133/1997) determinan la exigencia de que la
norma declare expresamente el alcance de lo basico o
que, en su defecto, esté dotada de una estructura que
permita inferir, sin especial dificultad, su pretensién
basica, siendo ello de aplicacion a los supuestos de inter-
vencion reglamentaria.

Cierto es que, en este supuesto podria pensarse que
puesto que el Real Decreto 1803/1999 es desarrollo de la Ley
4/1989, en la redaccion dada por la Ley 41/1997, basta con la
definicion previa del caracter basico por dicha norma. Sin
embargo este planteamiento no puede mantenerse, porque
el Plan director tendria caracter basico en la medida en que
lo tenga la norma que aquél desarrolla y en el recurso num.
460/1998 ya se ha sostenido que la Ley 41/1997 carece de
dicho caracter. Como en dicho recurso se sostuvo, la nota
de generalidad propia de la norma basica no puede ser
predicable de una «directriz» si la misma, teniendo como
destinatarios los planes de ordenacién de los recursos
naturales y los planes rectores de uso y gestion, contiene
precisiones directas en relacién, en este caso, con la ges-
tion de los parques nacionales. En definitiva el caracter
basico de la norma genérica, que el Plan director desarro-
lla, esto es el caracter basico de la Ley, s6lo amparara a
aquél en tanto en cuanto no se inmiscuya en las faculta-
des de gestion que corresponden a las Comunidades
Auténomas como competencias propias y se limite al
desarrollo de facultades de coordinacion interna de los
espacios protegidos, pues, como senald el Tribunal, no
puede anticiparse el caracter basico de las «directrices»,
cuya impugnacion queda abierta (STC 102/1995).

b) Tras este planteamiento general la Letrada de la
Junta de Andalucia analiza el reparto competencial en la
materia ahora afectada. Al efecto indica que al Estado le
corresponde el establecimiento de las bases en materia
de «medio ambiente» y a la Comunidad Auténoma de
Andalucia su desarrollo legislativo y ejecucion (art. 15.1.7
EAANndnd), dirigiéndose esta competencia a la intensifica-
cion y desarrollo de las normas basicas y a su aplicacion.

Pero, sobre este esquema general, incide de manera
importante la competencia autonémica de caracter exclu-
sivo en materia de espacios naturales protegidos (art.
13.7 EAAndnd), doble competencia que, segun el Tribu-
nal, otorga a la Comunidad Auténoma «un mayor prota-
gonismo y refuerza su posicién sirviendo de freno a las
competencias estatales sobre la proteccion del medio
ambiente» (STC 102/1995, FRJJ 3y 16).

Las consecuencias de este reparto competencial se
concretan en los fundamentos juridicos 16 y siguientes de
la STC 102/1995, de manera que la competencia estatal
basica se extiende, entre otros extremos, a la definicion
general de los espacios naturales protegidos, a la clasifi-
cacion y régimen juridico homogéneos de los mismos, al
establecimiento de instrumentos de planificacion y a la

prevision de Organos participativos con funciones de
colaboracién.

En lo demas surgen con plenitud las competencias
autondmicas, tanto para el desarrollo normativo de las
bases estatales como para su aplicaciéon y gestion.

Seguidamente, en relacidon con las competencias de
gestion, la representacion procesal del Gobierno de
Andalucia hace una breve referencia a la posicion mante-
nida en el recurso de inconstitucionalidad nium. 860/98
planteado contra la Ley 41/1997. En ese recurso se rechazo
que la STC 102/1995 reconociera su sistema de cogestion
de los parques nacionales, puesto que, se insiste de
nuevo ahora, el FJ 22 de dicha Sentencia Unicamente rei-
tera la tesis general de que el Estado, como titular de
atribuciones bdésicas, solo puede retener unas u otras
facultades de ejecucién cuando la centralizacion sea nece-
saria para asegurar la plena efectividad de esa competen-
cia basica, lo que limita la intervencién estatal en el plano
de la gestion a supuestos excepcionales y, por tanto, par-
ticulares y concretos, haciendo improcedentes las inter-
venciones generales o indiscriminadas.

c) La Letrada de la Junta de Andalucia examina a
continuacion los preceptos que constituyen el objeto de la
impugnacion, comenzando por los arts. 1, 2 y 3 del Real
Decreto 1083/1999.

Incide, en primer lugar, en el art. 3 que, en consonan-
cia con el art. 22. bis.2 de la Ley 4/1989, dispone que el
Plan director tendré la consideracion de «directrices» para
la ordenacion de los recursos naturales a los efectos esta-
blecidos en el art. 8.1 de aquella Ley.

Al respecto aduce que, como se sostuvo en el recurso
num. 460/98, dificilmente puede sostenerse que el conte-
nido del Plan director deba ser considerado, en su con-
junto, «directriz» de las previstas en el art. 8 de la Ley 4/
1989, por cuanto sus determinaciones, por pura logica
dada su naturaleza, exceden del establecimiento de crite-
rios y normas generales para la gestion y uso de los
recursos naturales, incluyendo cuestiones de detalle refe-
ridas a espacios concretos y ligados a la gestion de éstos,
incidiendo asi en las atribuciones autondmicas.

Esto es, no se objeta la existencia del Plan director,
pero si que el mismo pueda constituir «directriz» a los
efectos de la redaccion de los planes de ordenacién de los
recursos naturales y de los planes rectores de uso y ges-
tion, pues la necesaria generalidad de sus determinacio-
nes se compagina mal con los aludidos instrumentos de
planificacion, que, por su caracter cercano a la gestién,
han de estar dotados de mayor concrecion que la propia
de la «directriz».

En consecuencia, segun la Letrada de la Comunidad
Autdénoma, el art. 3 del Real Decreto 1083/1999 vy, por
conexion, sus arts. 1y 2 (que, respectivamente, declaran
la aprobacion del Plan director de la red y la duracion del
mismo), vulneran los arts. 13.7 y 15.1.7 del Estatuto de
Autonomia de Andalucia.

d) El reproche que se dirige al art. 3 del Real Decreto
1083/1999 por la condicion de «directrices» que otorga al
contenido del Plan Director se extiende a su contenido,
dada su excesiva precision y concrecion, lo que supone el
desconocimiento de las competencias autondmicas antes
aludidas, que son de caracter tanto normativo como de
gestion.

Por tanto sera evidente que el Plan director de la red
de parques nacionales incurrird en exceso competencial
si, en lugar de limitarse a trazar las lineas generales que
garantizan la coherencia interna de dicha red, desciende a
un grado tal de precisién que asfixie las posibilidades de
normacion autonémica en el Plan rector de uso y gestién.

Es obligado, asi, verificar el exceso competencial de
forma concreta, a través del examen de los puntos del
Anexo que se impugnan:
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El apartado 1 c¢) del anexo permite la intromision del
Plan director en el &mbito propio del Plan rector de uso y
gestion, en cuanto que establece las «directrices necesa-
rias en materia de conservacion, uso publico, investiga-
cion, formacién, educacion, sensibilizacion social y desa-
rrollo sostenible». Esta extralimitacion competencial
contradice incluso la diccion del art. 22.bis.1 de la Ley 4/1989,
pues este precepto habla de «objetivos», y el punto 1.c),
ahora considerado, se refiere a «directrices», diferencia
importante en cuanto que ambos términos no son coinci-
dentes, permitiendo los primeros una mayor libertad en
cuanto a la forma de conseguirlos, sin que ello pueda ser
salvado por lo dispuesto en la letra d) del propio art. 22.
bis.1, desvirtuando asi el alcance del mismo término en el
art. 19.4 b) de la misma Ley 4/1989.

Respecto del apartado 3 del Plan director («Directrices
Generales para la gestion coordinada de la Red»), pre-
tende incidir de modo directo, segun se deriva de su dic-
cion, en los aspectos mas particularizados de la gestion,
al afectar a las «decisiones cotidianas». Ello excede con
mucho de la labor propia del Plan, que es el asegura-
miento de la coherencia de la red de parques, introducién-
dose de lleno en la gestion.

En particular se impugna el epigrafe 2, ¢) y d) de dicho
apartado 3, que contiene particularizaciones en materia
de flora y fauna que no permiten el despliegue de las
facultades de gestién. Debe observarse, segun la Letrada
del Gobierno andaluz, que el apartado 3, letras a), b), j), k),
1), I1) y m) desciende a un nivel tal que condiciona enorme-
mente la intervencion autondmica.

El epigrafe 4 ¢), d), e) y f), del mismo apartado 3, rela-
tivo a la investigacion, interfiere las competencias de las
Comunidades Autonomas, estableciendo prioridades en
el otorgamiento de autorizaciones, asi como la decision
sobre la posibilidad u oportunidad de la divulgacion.

El epigrafe 5 del apartado 3, atinente a las «directrices
en relacion con las explotaciones y con los aprovecha-
mientos y usos tradicionales», resulta inconstitucional en
toda su extension, pues establece unas condiciones que
no permiten particularizar criterios en funcion de las con-
diciones concretas de cada espacio. Claro ejemplo es la
declaracién general de incompatibilidad de la caza con los
valores de los parques nacionales en los que sea saluda-
ble autorizar la actividad de caza (asi, en el Parque Nacio-
nal de Sierra Nevada se da la existencia de una reserva
nacional de caza).

En el epigrafe 6, I), m) y n) se detallan aspectos de la
infraestructura del parque, siendo asi que es éste un apar-
tado propio de la gestion.

Particularmente llamativo es el epigrafe 8 ¢) del mismo
punto 3 que se esta analizando, en cuanto supone una
intromision palmaria en la gestion al afectar a cuestiones
tan cotidianas como uniformes y distintas.

Entrando en el apartado 4 del anexo, se impugnan
los epigrafes 3, 4, 5, 6 y 7 en su totalidad, en cuanto
suponen una prolija regulacion que es propia de los pla-
nes rectores de uso y gestion, competencia de la Comu-
nidad Auténoma. Asi el epigrafe 3, referido a la zonifica-
cion de los parques nacionales, con identificacion de las
distintas zonas y determinacion de sus caracteristicas. O
el apartado 4, que pormenoriza el contenido propio de
los planes rectores de uso y gestion, senalando el apar-
tado 5 el iter a seguir en su aprobacion. El apartado 6
contiene las normas de elaboracion de los planes secto-
riales e incurre en igual exceso. E igualmente el apar-
tado 7, que concreta la redaccidon de estos instrumentos
de planificacion, pues corresponde a la Comunidad
Autonoma la regulacion del contenido y procedimiento
de elaboracion de los mismos.

El apartado 5 del Plan director desarrolla el programa
de actuaciones de la red. Es cierto que forma parte del
Plan director la programacion de actividades necesarias
para alcanzar los objetivos que se fijen [art. 22.bis.1 a) de

la Ley 4/1989], por lo que el establecimiento del programa
en si no suscita reparos. El problema surge por el caracter
tan excesivamente detallado que se otorga al mismo,
vaciando las competencias autondmicas. Es el caso de los
epigrafes 1 c)y e); 2 a), b) y c) y los apartados 3, 4, 5, 6, 8
y 9, en su integridad. Obsérvese, ademas, que la ejecu-
ciéon de tales programas se reserva en exclusiva al Orga-
nismo Autonomo Parques Nacionales, desplazando a la
Comunidad Autonoma de Andalucia de su competencia.

El apartado 6, en su integridad, soslaya la autonomia
financiera autonomica. Asi se atribuyen al Organismo
Auténomo Parques Nacionales funciones que no le
incumben, asegurandole las cuantias y canalizando los
fondos a través de su intervencion e, incluso, se le atri-
buye la distribucion de dichos fondos. Correspondiendo a
la Comunidad Auténoma de Andalucia la competencia de
gestion, debe asignarsele la plena disposicion de los
medios financieros para ejercer las competencias propias
(STC 13/1992, RJ 7).

Se impugnan también los apartados 7 y 8 del Plan
director, en cuanto que, respectivamente, determinan que
corresponde al Organismo Autonomo Parques Naciona-
les la elaboracion de la memoria de ejecucion del Plan
director (punto 7) y la responsabilidad de ejecucion del
Plan (punto 8), debiendo ello corresponder a la Comuni-
dad Autéonoma.

Como consecuencia de lo expuesto, la Letrada del
Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia soli-
cita del Tribunal que declare que las competencias contro-
vertidas corresponden a dicha Comunidad.

3. Mediante providencia de la Seccién Primera de 10
de mayo de 2000, se acord6 admitir a tramite el conflicto
positivo de competencia, dar traslado de la demanda y
documentos presentados al Gobierno, al objeto de que en
el plazo de veinte dias pudiera personarse en el proceso y
formular alegaciones. Se acordo, asimismo, comunicar a
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo la formalizacion del conflicto, por si ante la
misma se hubiere impugnado o se impugnare el Real
Decreto 1803/1999 en cuyo caso se suspendera el curso
del proceso hasta que se produzca la resolucion del con-
flicto, segun determina el art. 61.2 LOTC. También se
acordé oir al Abogado del Estado acerca de la acumula-
ciéon de este conflicto a los recursos de inconstitucionali-
dad nums. 460/98, 469/98 y 483/98, segun se solicita en la
demanda, oyendo también sobre este extremo a las par-
tes personadas en dichos recursos. Por ultimo, se decidié
publicar la incoacién del conflicto en el «Boletin Oficial del
Estado» y en el de la Junta de Andalucia.

4. Eldia 23 de mayo de 2000, mediante el correspon-
diente escrito, el Abogado del Estado comparece en el
proceso, en la representacidén que ostenta, y solicita una
prérroga del plazo para hacer alegaciones.

5. La Seccién Primera, por providencia de 25 de
mayo de 2000, prorroga en diez dias el plazo concedido al
Abogado del Estado para realizar sus alegaciones.

6. Mediante escritos registrados los dias 25 de mayo,
1 de junio y 6 de junio, todos ellos de 2000, las represen-
taciones procesales de las Cortes de Aragdn, Parlamento
de Andalucia y Gobierno de la Generalidad de Cataluna,
manifiestan al Tribunal que no se oponen a la acumula-
cién solicitada por el Gobierno de la Junta de Andalucia.

ElTribunal no se pronuncio sobre la acumulacion soli-
citada.

7. El dia 6 de junio de 2000 el Abogado del Estado
presenta sus alegaciones en el conflicto positivo de com-
petencia promovido por el Gobierno de la Junta de Anda-
lucia contra el Real Decreto 1803/1991, las cuales se resu-
men a continuacion:
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a) Tras hacer referencia a los preceptos del Real
Decreto 1803/1999 que constituyen el objeto de este con-
flicto positivo de competencia el Abogado del Estado
examina el objeto de dicho Real Decreto.

Al efecto senala que el Real Decreto 1803/1999 se dicta
en desarrollo de la disposicion adicional segunda de la
Ley 41/1997, que atribuye al Gobierno la potestad de apro-
bacién del Plan director de la red de parques nacionales.
Ello trae causa, especificamente, de lo dispuesto en los
arts. 22.bis y 22.ter.2 a) de la Ley 4/1989, en la redaccion
dada por la Ley 41/1997, de acuerdo con los cuales el men-
cionado Plan director se configura como «instrumento
basico de ordenaciéon de la Red de Parques Nacionales»,
senalando también que dicho Plan director contendra los
objetivos a alcanzar en diversas materias (conservacion,
investigacion, uso publico, etc.), asi como la programa-
cién de actuaciones para el logro de los objetivos previs-
tos y las directrices para la redaccién de los planes recto-
res de uso y gestion de los distintos parques nacionales.
Todos estos aspectos tienen el caracter de «directrices»
para la ordenacién de los recursos naturales a los efectos
del art. 8.1 de la Ley 4/1989.

En desarrollo de estas previsiones legales el Real
Decreto impugnado aprueba el Plan director con una
vigencia de siete anos (arts. 1y 2), otorgando al mismo el
caracter de «directrices» para la ordenacion de los recur-
sos naturales (art. 3). El contenido del Plan director se
desarrolla, a su vez, en siete puntos.

Tras esta exposicion del objeto del conflicto el Abo-
gado del Estado expone los términos en que la demanda
plantea la controversia competencial, que se concretan en
que el Real Decreto y el Plan director que aquél aprueba
vulnerarian las competencias de la Comunidad Autbnoma
de Andalucia en materia de «espacios naturales» y
«medio ambiente» (arts. 13.7 y 15.1.7 EAANnd). La vulnera-
cién competencial, sigue aduciendo el Abogado del
Estado, se sustenta en varios criterios.

En primer lugar en el hecho de que el Real Decreto
1803/1999 no contiene expresa declaracion de su caracter
basico, lo que supone una deficiencia formal que invalida
esa naturaleza. Tampoco el Plan director tiene caracter
basico, en la medida en que se define como «directriz» y
contiene precisiones concretas que son impropias de esa
figura, ademas de que se inmiscuye en el ambito de la
gestion administrativa que corresponde a la Comunidad
Auténoma.

En segundo lugar, se reprocha al art. 3 del Real Decreto,
en su conexion con los arts. 1y 2, como ya se hiciera en el
recurso contra el art. 22.bis.2 de la Ley 41/1997, que otorgue
al Plan director el caracter de «directrices» a los efectos del
art. 8.1 de la Ley 4/1989, pues ello supone un condiciona-
miento indebido de los planes de ordenacion de los recur-
sos naturales y de los planes rectores de uso y gestion,
instrumentos ambos de competencia autondmica.

En tercer lugar se objetan determinados extremos del
anexo que contiene el Plan director, con el argumento de
que contienen determinaciones que van mas alla del esta-
blecimiento de criterios que garanticen la homogeneidad
de los parques nacionales existentes, incidiendo detalla-
damente en diversos aspectos que suponen una suplan-
tacion de las competencias autondmicas, reiterando aqui
la inadecuacién del modelo de gestidn conjunta regulado
en la Ley 41/1997.

Mencion aparte merece la idea de la infraccion del
principio de autonomia financiera de la Comunidad Auté-
noma en virtud de las atribuciones que se prevén del
Organismo Auténomo Parques Nacionales.

b) Una vez expuesto el objeto del conflicto y los tér-
minos en que el mismo se sustenta el Abogado del Estado
recuerda que este conflicto, al igual que el recurso de
inconstitucionalidad num. 460/98, promovido contra la
Ley 41/1997, y otros recursos y conflictos estrechamente
conectados con aquél, desconoce la doctrina sentada en

la STC 102/1995, FRJJ 21 y 22, doctrina que justifica el
caracter basico de la misma existencia del parque nacio-
nal y el modelo de gestion compartida entre el Estado y la
Comunidad Autonoma correspondiente de los parques
nacionales. Estos criterios jurisprudenciales de la STC
102/1995 se sustentan, de un lado, en la existencia de un
interés general vinculado a la preservacion de los princi-
pales sistemas naturales espanoles, y en la correlativa
mayor intensidad de la competencia estatal (art. 149.1.23
CE) en la normacidén y la gestion necesarias para asegurar
la unidad del régimen juridico de estos parques.

Todo ello, en suma, ha tenido una traduccidon norma-
tiva en el modelo de gestion compartida previsto en la
Ley 41/1997, gestién compartida que configura un sistema
organico ciertamente complejo, pero que deriva del pro-
posito del legislador de que la participacion de las Admi-
nistraciones implicadas y de la sociedad sea lo mas real,
intensa y eficaz posible, lo que se traduce en la existencia
de varios 6rganos con diferente naturaleza juridica y com-
petencias.

También resulta importante subrayar, para la correcta
comprension del sistema, que todos los parques naciona-
les, sin excepcion, se integran en la red de parques nacio-
nales (art. 22.2 de la Ley 41/1997), a cuyo frente se encuen-
tra el Consejo de la Red de Parques Nacionales, 6rgano de
integracion de las Administraciones y de la sociedad que
tiene como misién principal realizar un seguimiento con-
tinuo y permanente de estos espacios, y junto a ella otras
especificas, entre las que se encuentra la de informar el
Plan Director.

El Plan director debe servir de pauta para la redaccion
de los planes rectores de uso y gestion (art. 22 bis de la
Ley 41/1997), cuya aprobacién corresponde a la Comuni-
dad Autonoma. Del andlisis de sus funciones se deduce
con facilidad su importancia para el establecimiento de
un régimen uniforme para todos los parques nacionales.
Régimen uniforme que encuentra su apoyo en el modelo
de gestion mixta que recoge la Ley 41/1997 y que se
estructura a partir de las figuras de la Comisién Mixta de
Gestion, el Director-Conservador y el Patronato.

c) El Plan Director, continia argumentando el Abo-
gado del Estado, constituye un instrumento dirigido a
dotar de coherencia a la red de parques nacionales, lo que
justifica que su contenido se extienda a todo aquello que
se considere preciso para asegurar unos minimos crite-
rios de conservacion, utilizacion y proteccién de los par-
ques nacionales. Por tanto su caracter de «directriz» no
puede ser mas logico y proporcionado a la proteccién que
pretende.

Procede subrayar que, aunque su aprobacion requiera
la adopcion de un Real Decreto, el Plan director traslada al
nivel general de la red el modelo de gestién compartida
previsto en la Ley 41/1997, en cuanto que en su elabora-
cion participan el Estado y las Comunidades Auténomas,
requiriendo el informe preceptivo y previo del Consejo de
la Red, lo que supone el acuerdo del Estado y las Comuni-
dades Autonomas.

En este caso se acredita, con copias certificadas de las
dos sesiones del Consejo de la Red en las que se estudié
y aprobo el Plan director, que todas las Comunidades
Autonomas, incluida Andalucia, manifestaron su acuerdo
con el Plan director.

El Plan constituye, pues, una manifestacion de la
cooperacion del Estado y de las Comunidades Autdono-
mas para la determinacion del régimen de los parques
nacionales. Visto asi se comprende sin violencia el grado
de detalle al que, efectivamente, llegan las disposiciones
del mismo, debiendo destacarse que la parte actora no
impugnd en su momento, ni la existencia del Plan director
ni la del Consejo de la Red.

d) Tras ello el Abogado del Estado entra a examinar
los motivos concretos que sustentan la impugnacion a los
que ya hizo referencia.
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El primero de los motivos de impugnacion se refiere a
la infraccidon del concepto formal de bases, realizandose
dos afirmaciones muy diferentes. Por una parte se afirma
que se infringe dicho concepto porque no se explicita el
caracter basico o el titulo competencial en el Real Decreto
impugnado.Y, por otra, porque sobrepasa el caracter pro-
pio de las «directrices» medioambientales que el Estado
puede dictar.

El Abogado del Estado rechaza estas alegaciones. En
cuanto al primer aspecto, porque la aprobacion por Real
Decreto del Plan Director se encuentra expresamente
habilitada, tanto por el art. 22.bis de la Ley 4/1989 tras la
redaccion dada por la Ley 41/1998, como por la disposi-
cion adicional segunda de esta ultima Ley. Por tanto, aun-
que no se explicite su caracter basico y el titulo competen-
cial que ampara al Estado, el mismo (art. 149.1.23 CE) se
deduce sin dificultad alguna. La colaboracion reglamenta-
ria en desarrollo de la legislacion basica ha sido pacifica-
mente admitida por el Tribunal Constitucional (SSTC 203/
1993, RJ 4; 197/1996, FRJJ 5y 24; y 118/1998, FJ 16).

En lo relativo a la atribucién de «directrices» al conte-
nido del Plan director (art. 3 del Real Decreto), es un argu-
mento que nada tiene que ver con el concepto formal de
bases, siendo por tanto improcedente. Con independen-
cia de ello, senala el Abogado del Estado que la peculiari-
dad de los parques nacionales justifica que las competen-
cias estatales se proyecten en los dmbitos normativos y
de gestion, no limitdndose a la declaracion del parque y
pudiendo extenderse a la fijacion de su régimen juridico.

El segundo motivo de impugnacién se dirige contra
los arts. 1y 2 en conexién con el art. 3, si bien afecta esen-
cialmente al art. 3, pues carecen de sentido los reproches
a los arts. 1 y 2 si se admite la constitucionalidad de la
existencia del Plan director como expresamente se hace
en la demanda (pag. 12). Por tanto se objeta que el Plan
director tenga el caracter de «directrices». Sin embargo
tal caracter, y la consecuencia de su vinculacion para los
planes de ordenacion de los recursos naturales autono-
micos, no suscita dificultad pues se proyecta exclusiva-
mente sobre el territorio del parque. Por lo que se refiere
a su incidencia sobre los planes rectores de uso y gestion
de cada parque el caracter vinculante del plan director ya
se ha justificado anteriormente por su estrecha relacion
con el sistema de gestidon conjunta.

Por ultimo se impugnan de modo selectivo determina-
dos aspectos del contenido del Plan director. Los argumen-
tos que utiliza la parte actora no son sino reiteracion de los
anteriormente expresados sobre los papeles que constitu-
cionalmente se atribuyen al Estado y a la Comunidad Auto-
noma en el modelo de gestion compartida de los parques
nacionales, por lo que el Abogado del Estado reitera lo ya
dicho al respecto, especialmente sobre el caracter del Plan
director de la red y su procedimiento de elaboracion, sin lo
cual no puede entenderse su contenido, habiéndose acep-
tado el mismo por la Junta de Andalucia, como consta en
la certificacién del acta de la sesién de 25 de enero de 1999
que incorpora a sus alegaciones.

La impugnacion del apartado 1 c) del anexo, aduce el
Abogado del Estado, tiene un enfoque puramente nomi-
nalista en cuanto discurre sobre la diferencia entre las
expresiones «objetivo» [art. 22.bis.1 de la Ley 4/1989] y
«directrices», que es la propia del punto impugnado.
Desde la perspectiva constitucional la expresion «obje-
tivo» del Plan director no es reprochable.

El apartado 3, y dentro de él los epigrafes 2 ¢c)y d) y 3
a), b), j), k), 1), 11), m), no se impugnan por su contenido,
sino porque inciden de lleno en la labor de gestion de los
parques que compete a la Comunidad Auténoma. De
nuevo se trata de un problema de principio, pues no se
asume el modelo de gestién compartida de los parques,
sino que se atribuye a la Comunidad Autbnoma su ges-
tion exclusiva, excluyendo toda participacion estatal. Las
precisiones impugnadas son ciertamente detalladas, pero

su constitucionalidad viene avalada por el acuerdo entre
el Estado y las Comunidades Auténomas en el seno del
Consejo de la Red para asegurar su coherencia y la pre-
servacion uniforme de los parques nacionales. Lo propio
cabe decir de los apartados 4 c),d),e)yf)y5,61), m)yn)
y 8 ¢), todos ellos del apartado 3.

Acerca del apartado 4, epigrafes 3, 4, 5, 6 y 7 del Plan
director, procede reiterar, ahora en el ambito de la planifi-
cacion, lo dicho hasta ahora. La parte actora entiende que
la elaboracion y la regulacion de los planes rectores de uso
y gestién de los parques nacionales son competencia de la
Comunidad Autonoma, rechazando toda competencia de
la Comision Mixta en su elaboracién y la subordinacién de
dichos planes al Plan director. El Plan director es garantia
de coherencia de la red, que desapareceria si cada parque
sentara sus propios criterios. Se reitera que estos criterios
han sido acordados y han de proyectarse también sobre
los planes rectores de uso y gestién, adoptandose en el
seno de la Comision Mixta, con informe del Patronato y
aprobacioén posterior de la Comunidad Autonoma.

En cuanto a la impugnacién de diversos epigrafes del
apartado punto 5 el Abogado del Estado realiza varias
matizaciones. Estos puntos se refieren al programa de
actuaciones de la red, cuya constitucionalidad admite
expresamente la parte actora, que considera inconstitu-
cionales solo algunos extremos seleccionados. Se
impugna también la atribucion de su ejecucion al Orga-
nismo Autonomo Parques Nacionales. Ambos extremos
son rechazables. En cuanto a las actuaciones del pro-
grama, porque tienen un caracter comun y horizontal que
no interfiere su gestién. Ademas, en lo relativo a la «inves-
tigacion» el Estado goza de habilitacion suficiente. En
definitiva, no se interfiere la gestion de cada parque y se
posibilita la homogeneidad de la red, lo que justifica su
atribucion al organismo autonomo. Ejemplo de ello lo
constituye el apartado 5, epigrafe 3 d), que prevé la crea-
cién de un Centro nacional de interpretaciéon de la Red de
Parques Nacionales dirigido a todos los ciudadanos para
informar sobre dicha red.

Entrando en el apartado 6 del Plan director, el Abo-
gado del Estado manifiesta que no afecta, como le achaca
la demanda, a la autonomia financiera de la Comunidad
Autéonoma. Las dotaciones presupuestarias destinadas al
organismo auténomo habilitan al mismo para que realice
las funciones que le encomienda el Plan director. En
cuanto a su ultimo apartado, simplemente, reitera la pre-
vision del art. 22.3 de la Ley 4/1989, comprometiendo al
Estado en la financiacion de los parques nacionales,
financiacion que no excluye la de la Comunidad Auto-
noma y que se decide con el acuerdo de todas las Comu-
nidades Autonomas al exigirse el previo informe del
Consejo de la Red, reiterando aqui lo alegado en el
recurso num. 460/98, esto es, la aplicacion de la doctrina
contenida en las SSTC 179/1985 y 96/1990.

En cuanto a laimpugnacion de los apartados 7 y 8 del
Plan director segun el Abogado del Estado se efectuan de
modo tan sucinto que es dificil conocer las razones que la
fundamentan. Se rechaza que el Organismo Auténomo
Parques Nacionales elabore la memoria de ejecucion del
Plan director porque ello ha de corresponder al 6rgano
gestor autondomico. Al efecto se reitera lo ya dicho res-
pecto a que ello se fundamenta en la no admision de la
gestion compartida. Ademas la memoria no la aprueba el
Organismo Auténomo, sino el Consejo de la Red, que
recibe la propuesta del anterior. Del mismo caracter son
las funciones del apartado 8, aunque su redacciéon podria
mejorarse, pero es claro que a dicho Organismo Auto-
nomo sélo le corresponden funciones de apoyo, informe
e infraestructura bajo la direccién del Consejo de la Red.

Por todo ello el Abogado del Estado solicita del Tribu-
nal que desestime el conflicto de competencia planteado.
Mediante otrosi manifiesta que considera procedente la
acumulacion solicitada en la demanda.
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8. Por providencia de 19 de abril de 2005, se senald
para deliberacién y fallo el dia 20 de igual mes y ano.

Il.  Fundamentos juridicos

1. El presente conflicto positivo de competencia,
planteado por el Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia, se extiende a los arts. 1, 2 y 3 del Real Decreto
1803/1999, de 26 de noviembre, por el que se aprueba el
Plan director de la red de parques nacionales, y a los
siguientes apartados de su anexo, que contiene dicho
Plan director: apartado 1 c); apartado 3, epigrafes 2 ¢) y d);
3a),b)j)k ), I)ym)4c),d),eyf);561),myn)y8
c); apartado 4, epigrafes 3; 4; 5; 6; y 7; apartado 5, epigra-
fes1c)ye);2a),b)yc); 3;4;5;6;8;y9; apartado 6; apar-
tado 7 y apartado 8.

La Letrada de la Junta de Andalucia imputa a los pre-
ceptos impugnados la vulneracion de las competencias de
la Comunidad Auténoma en las materias de «medio
ambiente» y de «espacios naturales protegidos» (arts. 13.7
y 15.1.7 EAANnd), con infraccion, asimismo, de los arts.
149.1.23 y 156 CE que, respectivamente, atribuyen al Estado
la competencia para establecer la legislacion basica en
materia de medio ambiente y consagran el principio de
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas.

La aludida infraccion de preceptos constitucionales y
estatutarios se sustenta, en su perspectiva mas general, en
que, ni el Real Decreto 1803/1999 ni su anexo, que contiene
el Plan director de la red de parques nacionales aprobado
por aquél, incluyen declaracion alguna acerca del caracter
basico de sus previsiones, lo que supone un incumpli-
miento de los requisitos formales de la normativa basica
exigidos por la jurisprudencia constitucional. A este vicio
formal se le une el reproche material de que por parte de
dicho Real Decreto se otorga a las prescripciones del Plan
director el caracter de «directrices» de obligado cumpli-
miento, lo cual no se aviene con el excesivo grado de deta-
Ile de dichas «directrices», menoscabandose, por tal razon,
la competencia que asiste a la Comunidad Autonoma de
Andalucia para elaborar y aprobar los planes de ordena-
cién de los recursos naturales y los planes rectores de uso
y gestion de los parques nacionales.

El Abogado del Estado rechaza los vicios de orden
formal y material que se atribuyen al instrumento planifi-
cador constituido por el Plan director de la red de parques
nacionales. En tal sentido aduce que la norma impugnada
satisface los requisitos formales de la normativa basica y
no enerva las competencias sustantivas de la Comunidad
Autéonoma de Andalucia para elaborar los restantes pla-
nes de su competencia, siendo el grado de detalle del
Plan director una mera consecuencia del sistema de ges-
tion compartida de los parques nacionales que establece
la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservaciéon de los
espacios naturales y de la flora y fauna silvestres, tras la
modificacion realizada por la Ley 41/1997, de 5 de noviembre.

2. Puesto que la controversia competencial se refiere
al Plan Director de la Red de Parques Nacionales, que
constituye una de las figuras planificadoras que se pro-
yectan sobre los Parques Nacionales, es conveniente que
hagamos, con caracter previo, una breve referencia a la
configuracion normativa que de los instrumentos de pla-
nificacion de los espacios naturales protegidos realizan la
Ley 4/1989 y el Real Decreto 1803/1999, objeto de este
conflicto.

En este sentido conviene comenzar senalando que la
Ley 4/1989 previo, desde su primera redaccion, que
corresponde al Gobierno la aprobacion de «directrices
para la ordenacion de los recursos naturales, a las que, en
todo caso, deberan ajustarse los Planes de Ordenacién de
los Recursos Naturales que aprueben las Comunidades
Auténomas» (art. 8.1), con la precision de que «es objeto
de las directrices el establecimiento y definicion de crite-
rios y normas generales de caracter basico que regulan la

gestion y uso de los recursos naturales, de acuerdo con lo
establecido en la presente Ley» (art. 8.2).

La Ley 41/1997 dio un paso mas respecto al alcance de
las «directrices» a que acabamos de referirnos. Si, como
hemos apreciado, el art. 8 de dicha Ley 4/1989 determiné
la sujecion a las mismas de los planes de ordenacion de
los recursos naturales, la modificacion de la Ley 4/1989
realizada por la Ley 41/1997 hace lo propio respecto de los
planes rectores de uso y gestion de los parques naciona-
les al senalar que dichos planes «se ajustaran a las direc-
trices establecidas en el Plan Director de la Red de Par-
ques Nacionales de Espana» (art. 19.4). Interesa destacar
que el art. 22.bis de dicha Ley predica el aludido caracter
de «directrices» tanto de las «directrices para la redaccion
de los Planes Rectores de Uso y Gestion» (art. 22.bis.1.d)
como de los restantes aspectos que integran el contenido
del Plan director [art. 22.bis.1 a), b) y ¢) en conexion con el
apartado 2 del mismo articulo], lo que no constituye, pre-
cisamente, un buen ejemplo de técnica normativa.

De cuanto se ha expuesto hasta aqui se desprende
que las «directrices» dictadas de acuerdo con el art. 8 de
la Ley 4/1989 determinan la orientacion de los restantes
instrumentos de planificacion de los parques nacionales,
esto es, de los planes de ordenacién de los recursos natu-
rales y de los planes rectores de uso y gestién.

Por ultimo conviene aludir también a que el Real
Decreto 1083/1999, objeto de este conflicto, esta integrado
por tres articulos, una disposicion adicional, una disposi-
cion transitoria y otra final y también por un anexo. Este
anexo recoge el Plan director de la red de parques nacio-
nales, Plan que dicho Real Decreto aprueba (art. 1), siendo
su periodo de vigencia de siete anos (art. 2) y gozando su
contenido del caracter de «directrices» a los efectos del
art. 8.1y 22.bis.2 de la Ley 4/1989 (art. 3). Estos tres pre-
ceptos y buena parte de las normas del propio Plan direc-
tor constituyen, como ya se ha dicho, el objeto de este
conflicto positivo de competencia.

3. Una vez expuesto el objeto de la controversia
competencial y, siquiera sea de modo general, los moti-
vos en que la misma se sustenta, podemos empezar su
andlisis, atendiendo, en primer lugar, al encuadramiento
competencial de los preceptos que se discuten.

En este sentido, estando en cuestién el alcance del
Plan director de la red de parques nacionales, que consti-
tuye el «instrumento basico de Ordenacién de la Red de
Parques Nacionales» (art. 22.bis.1 de la Ley 4/1989),
hemos de apreciar de nuevo aqui, al igual que hicimos en
nuestras SSTC 102/1995, de 26 de junio, FRJJ 2y 3, y 194/2004,
de 4 de noviembre, RJ 5, que las cuestiones atinentes a la
regulacién de los parques nacionales y, mas especifica-
mente, las relativas a los instrumentos de su planifica-
cién, se inscriben de modo preferente en las materias de
«medio ambiente» y «espacios naturales protegidos».
Estas son, precisamente, las materias que las partes de
este proceso invocan exclusivamente y sin mantener dis-
crepancias entre si.

Confirmando este encuadramiento principal no pode-
mos obviar, no obstante, que, puesto que la planificacién
se proyecta sobre el ambito territorial que abarcan los
parques nacionales, pudiera ocurrir que determinados
aspectos puntuales hayan de ponerse en relacion tam-
bién con las competencias que en materia de «ordenacién
del territorio», u otras sectoriales mas especificas (asi, las
de caza, pesca fluvial y lacustre, turismo, ocio y tiempo
libre e investigacién, etc.) hayan asumido las partes de
este proceso, incluso aunque esta conexidon no haya sido
suscitada por las partes litigantes. Esta operacion com-
pleja, exigida por el caracter polifacético y transversal de
las competencias sobre «medio ambiente» (SSTC 102/1995,
de 26 de junio, RJ 3, 306/2000, de 12 de diciembre, FJ 6, y
194/2004, de 4 de noviembre, FJ 5), ya la realizamos en
nuestra STC 306/2000, FRJJ 4 y 5, con ocasion del enjui-
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ciamiento del Real Decreto 640/1994, que aprobd el Plan
de ordenacion de los recursos naturales de Picos de
Europa.

4. Avanzando un paso mas, seguidamente debemos
recordar y concretar los términos en que se presenta el
debate en este conflicto positivo de competencia con el
fin de configurar los criterios que han de constituir nues-
tra ratio decidendi.

Segun se expuso con detalle en los antecedentes, la
parte actora rechaza, ante todo, que el Plan director de la
red de parques nacionales tenga el caracter de «directri-
ces para la ordenacion de los recursos naturales, a los
efectos establecidos en los arts. 8.1y 22 bis.2 de la Ley 4/1989»,
caracter que le otorga el art. 3 del Real Decreto 1803/1999,
y que determina su aplicacién en Andalucia.

El rechazo expresado se sustenta en una doble argu-
mentacién. En primer lugar, en que la aplicacién del Plan
director exigiria que su contenido tuviera la naturaleza de
normativa bésica en materia de «medio ambiente», de
acuerdo con la habilitaciéon que al respecto corresponde
al Estado (art. 149.1.23 CE). Sin embargo ningun precepto
del Real Decreto 1803/1999 contiene la expresa declara-
cién de que el Plan director que el mismo aprueba tenga
la calificacion de norma basica, ni tal cosa puede inferirse
de modo natural de su contenido. Ello determina un
incumplimiento de los requisitos formales exigibles a las
normas basicas, de acuerdo con la jurisprudencia consti-
tucional, que considera imprescindible la explicitacién de
dicha calificacion.

A esta primera argumentacion de orden formal se une
otra de indole material, la cual se presenta, a su vez, con
un doble apoyo. El primero tiene un calado que trasciende
de este conflicto positivo de competencia y enlaza con el
recurso de inconstitucionalidad interpuesto también por
el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia contra la
Ley 4/1997 (recurso de inconstitucionalidad nam. 460/98).
En la misma linea que se hizo en este recurso se sostiene
ahora que el Plan director en modo alguno puede tener el
caracter de «directrices» previsto en el art. 8 de la Ley 4/1989,
pues, de ser asi, la Comunidad Autonoma de Andalucia se
veria de hecho privada de sus competencias para aprobar
los planes de ordenacion de los recursos naturales y los
planes rectores de uso y gestion aplicables a los parques
nacionales, en razén a las precisiones de detalle que pare-
cen propias de dichas «directrices». La segunda argumen-
tacion de orden material, mads modesta en su alcance,
s6lo rechaza el caracter basico de diversos apartados y
epigrafes del Plan director, en virtud de que su grado de
detalle vacia las competencias autondmicas para instru-
mentar los aludidos planes de su competencia.

El Abogado del Estado se opone a ambas lineas argu-
mentales. En cuanto a la insuficiencia formal del Real
Decreto 1803/1999, aduce que la colaboracion del Regla-
mento con la Ley en el establecimiento de la normativa
basica ha sido reiteradamente admitida por la jurispru-
dencia constitucional y ninguna duda existe de esa cola-
boracion en este caso, pues la aprobacion del Plan direc-
tor mediante Real Decreto tiene habilitacion directa tanto
en el art. 22.bis de la Ley 4/1989, en la redaccion dada por
la Ley 41/1997, como en la disposicidon adicional segunda
de esta ultima Ley.

En lo atinente a las objeciones de orden material el
Abogado del Estado las rechaza asimismo. En cuanto a la
mas general porque, aduce, simplemente pone de relieve
que la Comunidad Auténoma de Andalucia no admite el
sistema de cogestion establecido en la Ley 41/1997. En
cuanto al argumento mas especifico relativo al vacia-
miento de las competencias autondmicas por ciertos pun-
tos del Plan director admite que dicho plan tiene cierto
grado de detalle, pero ello es mera consecuencia de la
intervencion conjunta de ambas Administraciones en el

sistema mixto de toma de decisiones, que afecta tanto a
lo normativo como a su aplicacion.

5. Laresolucién de la controversia expuesta requiere
que hagamos una serie de consideraciones que determi-
nardn nuestra labor de enjuiciamiento.

a) La primera de ellas tiene, l6gicamente, relacién
con la tacha que al art. 3 del Real Decreto 1803/1999 for-
mula la Letrada del Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia y que conecta directamente con el reproche
que dicha representacion procesal dirigié en el recurso de
inconstitucionalidad aludido al art. 22.bis.2 de la Ley 4/1989,
tras la modificacién realizada mediante la Ley 41/1997.

Ambos preceptos, el legal y el reglamentario, prevén
que el contenido del Plan Director de la Red de Parques
Nacionales tiene el caracter de «directrices» a los efectos
previstos en el art. 8.1 de la propia Ley 4/1989, lo cual,
segun la Letrada de la Junta de Andalucia, impediria el
pleno ejercicio de las competencias de esta Comunidad
para aprobar los Planes de Ordenacion de los Recursos
Naturales y los Planes Rectores de Uso y Gestién relativos
a los Parques Nacionales de su territorio.

Pues bien, esta discrepancia ya ha sido resuelta por
nuestras SSTC 102/1995, de 26 de junio, y 194/2004, de 4
de noviembre.

En efecto, en la primera de ellas ya manifestamos que
el art. 8 de la Ley 4/1989, «incorpora un valor que hemos
I[lamado ingrediente medioambiental de las demas politi-
cas sectoriales, como la urbanistica, cuya orientacién se
defiere al Gobierno, titular primario ademas de la potes-
tad reglamentaria (art. 97 CE). El contenido de esta norma
no extravasa tal ambito, como pone de relieve su encua-
dramiento explicito en el marco de esta Ley. Sin embargo,
la necesidad de que existan esas Directrices, basica en si
misma, no puede conllevar el caracter basico anticipado
de las reglas concretas que se dicten al amparo del pre-
cepto, cuya impugnacion, en su dia, queda abierta» (STC
102/1995, de 26 de junio, FJ 13).

Por tanto, segun nuestra doctrina, las «directrices» de
competencia estatal pueden condicionar los Planes de
Ordenacion de los Recursos Naturales que aprueben las
Comunidades Autonomas, si bien la impugnacién con-
creta de dichas «directrices» permanece abierta, pues las
mismas pudieran vulnerar las competencias autonémicas
por su grado de detalle (STC 306/2000) o por otros motivos.

En la segunda de las resoluciones citadas, STC 194/2004,
alcanzamos una conclusion similar sobre el caracter de
«directrices» que ostenta el «plan director». En dicha Sen-
tencia afirmamos:

«El Plan director de la red de parques nacionales es
una figura de nuevo cuno, introducida por la Ley 41/1997,
y que se configura como el mas elevado instrumento pla-
nificador de todos los parques nacionales existentes en el
territorio nacional. Es por ello claro que, en principio,
cabe otorgar caracter basico a un instrumento como éste,
que tiene una finalidad conservacionista de primera mag-
nitud, cuyos objetivos, regulados en el apartado 1 del
mismo articulo, no han sido impugnados y en cuya elabo-
racion participa el Consejo de la Red de Parques Naciona-
les, 6rgano colegiado de caracter consultivo en el que
participan las Comunidades Auténomas (art. 22.ter.1), el
cual tampoco ha merecido tacha alguna de inconstitucio-
nalidad por parte de los recurrentes.

Teniendo en cuenta todo ello, alcanzamos la conclu-
sidon de que el caracter basico de un instrumento planifi-
cador como el Plan director, con el caracter de directrices,
debe ser confirmado, dejando a salvo las impugnaciones
que pudieran merecer, en su caso, los aspectos concretos
de su contenido» [STC 194/2004, FJ 20 d)].

b) Hemos considerado, en definitiva, que se adecua
al orden constitucional de distribuciéon competencial que
el Plan director de la red de parques nacionales tenga el
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caracter de directrices a los efectos del art. 8.1 de la Ley
4/1989 y, por tanto, caracter basico (art. 8.2 de la misma
Ley), pudiendo con ello condicionar el contenido de los
planes rectores de uso y gestién de los parques naciona-
les (art. 19.4 de la Ley 4/1989, en la redaccién dada por la
Ley 41/1997). Pero, a la vez, hemos dejado abierta la posi-
bilidad de que las prescripciones normativas concretas
del Plan director puedan exceder del caracter basico,
invadiendo asi las competencias autonémicas.

Por tanto, respecto de estas posibles infracciones sin-
gularizadas del orden competencial, debemos reiterar
ahora el canon que venimos manteniendo acerca de la
normativa béasica para que pueda ser reconocida como
tal. Canon que se traduce en la necesaria concurrencia de
ciertos requisitos de orden formal y de orden material y
que son los siguientes:

«En cuanto a los requisitos materiales, como dijimos
en la STC 197/1996, de 28 de noviembre, la nocion de
bases o de normas bésicas ha de ser entendida como
nocién material y, en consecuencia, esos principios basi-
cos, estén o no formulados como tales, son los que racio-
nalmente se deducen de la legislacion vigente; y que si
bien las Cortes deberan establecer qué es lo que haya de
entenderse por basico, en caso necesario sera este Tribu-
nal el competente para decidirlo, en su calidad de intér-
prete supremo de la Constitucion (SSTC 32/1981, FJ 6, y
1/1982, FJ 1).Y en este sentido material y no formal de las
bases se ha insistido en la doctrina posterior (SSTC 48/1988,
49/19)88, 13/1989, 147/1991, 135/1992 y 225/1993, entre
otras).

Por lo que a los requisitos formales respecta, afirma-
mos también entonces que este Tribunal no ha dejado de
prestar atencion a una exigencia que puede calificarse de
formal de la nocion de bases y cuya finalidad esencial es
la de excluir la incertidumbre juridica que supondria que
el Estado pueda oponer como norma basica a las Comu-
nidades Auténomas, sin previa advertencia, cualquier
clase de precepto, legal o reglamentario, al margen de
cual sea su rango y estructura (SSTC 80/1988 y 227/1988).
Por ello, ya se consider6 tempranamente que dado el
caracter fundamental y general de las normas basicas, el
instrumento para establecerlas con posterioridad a la
Constitucién es la Ley (STC 1/1982, FJ 1). Y hemos preci-
sado que la justificacion de esta exigencia de Ley formal
se encuentra en que solo a través de este instrumento
normativo se alcanzara, con las garantias inherentes al
procedimiento legislativo, una determinacion cierta y
estable de los ambitos respectivos de ordenacion de las
materias en las que concurren y se articulan las compe-
tencias basicas estatales y las legislativas y reglamenta-
rias autonémicas. De suerte que la propia Ley puede y
debe declarar expresamente el caracter basico de la
norma o, en su defecto, venir dotada de una estructura
que permita inferir, directa o indirectamente, pero sin
especial dificultad, su vocacién o pretension basica (STC
69/1988, FJ 5. Reiterada, entre otras, en las SSTC 80/1988,
13/1989 y 179/1992). En suma, la claridad y certeza norma-
tiva, la propia estabilidad de una materia y el equilibrio
del sistema de fuentes son los elementos determinantes
de la forma que han de adoptar las bases (STC 132/1989).

Este Tribunal, cierto es, ha admitido que la exigencia
aqui considerada no es absoluta; y consecuentemente ha
estimado que excepcionalmente pueden considerarse
basicas algunas regulaciones no contenidas en normas
con rango legal e incluso ciertos actos de ejecucion
cuando, por la naturaleza de la materia, resultan comple-
mento necesario para garantizar la consecucion de la
finalidad objetiva a que responde la competencia estatal
sobre las bases [STC 48/1988, FJ 3 c¢). Asimismo, SSTC
69/1988, 80/1088, 132/1992 y 179/1992].

En definitiva, el contenido normativo de lo basico en
esta materia no significa la exclusion de otro tipo de

actuaciones que exijan la intervencion estatal, solucion
ciertamente excepcional a la cual solo podra llegarse
cuando no quepa establecer ningun punto de conexion
que permita el ejercicio de las competencias autonémicas
o cuando ademas del caracter supraautonémico del feno-
meno objeto de la competencia, no sea posible el fraccio-
namiento de la actividad publica ejercida sobre él y, aun
en este caso, siempre que dicha actuacion tampoco pueda
ejercerse mediante mecanismos de cooperacion o de
coordinacion vy, por ello, requiera un grado de homoge-
neidad que so6lo pueda garantizar su atribucion a un unico
titular, forzosamente el Estado, y cuando sea necesario
recurrir a un ente supraordenado con capacidad de inte-
grar intereses contrapuestos de sus componentes parcia-
les, sin olvidar el peligro inminente de danos irreparables,
que nos situa en el terreno del estado de necesidad (STC
102/1995, de 26 de junio, FJ 8)» (STC 194/2004, FJ 7).

c) Nuestra doctrina tradicional sobre las exigencias y
caracteristicas de la normativa béasica, que se acaba de
reproducir, debe ser completada con otros criterios que,
especificamente, hemos dejado sentados también como
caracteristicos de las normas basicas en materia de medio
ambiente (art. 149.1.23 CE).

El primero de estos criterios se concreta en que «en
materia de medio ambiente el deber estatal de dejar un
margen al desarrollo de la legislacion basica por la nor-
mativa autondémica, aun siendo menor que en otros ambi-
tos, no puede llegar, frente a lo afirmado en la STC 149/1991
(RJ 1.D, in fine) de la cual hemos de apartarnos en este
punto, a tal grado de detalle que no permita desarrollo
legislativo alguno de las Comunidades Auténomas con
competencias en materia de medio ambiente, vaciando-
las asi de contenido» (STC 102/1995, FJ 8).

El segundo criterio consiste en «que lo basico, como
propio de la competencia estatal en esta materia, cumple
mas bien una funcion de ordenacién mediante minimos
que han de respetarse en todo caso, pero que pueden
permitir que las Comunidades Auténomas con competen-
cias en la materia establezcan niveles de protecciéon mas
altos, como ya se dijo en la STC 170/1989. No son, por
tanto, lo genérico o lo detallado, lo abstracto o lo concreto
de cada norma, las piedras de toque para calificarla como
basica, o no, sino su propia condicion de tal a la luz de lo
ya dicho» (STC 102/1995, FJ 9).

El tercer criterio a tener en cuenta, destinado a tener
alta relevancia en este conflicto, es el relativo al alcance
de la «afectacion transversal» que las directrices basicas
medioambientales pueden tener, no ya sobre las normas
de desarrollo legislativo y la ejecucidn en la propia mate-
ria de medio ambiente, sino sobre las competencias sec-
toriales de las Comunidades Auténomas con las que se
entrecruzan y que estan directamente implicadas (orde-
nacion del territorio, caza, pesca fluvial y lacustre, pesca
en aguas interiores, marisqueo, turismo, ocio y tiempo
libre, desarrollo comunitario e investigacion, entre otras).

Conviene que nos detengamos en este punto y fije-
mos que la afectacion transversal del titulo competencial
del Estado, que se cine al ambito de lo basico (art. 149.1.23
CE), sera conforme con el orden constitucional de compe-
tencias, en su condicionamiento de las competencias
sectoriales de las Comunidades Autonomas, cuando dicha
afectacion se traduzca en la imposicion de limites a las acti-
vidades sectoriales en razon a la apreciable repercusion
negativa que el ejercicio ordinario de la actividad sectorial
de que se trate pueda tener para la preservacion de los par-
ques nacionales. Cuando asi ocurra, los limites impuestos
podran calificarse de normas basicas ex art. 149.1.23 CE.

Por el contrario la afectacion transversal de las com-
petencias sectoriales de las Comunidades Autonomas
resultard vulneradora del orden competencial cuando la
normativa estatal comporte, mas que el establecimiento
de limitaciones especificas o puntuales de las actividades
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sectoriales, una regulacion de mayor alcance, incluso
aunque dicha regulacion presente una finalidad de pro-
teccién ambiental, pues, obvio es, los parques nacionales
no constituyen territorios exentos de la aplicacion de las
antedichas competencias sectoriales de las Comunidades
Auténomas. En estos casos, en suma, no estaremos ante
normas béasicas del medio ambiente, sino ante verdade-
ras normas encuadrables en la materia sectorial que en
cada caso corresponda.

Una vez fijado el canon de enjuiciamiento de esta con-
troversia competencial, no puede ignorarse, y debe ser
reiterado una vez mas, que para que la afectacion transver-
sal de las competencias sectoriales implicadas favorezca el
ejercicio de todas ellas son convenientes mecanismos de
cooperacion y coordinacion de las Administraciones com-
petentes (STC 194/2004 FRJJ 8 y 9).

A partir de los criterios que acabamos de enunciar,
podemos ya proceder al examen y enjuiciamiento de los
preceptos que se controvierten en este conflicto.

6. Comenzaremos examinando el Real Decreto
1803/1999, del que han sido impugnados sus arts. 1,2y 3.
A continuacién se reproducen estos preceptos:

«Art. 1. Objeto. Se aprueba, con el texto que se
acompana en el Anexo, el Plan Director de la Red de Par-
ques Nacionales.

Art. 2. Vigencia del Plan Director. EIl Plan Director
de la Red de Parques Nacionales tendra una vigencia de
siete anos.

Art. 3. Directrices para la ordenacién de los recursos
naturales. El Plan Director que se aprueba tendra el
caracter de directrices para la ordenacion de los recursos
naturales, a los efectos establecidos en los arts. 8.1 y 22
bis.2 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de
los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre.»

Como antes dijimos la Letrada del Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia considera que estos
articulos no se acomodan al &mbito de la competencia del
Estado, que se limita al establecimiento de normas basi-
cas en materia de «medio ambiente» (art. 149.1.23 CE),
por no satisfacer los requisitos de orden formal y material
gue han de cumplir las normas basicas.

En cuanto al alegado incumplimiento de los requisitos
formales de las normas basicas por parte de estos precep-
tos como consecuencia de no incluir previsiéon normativa
alguna que denote el titulo competencial del Estado a
cuyo amparo se dictan, el reproche ha de ser rechazado.

Aunque ciertamente no se explicita el titulo compe-
tencial del Estado que ampara la norma, es también cierto
que el art. 3 se esta refiriendo a su cobertura constitucio-
nal cuando indica que «el Plan Director que se aprueba
tendra el caracter de directrices. a los efectos establecidos
en el art. 8.1y 22.bis.2 de la Ley 4/1989», siendo claro que
las «directrices» reguladas en los citados preceptos legales
tienen atribuido caracter basico al amparo del art. 149.1.23 CE
(art. 8.2 y disposicion adicional quinta de la Ley 4/1989).
Es decir, la remision que el art. 3 del Real Decreto impug-
nado realiza expresamente, con la finalidad de calificar su
propio alcance, a dos preceptos legales que tienen decla-
rada su naturaleza basica, constituye en si misma una
formulacion de su cobertura constitucional que hace
innecesario, incluso, el recurso a complicadas operacio-
nes de inferencia que determinen cual sea su encuadra-
miento competencial. En suma, la declaracién por remi-
sién que lleva a cabo el art. 3 del Real Decreto 1803/1999
no deja lugar a dudas acerca del titulo competencial del
Estado en que se incardina toda la norma, lo que permite
concluir que los tres articulos impugnados que estamos
examinando satisfacen los requisitos formales exigibles a
las normas basicas de acuerdo con el canon de enjuicia-
miento antes descrito.

En cuanto al criterio de que, materialmente, estos mis-
mos preceptos se hayan excedido de los limites constitu-
cionalmente marcados a las normas bdsicas, tampoco
puede aceptarse.

En efecto, los arts. 1y 3, respectivamente, declaran la
aprobacién del Plan director y fijan su cobertura constitu-
cional, sin mayor precisiéon normativa. De lo que se deriva
que el exceso sustantivo que se les atribuye no es predi-
cable de su propio tenor literal, sino que, a lo sumo, dicho
exceso podra atribuirse al Plan director aprobado, en la
medida que se aprecie asi en sus prescripciones normati-
vas. Es mas, el hecho de que no se impugne la totalidad
del Plan director conlleva ya que la parte actora asume la
adecuacion constitucional de lo no impugnado, lo que,
inmediatamente, otorga validez, respecto de ello, a los
articulos 1 y 3 del Real Decreto.

En cuanto al art. 2, ninguna infraccion de la normativa
basica en su dimensién material puede derivarse de la
fijacion de la vigencia de un plan, vigencia que constituye,
desde otra perspectiva y en linea con lo sostenido res-
pecto de otros plazos [STC 98/2001, de 5 de abril, FJ 8 ¢),
con cita de las SSTC 104/1988 y 190/2000], un criterio
necesario de coordinacion con la Administracion autono-
mica, competente para aprobar otros planes que han de
adaptarse, también temporalmente, a lo regulado en el
Plan director.

En conclusion, los arts. 1, 2 y 3 del Real Decreto 1803/1999
no vulneran las competencias de la Comunidad Auto-
noma de Andalucia.

7. Procede ahora analizar el anexo del Real Decreto
1803/1999, que contiene el Plan director de la red de par-
ques nacionales y que ha sido parcialmente impugnado.

Para centrar nuestro enjuiciamiento hay que recordar,
segun exponiamos en el precedente fundamento juridico
cuarto, que la Letrada del Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia imputa al Plan director tres motivos
de infraccion del orden constitucional de competencias,
uno de indole formal y dos de caracter sustantivo.

Formalmente, se atribuye al Plan director el mismo
vicio que al articulado del Real Decreto 1803/1999, esto es
la falta de cobertura constitucional expresa. Este motivo,
por lo ya dicho en el anterior fundamento juridico, debe
ser descartado, pues la incardinacion competencial conte-
nida en el art. 3 del Real Decreto se predica explicitamente
del Plan director.

En cuanto a la objecion de caracter sustantivo que
conecta con la tacha de caracter general atribuida al art.
22.bis.2 de la Ley 4/1989, en la redaccion dada por la Ley
41/1997, y que se concreta en el rechazo de que el Gobierno
pueda aprobar el Plan director y atribuirle el caracter de
«directrices», esto es, de norma basica, ya hemos indi-
cado que en nuestra STC 194/2004, FJ 20 d), consideramos
plenamente constitucional aquel precepto legal, sin per-
juicio de la constatacion que hicimos de que siempre
queda abierta la posibilidad de que las determinaciones
normativas concretas del Plan director puedan exceder
de la competencia basica del Estado y sean, por ello,
impugnadas.

Este extremo, que enlaza con el segundo motivo de
orden sustantivo de la impugnacién, es el que queda por
examinar.

8. Procede, pues, abordar el examen de las impug-
naciones relativas a apartados concretos del Plan director
de la red de parques nacionales y apreciar si, como sos-
tiene la parte actora, los mismos exceden de la competen-
cia estatal basica en materia de «medio ambiente» (art.
149.1.23 CE).

En primer lugar se impugna el apartado 1 [Objetivos
del Plan director], epigrafe c), que configura entre los
«objetivos generales del Plan Director, a desarrollar
mediante el programa de actuaciones de la Red contenido
en el presente Plan Director», el siguiente:
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«c): Establecer las directrices necesarias en materia de
conservacion, uso publico, investigacion, formacién, edu-
cacion, sensibilizacion social y desarrollo sostenible.»

Este epigrafe presenta un contenido puramente pro-
gramatico y genérico, relativo a las medidas que han de
adoptarse en diversas areas o segmentos de la actividad
administrativa para alcanzar la efectividad del Plan, por lo
que no excede del ambito de lo basico.

9. Del apartado 3 [Directrices generales para la gestion
coordinada de la red] se impugnan sus epigrafes 2 ¢) y d); 3
a), b),j), k), 1), 1)y m);4c),d),e)yf);561), m)yn);y8c).

Seguidamente, examinamos los aludidos epigrafes
del apartado 3.

a) El epigrafe 2, ¢) y d) dispone lo siguiente:

«c) No se autorizara la introduccion de taxones aloc-
tonos, y se procurara la erradicacion de las poblaciones
ya existentes. Solo en casos extraordinarios y debida-
mente justificados, se podran establecer excepciones a la
erradicacion para aquéllas ya integradas en los procesos
naturales y cuya desaparicién pueda menoscabar la con-
servacion de otras especies nativas.»

«d) Si existen pruebas suficientes de que la prolifera-
cion de una especie causa danos significativos a otras
especies, comunidades, o valores reconocidos, se podran
aplicar medidas de control que en ningun caso implicaran
la erradicacion cuando se trate de especies nativas. Dichas
medidas, que deberan justificarse adecuadamente, seran
selectivas, basadas en datos cientificos, ejecutadas por
personal especializado, y tuteladas por la Administracién.»

El epigrafe 2 ¢) no vulnera las competencias autono-
micas, pues contiene una prohibicion de alcance conser-
vacionista que se incardina sin dificultad en la competen-
cia estatal de salvaguardia del entorno natural. Ademas,
la prohibicion regulada no vacia las competencias norma-
tivas autondmicas, pues permite la regulacion del pro-
ceso de erradicacién y de los casos extraordinarios y jus-
tificados que se excepcionan de la prohibicién.

Lo propio ocurre con el epigrafe 2 d), pues establece
un criterio protector de las especies y comunidades a tra-
vés de medidas razonables y de caracter general, lo que
permite que la Comunidad Autonoma desarrolle las medi-
das de control sobre las especies daninas.

b) El epigrafe 3 [Directrices en relacién con el uso
publico y atencion al visitante] a), b), j), k), 1), 1l) y m) dis-
pone lo siguiente:

«a) Se facilitarad el disfrute del visitante basado en
los valores del parque, de modo compatible con su con-
servacion. Se dara prioridad y se fomentaran las activida-
des de paseo y contemplacion. Se ofrecerdn para ello
areas donde poder apreciar la soledad y la integridad del
ambiente natural. En este sentido se prestara especial
atencion a los valores culturales, estéticos, educativos y
cientificos, dandoles prioridad sobre los de caracter mera-
mente turistico o recreativo.»

«b) Con el fin de atender a los visitantes se estable-
ceran diferentes circuitos y sistemas interpretativos en
funcion de su dificultad y se ofreceran oportunidades de
disfrute de la naturaleza para los menos capacitados, de
tal modo que, hasta donde sea posible, todos los ciudada-
nos tengan las mismas oportunidades.»

«j) Se considerara actividad extraordinaria cualquier
actividad no especificamente regulada en las presentes
directrices y que requiera autorizacion por escrito de la
administracion para poder realizarse. Se excluye de esta
categoria, aun en los casos que requieran autorizacion
por escrito, el trabajo de informaciéon y la fotografia y
video amateur.»

«k) No se podra autorizar ninguna actividad extraor-
dinaria si contradice las normas del parque, va en detri-

mento de sus valores o de sus objetivos, tiene un riesgo
elevado de generar danos a las personas o a la propiedad
o si incide de forma significativamente negativa en el fun-
cionamiento normal del parque, en la proteccion de los
recursos o en el uso por parte de los visitantes.»

«l) Excepcionalmente podran autorizarse activida-
des extraordinarias como pruebas deportivas, espectacu-
los publicos u otras sesiones de entretenimiento si, ade-
mas de cumplir lo senalado en la directriz anterior,
concurren las dos condiciones siguientes:

1. Existe una asociacion significativa entre los objeti-
vos del parque y la actividad propuesta, y

2. Contribuye a mejorar la comprension de la signifi-
cacion de los parques por el publico. Se exigira el pago de
un canon a la administracién del parque para su celebra-
cion. No se autorizara, sin embargo, la celebracion de
actividades extraordinarias cuyo fin principal sea comer-
cial, publicitario o de lucro.»

«ll) Para la autorizacion de otras actividades extraor-
dinarias como rodaje de peliculas, producciones de televi-
sidén y reportajes en general se exigira la ausencia de
espectadores.»

«m) Para la autorizacion de toda actividad extraordi-
naria se exigira el deposito de una fianza o la contratacién
de un seguro por parte del promotor. La administracion
podra establecer tarifas que, al menos, tendran por obje-
tivo el reembolso de los gastos generados por la conce-
sion del permiso y el seguimiento de las actividades
autorizadas.»

El epigrafe 3, letras a) b) y 1), no tiene caracter basico en
materia de «medio ambiente» y vulnera por ello las com-
petencias autondmicas. Aunque su regulacion guarda
conexién con la mejor proteccion del parque nacional y se
prevén medidas encauzadas a su preservacion, es lo cierto
que aquélla no se cife segun exige el canon de afectacion
transversal expuesto, a establecer limitaciones especificas
de las actividades que puedan realizarse en el parque, ni
tampoco a prever mecanismos de coordinacion, que siem-
pre puede ordenar el Estado, o de cooperacién, que el
propio Estado puede proponer, mecanismos que permiti-
rian legitimamente la integracién funcional de las diversas
competencias implicadas. Por el contrario, dichas medidas
constituyen regulaciones positivas de las actividades
correspondientes a las materias de la promocion del
turismo y de la cultura, el desarrollo comunitario y el ocio,
cuando sobre las mismas la Comunidad Auténoma de
Andalucia ha asumido la competencia exclusiva (arts. 13,
17, 26, 30 y 31 EAANd), competencias estas ultimas que no
resultan desplazadas por ejercerse en el territorio del Par-
que, sino que concurren con las estatales. Ademas, no
puede olvidarse que Andalucia tiene asumida la competen-
cia de desarrollo de las bases en materia de «medio
ambiente». En definitiva, la afectacion transversal de las
competencias autondmicas no se produce mediante limi-
tes puntuales de la actividad perjudicial para el parque,
sino mediante una regulacion sustantiva que va mas alla.

Por el contrario, tienen naturaleza basica el epigrafe 3 j),
salvo su ultimo inciso («se excluye de esta categoria, aun
en los casos que requieran autorizacion por escrito, el
trabajo de informacion y la fotografia y video amateur») y k),
pues, respectivamente, definen las actividades extraordi-
narias a desarrollar en los parques nacionales y su prohi-
bicidon en caso de peligro para el parque, todo ello con un
enunciado general tendente directamente a la evitacion
de danos en aquél, enunciado que es susceptible de desa-
rrollo normativo de distintas alternativas por parte de la
Comunidad Auténoma de Andalucia y que permite la
regulacién autonémica de las actividades sustantivas que
puedan resultar afectadas.

Los apartados Il) y m) también son basicos, pues, res-
pectivamente, establecen criterios generales para compa-
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tibilizar el disfrute del visitante y la conservacion de los
valores de los parques y para que proceda el otorga-
miento de la autorizacion relativa al desarrollo de activi-
dades extraordinarias en los parques (ausencia de espec-
tadores, exigencia de depdsitos, seguros o tarifas, etc),
siendo su finalidad la preservacién de aquéllos.

c) El epigrafe 4 [Directrices en relacién con la investi-
gacion y seguimiento de los recursos], c), d), e) y f) prevé:

«c) Los proyectos de investigacion, asi como la toma
de muestras o datos que se pretendan realizar estaran
sometidos a autorizacién previa por la administracion del
parque. Cada proyecto debera ser adecuadamente justifi-
cado y se podra recabar asesoramiento cientifico inde-
pendiente para su evaluacién.»

«d) Dado que la capacidad de los parques para aco-
ger estudios de investigacién es limitada, se dara priori-
dad a los proyectos recogidos en los planes rectores. A
continuacion se consideraran los encaminados a la reso-
lucién de los problemas de gestion y, finalmente, aquellos
gue por su naturaleza no puedan realizarse fuera de los
parques o que requieren unas condiciones ambientales
dificilmente repetibles fuera de los mismos.»

«e) En general, las actividades de investigacion con
incidencia negativa sobre el medio no deberan ser autori-
zadas. Sin embargo, con caracter excepcional, se podran
autorizar cuando los resultados de la investigacién sean
esenciales para el manejo de los recursos.»

«f) Los resultados de la investigacion deberan
hacerse publicos y se promoverd tanto su publicacién,
como su transferencia una vez elaborados, incluso antes
de su publicacién, y en particular aquellos que puedan
tener incidencia en la gestion del parque. Cuando sea
apropiado, las actividades y los resultados de la investiga-
cion seran divulgados e interpretados con el fin de mejo-
rar la comprensién del medio ambiente por parte del
publico. No obstante, por razones de seguridad, la admi-
nistracion del parque podra declarar confidencial la infor-
macion referente a la ubicacion de recursos particular-
mente fragiles.»

Lo primero que este caso importa destacar es que,
aunque el epigrafe en su conjunto se refiera a la «investi-
gacion» que pueda realizarse en los parques nacionales,
el examen de su contenido y finalidad, que determinan la
materia de encuadramiento de la regulacion, nos pone de
manifiesto que no estamos ante una normativa propia de
la materia «investigacion» en sentido estricto, lo que nos
obligaria a ponderar si dicha normativa respeta la concu-
rrencia competencial (SSTC 53/1988, de 24 de marzo; 186/1999,
de 14 de octubre, y 90/1992, de 11 de junio, entre otras
muchas) que se deriva de las competencias del Estado
(art. 149.1.15 CE) y de la Comunidad Autonoma de Anda-
lucia (art. 13.29 EAANd), ni tampoco ante el estableci-
miento de medidas de coordinacion o de cooperacion en
dicha materia, que siempre puede ordenar o proponer,
respectivamente, el Estado. Por el contrario nos encontra-
mos ante una regulacion tipicamente transversal, caracte-
ristica de la materia de «medio ambiente», la cual se con-
figura, asi, como un limite proteccionista respecto de las
actividades investigadoras que las distintas Administra-
ciones competentes pretendan regular.

En definitiva, no nos encontramos en un supuesto
concurrencial en el mismo espacio fisico de materias de
igual objeto y de titularidad de Administraciones distintas
(la «investigacidn»), sino en un caso de afectacién trans-
versal, pues el Estado es competente, en principio, para
establecer unas directrices que preserven el entorno natu-
ral que constituyen los parques nacionales de los posibles
efectos nocivos que para los mismos pudieran derivarse
de las regulaciones especificamente investigadoras que
tanto el Estado como las Comunidades Autdbnomas pudie-
ran establecer.

Cumple, por ello, apreciar si la norma estatal excede
del ambito de lo basico y vulnera las competencias auto-
noémicas, tanto las de desarrollo normativo en materia de
«medio ambiente» como las especificas de «investiga-
cidén», advirtiendo ya que la transversalidad de la compe-
tencia estatal, por su propia naturaleza, siempre ha de
conllevar afectacion de las competencias autondmicas,
pero la indicada afectacion podra ser, segun los casos,
mas o menos intensa y no generara necesariamente por
ello una vulneracion de la competencia autonémica, salvo
si conllevara su anulacion.

Puntualizado lo anterior hemos de senalar que de este
epigrafe tiene caracter basico la letra c), que somete a
autorizacion administrativa a los proyectos de investiga-
cion que se realicen en el parque pues se orienta, simple-
mente, a que tales proyectos no perjudiquen a aquél,
confiriendo a las Comunidades Auténomas un margen
amplio de desarrollo de este criterio y, especialmente, su
aplicaciéon concreta.

Del mismo caracter basico participan el epigrafe 4 d),
primer inciso, relativo a los proyectos de investigacion
incluidos en los planes rectores, y e), limitativo de las acti-
vidades investigadoras si perjudican al parque, siendo
extensivos aqui los razonamientos que se acaban de
hacer sobre el epigrafe c).

Por el contrario, los epigrafes 4 d), segundo inciso, y f)
no son basicos, pues no contienen criterios sustanciales
de orden conservacionista y entran en regulaciones de
detalle impropias de las normas bésicas y que corres-
ponde regular a las Comunidades Autébnomas.

d) Elepigrafe 5 [Directrices en relacion con las explo-
taciones y con los aprovechamientos y usos tradicionales]
ha sido impugnado en sus letras a), b), c) y d), que esta-
blecen lo siguiente:

«a) La existencia en el interior de los parques de
explotaciones extractivas de recursos naturales o minera-
les, asi como de aprovechamientos hidraulicos o hidro-
eléctricos, con destino al proceso de produccidon o comer-
cializacion es incompatible con los fines declarativos de
un parque nacional. En el caso de presencia de alguna de
estas explotaciones, la gestion tenderd a su supresion
que, en el supuesto de concesiones o autorizaciones
administrativas, supondra, al menos, su no renovacion a
la finalizacién de las mismas.»

«b) Con caracter general, la caza y la pesca, como
actividades recreativas o como aprovechamiento de ani-
males silvestres, son incompatibles con los objetivos y
finalidades de un parque nacional por las repercusiones
que tienen sobre los procesos naturales y por su impacto
sobre el uso publico. No obstante, por necesidades de
control de poblaciones, y con caracter excepcional, se
podra autorizar, en condiciones estrictamente controla-
das, y cuando no exista otra solucion satisfactoria, el
empleo de artes cinegéticas o piscicolas siempre y cuando
se hayan utilizado tradicionalmente y no produzcan efec-
tos negativos en el medio ambiente.»

«c) Con caracter excepcional se podran autorizar las
actividades tradicionales artesanales de pesca o maris-
queo litoral, desarrolladas histéricamente por la pobla-
cion local. No se autorizard un aumento de la presion
sobre el recurso. La administracion del parque regulara el
aprovechamiento al objeto de que el mismo resulte com-
patible con la conservacion de los valores y procesos
naturales del parque nacional.»

«d) Los usosy aprovechamientos tradicionales practi-
cados histéricamente en los parques, que no supongan un
impacto negativo significativo en los procesos ecologicos,
se consideran compatibles y podran mantenerse, supedi-
tados a la conservacion de los valores naturales. A tal fin,
cuando resulte necesario, se adecuaran en intensidad,
forma y demas condiciones de realizacién para garantizar
su compatibilidad con los objetivos del parque.»
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En esta regulacién nos encontramos en el mismo
supuesto que el anterior, esto es, de concurrencia en el
mismo espacio fisico de competencias que tienen distinto
objeto juridico, la competencia estatal de proteccion
ambiental (art. 149.1.23 CE) y las competencias sectoriales
sobre recursos hidraulicos, caza, pesca fluvial y pesca en
aguas interiores, marisqueo, etc. (art. 13.12 y 18 EAAnd.).

También aqui, por tanto, hay que tener en cuenta el
canon de no vaciamiento de la competencia sectorial al
gue no hemos referido antes.

Examinado, en primer lugar, el epigrafe 5 a), observa-
mos que contiene una declaracién genérica de incompati-
bilidad de las explotaciones extractivas de recursos natu-
rales y minerales y de aprovechamientos hidraulicos e
hidroeléctricos con la declaracién de un parque nacional,
de modo que la existencia de aquéllas debe tender a su
supresion mediante técnicas diversas, como la no reno-
vacion de las concesiones o autorizaciones a la finaliza-
cion de las mismas.

En este punto debemos partir de que el fin de la pre-
servacion de la biodiversidad privilegiada de estos espa-
cios, que ha de caracterizar las actuaciones publicas, ha
de ser tenido especialmente en cuenta. Por ello debemos
traer aqui a colacion el enjuiciamiento que, en su dia, rea-
lizamos de la Ley catalana 12/1981, de 24 de diciembre,
por la que se establecen normas adicionales de protec-
cion de los espacios de interés natural afectados por acti-
vidades extractivas. En la Sentencia entonces dictada,
STC 64/1982, de 4 de noviembre, hicimos el siguiente
planteamiento de partida:

«Lo que interesa examinar aqui es si la imposicidon
con la finalidad de proteger el medio ambiente, que cons-
tituye como tantas veces se ha dicho el objetivo de la Ley,
de requisitos y cargas para el otorgamiento de las autori-
zaciones, permisos y concesiones mineras, no previsto en
la legislacion general del Estado, desborda el marco de la
legislacion basica de éste en la materia. La respuesta
debe ser negativa en cuanto tales requisitos y cargas
estan dirigidos a la proteccion de un bien constitucional
como es el medio ambiente, siempre que esas cargas y
requisitos no alteren el ordenamiento bdasico minero,
sean razonables, proporcionados al fin propuesto y no
quebranten el principio de solidaridad consagrado en los
arts. 2 y 138 de la Constitucion con caracter general, en el
45 con relacion especifica a la proteccion del medio
ambiente y recogido también en el preambulo del Esta-
tuto de Cataluna. Desde estos puntos de vista procede
examinar algunas disposiciones de la Ley impugnada»
(STC 64/1982, de 4 de noviembre, FJ b).

Pues bien, a continuacién incidimos en determinadas
prescripciones de dicha Ley catalana, senalando:

«Las mas importantes son las que pueden afectar al
principio de solidaridad. Quizd mas que la invocacién
genérica de este principio, y de los citados arts. 2 y 138 de
la Constitucion, cuya importancia por otra parte no puede
ponerse en duda, conviene fijar la atencién en el hecho de
que con arreglo al art. 128.1 de la misma “toda la riqueza
del pais en sus distintas formas y fuese cual fuese su titula-
ridad esta subordinada al interés general” En una de sus
aplicaciones, este precepto supone que no pueden subs-
traerse a la riqueza del pais recursos econémicos que el
Estado considere de interés general, aduciendo otras fina-
lidades, como la proteccion del medio ambiente. Se trata
de nuevo de armonizar la proteccion del medio ambiente
con la explotacion de los recursos econémicos. Ello supone
que si bien como se ha dicho anteriormente la imposicion
de una carga adicional para la protecciéon del medio
ambiente no es en si contraria a la Constitucion ni al Esta-
tuto, si lo es la prohibicion con caracter general de las acti-
vidades extractivas de las secciones C y D, que son las de
mayor importancia econdmica, en una amplia serie de

espacios aunque se exceptuen de esa prohibicion los casos
en que a nivel estatal y segun el plan energético o cual-
quier otro analogo sea definida la prioridad de aquella
actividad con referencia a otros intereses publicos concu-
rrentes (art. 3.3 de la Ley). Cuestion distinta es que puedan
prohibir la actividad minera en casos concretos, siempre
que no exista un interés prioritario, pero el caracter general
con la excepcion citada, que prevé el art. 3.3 de la Ley
impugnada, debe tacharse de inconstitucional por exceder
la finalidad de la Ley y por substraer a la riqueza nacional
posibles recursos mineros.» (STC 64/1982, FJ 6).

El mismo criterio mantuvimos respecto de la Ley de la
Comunidad de Madrid 1/1985, de 23 de enero, del Parque
Regional de la Cuenca Alta del Manzanares, pues al exa-
minar el precepto recurrido concluimos que «la existencia
de estas cautelas, el caracter territorialmente limitado de
la prohibicion y su escasa repercusion en el interés gene-
ral econdmico, permiten entender que. el art. 14.2 ¢) de la
Ley autondmica no es contrario al art. 128.1 de la Consti-
tucion espanola» (STC 170/1989, de 19 de octubre, FJ 7).

De la doctrina expuesta se desprende que una regula-
cién como la ahora examinada se situa en la esfera de las
competencias estatales atribuidas por el art. 149.1.13 y 23
CE, pues la valoracién de la implicacion del interés gene-
ral a que se refiere el art. 128.1 y 2 de la propia Constitu-
cion y del que se conecta a la relevancia de la preserva-
cion de los valores de la biodiversidad en los espacios
mas representativos corresponde a las instancias estata-
les, maxime cuando el criterio a adoptar ha de proyec-
tarse sobre los parques nacionales de todo el territorio
nacional.

Por todo lo expuesto, este epigrafe 5 a) no vulnera las
competencias de la Comunidad Autonoma.

En cuanto al epigrafe 5 b), también impugnado, hay
que tener en cuenta que la proteccion ambiental que el
Estado puede imponer no se predica sélo en abstracto de
los espacios naturales, sino también, segun hemos sena-
lado, «de sus habitantes vivos, los animales y los vegeta-
les, recursos en definitiva y factores del concepto de medio
ambiente en su configuracidon constitucional, como ya se
ha dicho en ocasiones anteriores y elementos principales
de cualquier ecosistema por aparecer mas desvalidos ante
las agresiones no soélo directas sino indirectas, a través de
la degradacion del “habitat’, de su espacio vital. La flora y
la fauna espontaneas y oriundas, silvestres, son por tanto
los primeros sujetos merecedores de proteccion» (STC
102/1995, FJ 23). Este criterio nos llevo a apreciar en esta
misma Sentencia, al examinar los preceptos legales de la
Ley 4/1989 relativos a la caza y la pesca, que respecto de
ellas también se «legitima la actuacion estatal al respecto,
dentro del marco estricto de su competencia sobre protec-
cion del medio ambiente que le es propia, la legislacion
basica, pero con una proteccion menos extensa e intensa,
nunca expansiva, ademas, por topar frecuentemente con
la competencia exclusiva de las Comunidades Autbnomas
sobre la materia» (STC 102/1995, FJ 25).

Sin embargo, el art. 34 de la Ley 4/1989 prevé que «se
podran establecer moratorias temporales o prohibiciones
especiales cuando razones de orden biolégico lo aconse-
jen», y al efecto hemos declarado que esta regulacion
corresponde al Estado «como previsidén abstracta necesi-
tada de desarrollo por quien sea competente para ello»
(STC 102/1995, FJ 25). Es decir, la previsién de que el
Estado pueda establecer moratorias o prohibiciones
especiales de la caza por razones de orden bioldgico
alcanza a las areas especialmente protegidas de los par-
ques nacionales, espacios privilegiados para la conserva-
cion de las especies, sin que ello merme la competencia
autondmica en materia de caza en el resto de su territorio.

En conclusion, la medida encaja en el ambito de la
legislacion basica del art. 149.1.23 CE, pues conecta con el
canon que hemos formulado acerca del posible mayor
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detalle de las normas basicas en esta materia, lo cual se
plasma con la maxima intensidad en lo relativo a las
diversas medidas de proteccion que afectan a los parques
nacionales y satisface también el canon de afectacidn
especifico de las competencias sectoriales de las Comuni-
dades Auténomas. En suma, el epigrafe 5 b) no vulnera
las competencias de la Comunidad Autbnoma de Andalucia.

Los epigrafes 5 c) y d) tienen también caracter basico,
pues contienen criterios sobre las actividades tradiciona-
les artesanales de pesca o marisqueo litoral que compagi-
nan la preservacion de la biodiversidad en el Parque con
las competencias autondmicas, aun limitando éstas, pues
dichos limites no son irrazonables y no vacian las compe-
tencias de Andalucia, que puede imponer condiciones
mas estrictas.

e) El epigrafe 6 [Directrices en relacién con las
infraestructuras del Parque] 1), m) y n), ha sido impug-
nado y prevé:

«l) Seevitaralaconstruccion de otrasinfraestructuras
en el interior de los parques nacionales, salvo en casos
excepcionales, debidamente justificados por razones de
proteccién ambiental o de interés social en el area de
influencia socioeconémica, y en los que no exista otra
solucidén satisfactoria.»

«m) Las infraestructuras e instalaciones ajenas a la
gestion del parque, existentes en virtud de autorizacion
administrativa, concesion, ocupacién o cualquier otro
titulo de derecho, podran mantenerse hasta la expiracion
de su periodo de vigencia. Finalizado éste se procedera a
la revision de las condiciones de su autorizacion con el
objeto de garantizar su compatibilidad con los objetivos
del parque. En caso de impactos ambientales negativos
significativos no se autorizara la renovacion. La adminis-
tracion podra, en casos justificados, establecer medidas
correctoras para minimizar los impactos existentes,
incluida la eliminacion de la instalacion, antes de la finali-
zacion del correspondiente titulo administrativo.»

«n) lgualmente, para casos de instalaciones, edifi-
cios o infraestructuras singulares, histéricamente valio-
sas, estéticamente caracterizadoras, y cuya conservacion
se juzgue compatible con los objetivos del parque, la
administracion, si desaparece la necesidad para la que en
el pasado hubieran sido habilitadas, podrd mantenerlas,
incorporandolas a las infraestructuras de gestion del par-
que, en la forma mas conveniente y siempre que resulte
posible.»

Todos estos apartados se caracterizan porque estable-
cen limitaciones estrictas respecto a la actividad construc-
tiva de instalaciones, infraestructuras y edificios, dispo-
niendo que los ya existentes en el territorio del parque
puedan mantenerse o consolidarse, salvo cuando gene-
ren un impacto negativo en aquél, y que sélo se constru-
yan otros nuevos cuando resulte imprescindible.

De su regulacion se desprenden varias notas. La pri-
mera es que estamos en presencia de normas orientadas
al fin de la proteccion de los valores naturales de los par-
ques. La segunda, es que dicha orientacion general per-
mite un suficiente margen de desarrollo normativo y de
gestion.Y la tercera, relevante asimismo a efectos de deli-
mitacion del orden de competencias que a cada Adminis-
tracion corresponde, que no estamos en presencia de una
norma propia de la materia «ordenacion del territorio»,
pues no impone criterios sobre los usos espaciales.

En suma, se trata de normas de proteccion del medio
ambiente de caracter transversal, que son, sin duda,
estrictas, pero también de caracter especifico y que no
impiden el ejercicio de otras competencias sectoriales vy,
especificamente, de las de ordenacién del territorio. A
mayor abundamiento, desde la perspectiva estrictamente
medio ambiental, estas normas son susceptibles de per-
mitir tanto el establecimiento de niveles mas intensos de

proteccion como de posibilitar el desarrollo de sus pro-
pios términos. En conclusién, estos apartados no vulne-
ran las competencias de la Comunidad Auténoma.

f) El epigrafe 8 [Directrices de organizacion, imagen
y coordinacion administrativa], establece en su letra c):

«c) La imagen corporativa de los parques naciona-
les, incluidos medios materiales y vestuario de personal,
se adecuara a lo que para la red se establezca. Su uso sera
de uso obligatorio para, al menos, aquellos profesionales
de la red que desarrollen labores en contacto con el
pL'Jb”CO.»

Es claro que nos encontramos ante un criterio general
sin contenido normativo concreto que prevé, simple-
mente, que la red de parques se proyecte ante el exterior
a través de una imagen que la identifique. Por tanto, el
alcance y la intensidad de esa representacion estan aun
por concretar.

Siendo ostensible la competencia estatal para estable-
cer criterios basicos que garanticen la unidad de la red de
parques nacionales, es claro que este precepto busca la
manifestacion formal de dicha unidad. Apreciada esta
finalidad y puesto que su materializacion ha de hacerse
tras el informe del Consejo de la Red de Parques [art.
22.ter.2 b) de la Ley 4/1989], en la medida en que, como
antes sefalamos, el epigrafe no tiene un contenido nor-
mativo concreto y en que el resultado que se pretende ha
de ser fruto de la cooperacién antedicha, hemos de con-
cluir que aquél no infringe las competencias de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia.

10. Procede ahora que abordemos el enjuiciamiento
del apartado 4 [Directrices para la planificacion de los pla-
nes nacionales], del cual se han impugnado los epigrafes
3,4,5,6y7

a) El epigrafe 3 [La zonificacion de los Parques
Nacionales] establece:

«3. La zonificacion de los parques nacionales:

La zonificacién es la organizacion del territorio de un
parque nacional en funcién del valor de sus recursos y de
su capacidad de acogida para los distintos usos, con el fin
de minimizar los impactos negativos y de asegurar un uso
del espacio compatible con la conservaciéon de sus recur-
sos naturales.

Para los parques nacionales se establecen las zonas
siguientes, ordenadas de mayor a menor grado de protec-
cion:

Zona de reserva.

Zona de uso restringido.

Zona de uso moderado.

Zona de uso especial.

. Zona de asentamientos tradicionales, solo en los
casos en que asi se requiera.

P oTw®

Las caracteristicas de éstas son las que a continuacion
se relacionan.

1. Zona de reserva:

Constituida por aquellas areas, contiguas o dispersas,
que requieren el maximo grado de proteccion o en las
que por determinadas razones no se puede autorizar nin-
gun tipo de uso publico. Cumplen, al menos, alguna de
las siguientes caracteristicas:

a. Contener valores naturales de primera magnitud
de acuerdo a su rareza, fragilidad, biodiversidad e interés
cientifico;

b. Englobar procesos de regeneracion o de estudio
de recursos naturales, o,

c. calificarse como peligrosas para el uso publico.
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Su gestion puede variar desde la abstencion hasta el
manejo activo. En ellas se garantizard una absoluta pro-
teccion de sus valores naturales. Se evitara la influencia
humana y podran proporcionar oportunidades para el
estudio cientifico. Estaran cerradas al uso publico. Se pro-
hibe el acceso, salvo con fines cientificos o de gestién del
medio.

Las recolecciones de material biolégico, mineral o
cultural que por necesidades cientificas sea preciso llevar
a cabo deberan estar clara e inequivocamente argumen-
tadas en los protocolos de investigacion y ser expresa-
mente autorizados por la administraciéon del parque. No
se podra autorizar recoleccion de material que no sea con
finalidades cientificas o de gestion. Queda expresamente
prohibido todo tipo de aprovechamientos.

Unicamente se podran autorizar instalaciones de
caracter cientifico o para la gestién del medio, y siempre
que resulten imprescindibles, y han de ser minimas y
nunca permanentes. No se permitira la apertura de nue-
vas pistas ni caminos.

2. Zona de uso restringido:

Constituida por areas que presentan un elevado grado
de naturalidad y que pueden soportar un cierto nivel de
uso publico. Aunque hayan podido sufrir un cierto grado
de intervenciéon humana, mantienen sus valores naturales
en buen estado o se encuentran en fase de regeneracion.

Su finalidad es la de garantizar la conservacion inte-
gra de los recursos y valores que encierran, al tiempo que
proporcionar una oportunidad para el contacto intimo
entre el hombre y la naturaleza. En ellas, el acceso publico
peatonal es libre a los senderos, la circulaciéon esta prohi-
bida o regulada por el resto del territorio y el acceso
motorizado se restringe exclusivamente a finalidades de
gestion.

La instalacion de senales, barreras, instrumentos y
artefactos se limitara a aquéllas que obedezcan al control,
orientacion o seguridad de los visitantes, o a estudios
cientificos y actividades de manejo. No se construiran
edificios ni instalaciones permanentes. Se podran cons-
truir senderos rusticos acondicionados para el transito a
pie o para semovientes pero no se permitira la construc-
cion de carreteras o caminos para vehiculos.

En caso de existir en la zona aprovechamientos tradi-
cionales autorizados éstos deberdn ser compatibles con
la finalidad de la zona.

3. Zona de uso moderado:

Constituida por areas dominadas por un ambiente
natural con mayor capacidad para acoger visitantes que
en los casos anteriores. Incluye también las areas trans-
formadas por la actividad agraria que albergan recursos
definidos como valores del parque.

En ellas se integra la conservacion y el uso publico. Se
puede autorizar, en los casos en que lo permita el régimen
juridico del parque y en las condiciones adecuadas, la
practica de usos agropecuarios y aprovechamientos tradi-
cionales.

El acceso publico es libre, aunque se prohibe el tran-
sito de vehiculos motorizados y artefactos mecéanicos
fuera de las carreteras y pistas abiertas al publico.

Se permitira exclusivamente la construccion de servi-
cios para el uso publico, areas recreativas, aparcamien-
tos, zonas de acampada, bancos, elementos interpretati-
vos y otras instalaciones menores destinadas al uso
publico o a albergar instrumentacidén cientifica o de
manejo del medio. Asimismo, se podran autorizar traba-
jos de mantenimiento o de adecuacién de las instalacio-
nes existentes ligadas a los aprovechamientos tradiciona-
les. Las construcciones e instalaciones deberan guardar el
maximo respeto al entorno y utilizaran materiales y tipo-

logias tradicionales. Se procurara su integracién en el
paisaje.

Con caracter restrictivo y excepcional, se podra auto-
rizar la construccién de pistas o caminos. Deberan estar
ligadas al uso publico, al manejo del medio o a los apro-
vechamientos tradicionales. Se adaptaran al terreno mini-
mizando impactos, y no recibirdn tratamiento superficial
ni con asfalto ni con hormigon.

4. Zona de uso especial:

Constituida por areas de reducida extension en las
que se ubican las construcciones e instalaciones mayores
cuya localizacion en el interior del parque se considera
necesaria. También alberga, con criterios de minimo
impacto y de concentracion de servicios, las instalaciones
que sea necesario establecer para el uso publico y para
las actividades de gestion y administracion. Incluye tam-
bién las instalaciones preexistentes que sea necesario
mantener, asi como aquellas otras que vayan a albergar
servicios de interés general conformes con la finalidad del
parque.

En ellas, el acceso publico es libre. Ademas de la tra-
mitacion urbanistica ordinaria, las obras y construcciones
a realizar deberan adaptarse a la normativa establecida
en el propio plan rector de uso y gestion y a las especifi-
caciones técnicas que en materia de proteccion del pai-
saje y de los valores naturales pudiesen dictarse en desa-
rrollo del mismo. En general, y salvo excepciones
debidamente justificadas, las construcciones e instalacio-
nes autorizadas deberan guardar el maximo respeto al
entorno, procuraran la utilizacion de materiales y tipolo-
gias tradicionales y minimizaran su impacto, primando su
integracion en el paisaje.

5. Zona de asentamientos tradicionales:

Las cuatro zonas anteriormente definidas cubren la
diversidad de usos y necesidades previsibles en los par-
ques nacionales. No obstante, ante la circunstancia
excepcional de que dentro de un parque nacional exista
algun nucleo urbano, y al objeto de garantizar a sus habi-
tantes el ejercicio de sus derechos basicos y de permitir
un desarrollo armdnico de éste dentro del parque nacio-
nal, se podra establecer una zona de asentamientos tradi-
cionales que incluya aquellos nucleos y las areas habita-
das por poblacién no dispersa, incluyendo sus zonas de
servicios y areas de cultivo aledanas.

En estas zonas, la finalidad es compatibilizar los obje-
tivos del parque con un desarrollo urbano razonable y
controlado y con la pervivencia de un estilo de vida tradi-
cional. Acogera la infraestructura relacionada con la vida
urbana dentro del parque, dandole un tratamiento unitario.»

Para enjuiciar estos epigrafes hay que partir de una
serie de principios generales, entre los que destaca el
hecho de que los parques nacionales constituyen «una
realidad topografica singular, a veces Unica, caracteristica
del conjunto, con lo que podria llamarse personalidad
ecoldgica, y signo distintivo en suma que identifica a un
pais y con el que se identifica» (STC 102/1995, FJ 21). A
ello se une que el marco juridico basico que puede pro-
yectarse sobre la red de parques nacionales tiene uno de
sus ejes esenciales en la planificacion de los mismos, la
cual «no es sino una forma de poner orden y concierto
para conseguir la utilizacién racional que exige la Consti-
tucion (art. 45.1)» y que «el mandato de planificar, tal y
como aparece configurado en los cuatro parrafos que
componen el art. 4 de la Ley se acomoda sin esfuerzo
alguno al concepto de lo basico» (STC 102/1995, FJ 13).
Siendo ello asi también debemos recordar que el Plan
director de la red de parques nacionales «es una figura de
nuevo cuno, introducida por la Ley 41/1997 y que se con-
figura como el mas elevado instrumento planificador de
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todos los parques nacionales existentes en el territorio
nacional» (STC 194/2004, FJ 20.d).

Partiendo de estas premisas se aprecia que la regula-
cion contenida en este epigrafe constituye, sin duda, uno
de los elementos centrales de la competencia estatal esta-
blecida en el art. 149.1.23 CE, pues se acomoda a la nece-
saria proteccion de la red de parques nacionales la deter-
minacion precisa de una zonificacion predicable de todos
los parques nacionales, describiendo el especifico nivel
de proteccién de cada zona. Es relevante apreciar, a los
efectos de confirmar su caracter basico, que estamos ante
una zonificacion abstracta que no impone una determi-
nada proyeccion territorial, en cuanto a dimensioén o loca-
lizacién, de cada zona en todos los parques, aunque si su
necesaria existencia.

Se trata de una regulacion sin duda basica, pues res-
ponde a los dos criterios esenciales, en el orden sustan-
tivo, de las normas basicas: establecer la homogeneidad
de tratamiento que garantice el maximo nivel de preser-
vacion en todos los parques nacionales y permitir que las
Comunidades Auténomas desarrollen normativamente
para cada zona las prescripciones basicas, pudiendo si asi
lo estimasen, y de acuerdo con nuestro canon de enjuicia-
miento, incrementar los niveles de proteccion de las mis-
mas. Aunque en algunos casos estas orientaciones con-
tengan verdaderas prohibiciones, es lo cierto que las
mismas tienen como finalidad directa la preservacion del
espacio, lo que se aviene también con nuestro canon de
que la finalidad protectora de la norma basica puede
tener en esta materia una mayor intensidad, siempre que
no se produzca, como es el caso, un vaciamiento absoluto
de la norma autondmica. En este sentido, apreciado el
tenor literal de la regulacion basica correspondiente a
cada zona, es facilmente apreciable que cada Comunidad
Autonoma dispone de un margen considerable para, pri-
mero, proyectar la dimensién y localizacion de cada zona
en el territorio concreto de cada uno de sus parques
nacionales y, luego, para concretar, asimismo, en cada
zona las determinaciones basicas.

Por ultimo, en cuanto a la incidencia de esta regula-
cion basica en otras competencias autondmicas sectoria-
les y, en concreto, sobre las de «ordenacion de territorio»,
se constata que las mismas tampoco resultan infringidas.
Al efecto, hay que tener en cuenta el principio general,
reiterado en nuestra doctrina, de que los criterios norma-
tivos propios de las competencias autondmicas en la
materia «ordenacion del territorio», ciertamente, «no pue-
den menoscabar los ambitos de competencia reservados
al Estado ex art. 149.1 CE con incidencia territorial, pero
que, correlativamente, tampoco pueden ser ignoradas
por las distintas Administraciones publicas [STC 306/2000,
de 12 de diciembre, FJ 7, con cita de las SSTC 149/1991, de
4 dejulio, FJ 1 b); 40/1998, de 19 de febrero, FJ 30; y 149/1998,
de 2 de julio, RJ 3]. Por ello en dicha STC 306/2000 con-
cluiamos que, cuando se encuentra afectada la planifica-
cion de los espacios naturales protegidos, el caracter
transversal de la competencia para el establecimiento de
la legislacion béasica del medio ambiente «permite al
Estado introducir un mandato de planificacion de los
recursos naturales. incidiendo con ello sobre las compe-
tencias autondmicas de ordenacion del territorio y de
desarrollo legislativo y ejecucién de la legislacion ambien-
tal» (STC 306/2000, FJ 7).

En este caso, las directrices de planificacion que esta-
mos examinando inciden en las aludidas competencias
autondmicas, pero se constata que las mismas no resul-
tan desconocidas, siendo mayor el margen para su ejerci-
cio cuando se desciende en el rigor protector caracteris-
tico de cada zona, pero sin quedar anuladas en ningun
caso, maxime cuando, como se ha dicho, corresponde a
la Comunidad Auténoma la proyeccion territorial, en
cuanto a dimensioén y localizacion concretas, del modelo
basico de zonificacion incluido en las «directrices».

Por todo ello, podemos concluir que este epigrafe, de
acuerdo con la doctrina reproducida de la STC 306/2000,
no vulnera las competencias de la Comunidad Auténoma
de Andalucia.

b) El epigrafe 4 [Contenido del Plan Rector de Uso y
Gestion] prescribe lo siguiente:

«4. Contenido del plan rector de uso y gestion:

El contenido de los planes rectores de uso y gestién se
organizara en las tres partes que se senalan en el siguiente
esquema:

a. Una primera parte de definicion de objetivos y
criterios centrada en los siguientes apartados:

1. Objetivos del parque nacional.
2. Obijetivos del plan rector de uso y gestion.
3. Criterios de gestion.

b. Una segunda parte juridico-normativa y de regu-
lacion de actividades, con los siguientes apartados:

1. Zonificacion.

2. Normativa de proteccion.

3. lIdentificacion de actividades incompatibles con
los fines del parque.

4. Régimen de usos y aprovechamientos.

5. Relacion con otros instrumentos normativos y de
planificacion.

c. Una tercera parte de programacioén de actividades
a desarrollar por la administracion del parque nacional,
con los siguientes apartados:

a. En materia de conservacion.

b. En materia de uso publico vy visitas.

c. En materia de investigacion.

d. En materia de seguimiento.

e. En materia de relaciones con el entorno y difu-
sion.

f. En materia de desarrollo de planes sectoriales.
g. Estimacién econémica de las inversiones corres-
pondientes.»

Este epigrafe, en su integridad, vulnera las competen-
cias de la Comunidad Autonoma de Andalucia. En efecto,
la Ley 4/1989 atribuye a las Comunidades Auténomas la
aprobacién de los Planes rectores de uso y gestion (art.
19.1y 3), habiendo declarado esteTribunal que dicha com-
petencia no puede supeditarse a que la Comision Mixta
de Gestién elabore el proyecto correspondiente [art. 23.5
a)], afirmando asi la plena competencia de las Comunida-
des Autdbnomas para aprobar estos planes.

Esta competencia resulta vulnerada cuando, como
ocurre con el epigrafe ahora examinado, se pretende
someter la accion planificadora autondmica a un unico
modelo formalizado en cuanto a su estructura interna. Es
obvio que la expresada competencia de las Comunidades
Autéonomas se extiende a que los Planes rectores de su
competencia tengan la formalizacion interna que en cada
caso consideren mas conveniente, siempre, natural-
mente, que el contenido material de dichos Planes se
sujete estrictamente a las prescripciones sustantivas de
caracter basico previstas en las directrices que integran el
Plan director, de manera que aquellas directrices cuyo
caracter basico hayamos confirmado en nuestro enjuicia-
miento (como son, entre otras, las relativas a la zonifica-
cién, normas de proteccion, prohibiciones, etc.) deberan
necesariamente ser respetados por todos los Planes rec-
tores de uso y gestion y llevadas a la practica.

Es decir, lo basico en este instrumento son las «direc-
trices» de orden sustantivo, esto es, las que se enderezan
a la proteccién del entorno y no las prescripciones formu-
larias de la estructura que deban tener los planes autoné-
micos, pues éstos pueden diferir en su presentacion for-
mal entre una Comunidad Auténoma y otra, siempre que
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no desoigan las determinaciones sustantivas de caracter
basico. En definitiva, aunque no se trate del mismo
supuesto, resulta aplicable aqui nuestra doctrina acerca
del caracter no basico de los «modelos» en las actuacio-
nes administrativas [SSTC 79/1992, de 28 de mayo, FJ 4
h); 194/1994, de 23 de junio, RJ 5; y 70/1997, de 10 de abril,
FJ 4, entre otras].

c) El epigrafe 5 [El proceso de elaboracion de los
Planes rectores de uso y gestion] también ha sido impug-
nado y preveé:

«5. El proceso de elaboracién de los planes rectores
de uso y gestion:

Decidida por parte de la Comision Mixta de Gestion de
un parque nacional la elaboracién o revision de un plan
rector de uso y gestion y determinado el equipo encar-
gado de redactar el proyecto del plan, se inicia el proceso
de planificacion. Este se ajustara al procedimiento esta-
blecido a continuacion, tanto en su elaboracién, que
consta de cuatro fases, como en su tramitacion posterior.

A. Elaboracion del proyecto del plan:

a. Fase primera: andlisis documental y diagnostico.
Esta fase tiene como objeto la realizacion de una evalua-
cion detallada del estado del parque. Su elaboracion
corresponde a la administracién del parque y es el punto
de partida para el trabajo del equipo redactor.

Incluye una revision detallada de la informacion exis-
tente en la que se incluiran también las principales caren-
cias de cara a su futura consideracién. En caso de una
revision se examinara también el grado de ejecucion del
plan en vigor.También se evaluara la validez y eficacia de
la normativa de aplicacion. Como resumen se redactara un
documento de informacion bibliografica y cartografica.

Igualmente se elaborara la relacion de entidades vy
personas interesadas en el proceso. Incluira, al menos, a
las Administraciones publicas implicadas, instituciones
cientificas, organizaciones no gubernamentales, propieta-
rios, empresas y otras entidades que tengan intereses en
el parque nacional. Podra incorporarse también a perso-
nas que expresen interés aun no perteneciendo a los gru-
pos anteriores.

Finalmente se elaborara un documento de diagnos-
tico de gestion cuya finalidad es reflejar las caracteristicas
sustanciales del parque e identificar los problemas exis-
tentes. No propone decisiones ni recomienda soluciones.
Contendra una descripcion completa y sintética del par-
que que incluira su finalidad, marco juridico y administra-
tivo, principales recursos naturales y culturales, aprove-
chamientos, uso publico, régimen de propiedad y uso del
suelo, infraestructuras e instalaciones, y entorno social. El
documento concluird con una seleccién de las principales
cuestiones sustanciales que debiera acometer el plan.
Estas, en caso necesario, podran ser revisadas durante la
elaboraciéon del mismo.

La documentacién elaborada en esta primera fase
podra ser objeto de informe por el patronato del parque
antes de ser trasladada al equipo redactor.

b. Fase segunda: definicion de los objetivos.Tiene por
finalidad fijar, por parte del equipo redactor, los objetivos
del plan a partir de la documentacion elaborada en la fase
anterior y en particular a partir de la relacion de cuestiones
sustanciales del documento de diagnostico de gestion.
Para su formulacién habra de tenerse en cuenta que:

1. Han de reflejar la situacion a alcanzar durante la
vigencia del plan.

2. Pueden ser objeto de revision durante el proceso
de elaboracién del plan.

3. Es un listado de fines, no de medios. No avanzan
soluciones.

4. Incorporan la participacion publica en su determi-
nacion.

5. Reflejan con claridad las limitaciones que la pro-
teccion de los recursos conlleve.

6. Toman en consideracién la capacidad de gestion
del parque.

c. Fase tercera: establecimiento y seleccion de solu-
ciones.Tiene por objeto establecer y seleccionar las accio-
nes adecuadas para abordar las cuestiones sustanciales.
Estas quedaran enmarcadas en el ambito de alcance del
plan, por lo que no cabe considerar aquellas de alcance
superior al mismo. En caso de que se entienda adecuado
proponer acciones de dicha indole debera utilizarse el
cauce adecuado para cada caso.

Para cada una de las cuestiones sustanciales se estu-
diaran diferentes soluciones. También se solicitara a los
interesados en el proceso que propongan soluciones. Ha
de prestarse especial atencion a que las soluciones sean
pragmaticas y con una razonable relacion coste-beneficio.

Finalmente, las soluciones consideradas y aportadas
se agruparan en, al menos, las tres opciones siguientes,
de las que se analizard su incidencia en el medio ambiente,
se evaluara su coste econdmico y se estudiara su viabili-
dad institucional y social:

1. Opcién de no intervencion. Analiza la situacion a
la que se llegaria durante el periodo de vigencia del plan
en caso de que las cosas siguiesen su curso actual y no se
emprendiesen nuevas acciones.

2. Opcion de intervencion limitada. Recoge la accion
requerida para proporcionar, de acuerdo con las finalida-
des del parque, una capacidad basica de proteccion de
sus recursos, de acogida de visitantes, de gestion del
espacio y, en su caso, de mantenimiento de las instalacio-
nes y de los servicios ya existentes.

3. Opcién de intervencion sustantiva. Incluye las
acciones necesarias para desarrollar ampliamente los
objetivos del parque en materia de conservacion de
recursos y uso publico. Como resumen de lo anterior se
elaborard un documento de opciones evaluadas, sintético
y de facil comprensién, con los elementos basicos para
orientar la toma de decisiones, que contendra:

1. Una descripcion de cada cuestion sustancial.

2. Una enumeracion de las opciones propuestas
para cada cuestion sustancial, con indicacion de sus ven-
tajas e inconvenientes.

3. Una indicacion valorada para cada opcion de su
incidencia ambiental, su coste econdmico y su viabilidad.

El documento se pondra en conocimiento de los intere-
sados en el proceso, a efectos de que puedan pronunciarse
sobre la opcion adecuada. Teniendo en cuenta las opinio-
nes recogidas durante esta consulta, se seleccionara una
opcidén para cada una de las cuestiones enunciadas.

En casos de urgencia apreciados por la Comision
Mixta de Gestion, y debidamente justificados, podran uni-
ficarse las fases segunda y tercera del proceso con la
elaboracion directa por parte del equipo redactor del
documento de opciones evaluadas. Este documento
seria, en este caso, el que se sometera directamente a
consulta publica.

d. Fase cuarta: redaccion del proyecto del plan. A
partir de las opciones seleccionadas, y de acuerdo con el
contenido establecido en el apartado 4.4, el equipo redac-
tor, conforme a las determinaciones de la Comision Mixta
de Gestion, procede a la redaccidon del proyecto de plan.

B. Tramitacién del proyecto del plan:

Elaborado el proyecto de plan por la Comision Mixta
de Gestién del parque nacional, y conocido por su Patro-
nato, se someterd a un periodo de informacion publica de
al menos un mes. Durante el mismo se desarrollara un
esfuerzo informativo y divulgador de su contenido.
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Igualmente, se remitird a la Administracion compe-
tente en materia urbanistica a efectos de que en un plazo
no superior a sesenta dias emita su preceptivo informe.
En ausencia de dicho informe se entendera el silencio
como positivo.

Si como resultado del proceso la Comision Mixta de
Gestion decidiese introducir modificaciones que afecta-
sen significativamente a las soluciones elegidas, incluso
si se incorporasen opciones no previstas inicialmente, se
debera proceder a una nueva consulta publica. Como
resultado de las consultas realizadas, la Comisién Mixta
de Gestion introducird las modificaciones oportunas y
elevara el proyecto del plan al Patronato del parque para
su informe preceptivo.

Una vez informado por el Patronato, éste se remitira al
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma donde
se ubique el parque o, en caso de parques ubicados en el
territorio de mas de una Comunidad Auténoma, al
Gobierno, para su aprobacion definitiva por Decreto o
Real Decreto.»

Este epigrafe, asimismo en su integridad, vulnera las
competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Resulta aplicable aqui cuanto se acaba de senalar res-
pecto del anterior epigrafe, pues carece de caracter basico
la imposicion a las Comunidades Autonomas de un deter-
minado modo de elaboracion de los planes de su compe-
tencia, maxime cuando en el proceso de elaboracién
regulado se prevén intervenciones de la Comision Mixta
de Gestién que hemos estimado inconstitucionales en
nuestra STC 194/2004.

En suma, de la misma forma que hemos considerado
propios de la competencia estatal los actos preparatorios
de la declaracion de los parques nacionales (STC 306/2004,
FJ 9 y 10), resulta inherente a la competencia autonémica
de aprobacion de los Planes rectores de uso y gestion la
instrumentacién del proceso de elaboracion de los mis-
mos, siempre que en dicho proceso se respete la interven-
cion de organos que, como ocurre con el informe del
Patronato (art. 23.bis.6.c), resulten obligados (STC 194/2004,
FJ 14.c), u otros de igual alcance.

d) El epigrafe 6 [Elaboracidon de los planes sectoria-
les] dispone lo siguiente:

«6. Elaboracion de los Planes Sectoriales:

Los planes sectoriales constituyen un escalon mas
detallado en el proceso de planificacién y estan subordi-
nados en su contenido al plan rector de uso y gestion.

Su elaboracion debe respetar los principios antes sefa-
lados y contar con una participacion publica adecuada. No
obstante, su diferente naturaleza, contenido, alcance, y
periodo de vigencia con respecto a un plan rector, puede
justificar un diferente procedimiento de elaboracién.

El contenido de los planes sectoriales se adaptara, en
términos generales, al esquema general establecido para
los planes rectores de uso y gestion. El Organismo auté-
nomo Parques Nacionales establecerd, previo informe del
Consejo de la Red, las medidas adecuadas de armoniza-
cion del proceso de elaboracién de planes sectoriales.»

Partiendo de que el art. 23.5 c¢) de la Ley 4/1989 ha sido
declarado inconstitucional [STC 194/2004, FJ 14 b)], a este
epigrafe le es de plena aplicacion lo dicho respecto de los
epigrafes 4 y 5, por lo que infringe las competencias de la
Comunidad Autonoma de Andalucia.

e) Elepigrafe 7 [Otras cuestiones relacionadas con la
planificacion de los parques nacionales] establece:

«7. (Otras cuestiones relacionadas con la planifica-
cidon de los Parques Nacionales):

Para la redaccion de los instrumentos de planificacion
se constituiran equipos multidisciplinares que, en el caso
de los planes rectores de uso y gestion se limitaran a un

maximo de seis miembros e incluiran, al menos, repre-
sentantes de la Comunidad o Comunidades Auténomas
en que se ubique el parque, del propio parque, y del Orga-
nismo autonomo Parques Nacionales. La incorporacion al
equipo se realizard por nombramiento de la institucion a
la que representan previa invitacion de la Comision Mixta.
Se podra invitar a participar, en todas o en parte de las
sesiones de trabajo, a otras personas que se juzgue ade-
cuado por el equipo de planificacién en razéon de su cono-
cimiento sobre las cuestiones que se discutan.

Para la elaboracién de los planes sectoriales, las
Comisiones Mixtas de Gestidon adaptaran la composicion
de los equipos segun las necesidades de cada caso.

En la elaboracion de los instrumentos de planificacion
el Organismo autébnomo Parques Nacionales ejercera las
funciones de secretaria y proveera de los medios precisos
para el funcionamiento de los equipos planificadores.

Al objeto de asegurar la aplicacion armonica del pro-
ceso de planificacion en toda la red, el Organismo auto-
nomo Parques Nacionales podra establecer, previo
informe del Consejo de la Red, las medidas necesarias
para garantizar dicha homogeneidad.»

Este epigrafe, al regular el modo concreto de llevar a la
practica la planificacion que corresponde realizar a la
Comunidad Autéonoma, incide de lleno no soélo en un
ambito normativo exento de caracter basico, sino incluso
en la esfera propia de la gestion autondmica. Por ello, y por
prever la intervencién en las labores de gestién de 6rganos
ajenos a la propia Comunidad, vulnera sus competencias.

11. Cumple ahora iniciar el examen del apartado 5
[Programa de actuaciones de la red], del que han sido
impugnados sus epigrafes 1c)y e); 2 a), b) yc); 3; 4; 5; 6;
8;vy9.

a) El epigrafe 1 [Actuaciones generales y consolida-
ciéon de la red dentro de la politica nacional de conserva-
cion de la naturaleza] c) y e) dispone:

«El objetivo a alcanzar durante la vigencia del Plan
Director es el de determinar el esquema potencial de la
red de parques nacionales y su articulacion espacial den-
tro de un modelo de seguimiento homogéneo, y armoni-
zar las estrategias de gestion y planificacion, para ello se
desarrollaran las siguientes actuaciones:»

«c) Establecer un marco de colaboracion con los titu-
lares de derechos afectados para facilitar la consecucién
de los objetivos de los parques. A tal fin se inventariara la
situacion de las propiedades y los derechos reales en los
parques nacionales y se evaluara su repercusion en la
gestion, en colaboracién con las Comisiones Mixtas de
Gestion de los diferentes parques.»

«e) Establecimiento de criterios generales, en parti-
cular en materia de deslindes publicos, para el afianza-
miento de la propiedad publica existente en la red de
parques nacionales, en colaboracion con las Comisiones
Mixtas de Gestion de los diferentes parques.»

Ambos epigrafes, en cuanto que, respectivamente,
s6lo regulan el establecimiento de un marco de coopera-
cién con los titulares de los derechos afectados para
mejorar la insercion de las propiedades en los parques y
la fijacion de criterios generales sobre deslindes publicos
y, aun ello, sin contener medidas concretas al respecto,
no exceden de la competencia estatal basica, pues las
Comunidades Auténomas son las competentes para ins-
trumentar normativamente ambas previsiones de carac-
ter general y llevarlas a la practica.

De tal apreciacion de conformidad con el orden consti-
tucional de distribucion competencial se excluye, en linea
con lo enjuiciado en la STC 194/2004, el ultimo inciso de
ambos apartados («en colaboracién con las Comisiones
Mixtas de Gestion de los diferentes Parques»), incisos que,
efectivamente, vulneran la competencia autondmica.
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b) El epigrafe 2 [Conservacion de los valores natura-
les contenidos en la red de parques nacionales] a), b) y ¢),
establece lo siguiente:

«2. Conservacion de los valores naturales conteni-
dos en la Red de Parques Nacionales.

El objetivo a alcanzar durante la vigencia del Plan
Director es el de establecer mecanismos que permitan
asegurar la conservacion de los valores y procesos natu-
rales de la red de parques nacionales. A tal fin es preciso
profundizar en su conocimiento, seguimiento, evaluacién
Y, €n su caso, restauracion. En consecuencia se desarro-
Ilaran las siguientes actuaciones:

a) Evaluar la situacion de calidad ambiental en que
se encuentre la biodiversidad en el ambito de la red a
completar en el plazo de tres anos. Durante el resto del
periodo de vigencia del Plan Director se desarrollaran
aquellas actuaciones necesarias con el objetivo de reducir
los factores de riesgo al maximo posible.

b) Desarrollar un programa de accion comun, capaci-
tacion, formaciéon y ensayo, con caracter aplicado, para la
mejora de la situacion de la biodiversidad amenazada en la
red de parques nacionales, reintroduccion de especies des-
aparecidas, restauracion de habitat y erradicacion de espe-
cies introducidas. A partir del primer ano de vigencia del
Plan Director se desarrollard un programa especifico con
caracter demostrativo. Se prestara particular atencién a las
especies presentes en mas de un parque o incluidas en el
Catalogo Nacional de especies amenazadas.

c) Establecer unos criterios comunes de evaluacion
ambiental tanto para las actuaciones como para los pla-
nes y programas que se desarrollen en parques naciona-
les. Definicion del protocolo en el plazo de doce meses.»

Este epigrafe, en su integridad, tiene caracter basico
(art. 149.1.23 CE), pues se orienta a «establecer mecanis-
mos que permitan asegurar la conservacion de los valores
y procesos naturales de la Red de Parques Nacionales»,
fijando una triple actuacion de indudable relevancia medio-
ambiental. Puesto que estas actuaciones tienen un enun-
ciado genérico, susceptible de diversas orientaciones téc-
nicas de orden normativo y de gestion, encajan por ello
plenamente en el concepto de lo basico, aunque impongan
determinados plazos, pues se asegura asi el cumplimiento
de las medidas sustantivas necesarias para garantizar la
homogeneidad de la red de parques nacionales.

c) Elepigrafe 3 [Uso publico de los parques naciona-
les] ha sido impugnado en su totalidad y dispone lo
siguiente:

«3. Uso publico en los Parques Nacionales:

El objetivo a alcanzar en el periodo de vigencia del
Plan Director es el de adecuar las posibilidades de disfrute
de los parques nacionales a su capacidad de acogida de
visitas. Para ello es preciso establecer criterios comunes
para el desarrollo del uso publico, y consolidar una pre-
sencia institucional tanto entre los ciudadanos como en
los procesos formativos. A tal fin el programa de actua-
ciones contempla:

a) Adoptar las directrices comunes para la determi-
naciéon de la capacidad de acogida de visitantes en los
parques nacionales, en el plazo de dieciocho meses.

b) Determinar las directrices comunes en interpreta-
cion de la naturaleza que incluiran un programa de conte-
nidos minimos a desarrollar en el conjunto de los parques
nacionales, en el plazo de dos anos. Asimismo, se progra-
maran, disefaran y ejecutaran actuaciones horizontales
en materia de interpretacion a desarrollar en los parques
nacionales y fuera de ellos.

c) Establecer un programa de actuacién para favore-
cer la inclusidon de los aspectos derivados de los parques
nacionales entre los contenidos de la ensenanza reglada,

en colaboracién con las Administraciones competentes
en materia educativa.

d) Abrir al publico el Centro Nacional de Interpreta-
cion de la Red de Parques Nacionales en el plazo maximo
de cuatro anos. Contara con informacion e interpretacion
de la red de parques nacionales con caracter estable y per-
manente, y con una amplia capacidad de atencion directa.

e) Puesta en marcha, con caracter complementario a
las instalaciones de cada parque nacional, de la central de
informacion y reservas en materia de servicios de uso
publico en los parques nacionales. En el plazo de doce
meses estara en funcionamiento.

f) Desarrollar un programa para dotar a los parques
nacionales de las infraestructuras béasicas y complemen-
tarias de acogida al objeto de permitir un nivel homogé-
neo en los servicios de atencion al publico. En lo referido
a infraestructuras basicas el programa debera estar com-
pletado en el plazo de dos anos.»

La regulacion contenida en las letras a), b), c) y f) de
este epigrafe, encauzada a «adecuar las posibilidades
de disfrute de los Parques Nacionales a su capacidad de
acogida de visitas», aunque tenga incidencia medioam-
biental, no contiene prescripciones de caracter basico
en materia de «medio ambiente». En definitiva, en los
términos de afectacion transversal que hemos enun-
ciado, la regulacion impugnada pone de relieve que,
mas que limites a la regulacion de la actividad sectorial
de ocio y tiempo libre, promocién del turismo u otras
conexas, se trata de una normativa que disciplina acti-
vidades propias de dichas materias cuando se desarro-
llen en los parques nacionales, siendo asi que dicha
regulacion sectorial corresponde a las Comunidades
Autdnomas, pues, como antes advertimos, los parques
nacionales no constituyen territorios exentos para el
ejercicio de sus competencias.

En conclusién, este epigrafe carece de caracter basico
ex art. 149.1 23 CE, salvo sus letras d) y e), pues la crea-
cion de un centro de interpretacién y de una central de
reservas, en ambos casos para todos los parques de la
red, se inscribe en el marco coordinador y de cooperacién
en la materiay que solo puede establecer el Estado por su
dimension supraautondmica no susceptible de fragmen-
tacion por el propio alcance de sus cometidos. Sin
embargo, ha de reconocerse el caracter basico del parrafo
inicial del epigrafe, que precede a los puntos impugnados
y que contiene el objetivo a alcanzar.

d) Elepigrafe 4 [Sensibilizacion y participacion social
en la red de parques nacionales], determina:

«4. Sensibilizacion y participacion social en los Par-
ques Nacionales:

El objetivo a alcanzar en el periodo de vigencia del
Plan Director es crear una corriente ciudadana de apoyo a
la red de parques nacionales, incentivando, ademas, la
participacion de la sociedad en su gestién. En consecuen-
cia, se contemplan las actuaciones de:

a) Se elaborard una estrategia de comunicacion
exterior para la red en el plazo de seis meses.

b) Intensificacion de los programas de voluntariado
en parques nacionales, con el objetivo de alcanzar una
cifra anual de 2.000 voluntarios a la finalizacion de la
vigencia del Plan Director, sin menoscabo de la capacidad
de creacién de empleo.

c) En materia de patrocinio y mecenazgo en el plazo
de dieciocho meses se definird un programa especifico de
actuaciones que determine las acciones a llevar a cabo y
coordine los procedimientos.»

Las previsiones normativas de este epigrafe, relativas
a la estrategia de comunicacion, los programas de volun-
tariado y el patrocinio y mecenazgo en los parques nacio-
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nales, por relevantes que pudieran ser, no constituyen
medidas de proteccion ambiental en sentido estricto v,
por ello, vulneran las competencias sectoriales de la
Comunidad Auténoma de Andalucia a que nos venimos
refiriendo.

e) El epigrafe 5 [Investigacion] establece:
«5. Investigacion:

El objetivo a alcanzar en el periodo de vigencia del
Plan Director es establecer un marco de colaboraciéon y
asesoramiento con la comunidad cientifica, y desarrollar
un programa de investigacion propio de la red de parques
nacionales. A tal fin se contempla:

a) Establecer, en colaboracion con la comunidad
cientifica y tras un proceso de didlogo, el programa de
investigacion para la red en el plazo de dos anos. Incluira
los criterios necesarios para establecer prioridades en
cuanto a los proyectos de investigacidon. Los proyectos de
investigacion calificados en el mismo como prioritarios
deberan iniciarse antes de un plazo de doce meses a par-
tir del establecimiento del programa.

b) Creacion de un comité cientifico especializado
para el apoyo y asesoramiento en las decisiones de par-
ques nacionales que asi lo requieran.

c) Elaboraciéon en el plazo de seis anos de un atlas
cientifico de cada parque que incluird un cartografiado de
los procesos ecoldgicos esenciales y caracterizadores del
mismo.»

Inmediatamente se desprende de la lectura de este
epigrafe que no se esta regulando ningun criterio sustan-
tivo de proteccién medioambiental, sino el estableci-
miento de un marco de colaboracién y asesoramiento con
la comunidad cientifica a efectos de promover programas
de investigacion en los parques nacionales.

Este objetivo declarado, es, obviamente, una aspira-
cién con relevancia para que los parques nacionales
alcancen los niveles mas altos de conservaciéon y podria
inscribirse en la competencia estatal, pues resulta desea-
ble que la investigacion, en general, y también en dichos
parques, integre los esfuerzos de todas las Administracio-
nes competentes en la materia a través de los oportunos
mecanismos de cooperacion y coordinacién, cuya conve-
niencia venimos senalando. En todo caso, el marco de
cooperacion y coordinacion que se establezca debe res-
petar las competencias autonémicas.

Sin embargo, en este caso, no podemos alcanzar
esta conclusiodn, sino la de que algunas previsiones de
este epigrafe, por los términos en que se enuncian, vul-
neran las competencias autondmicas y no solo las
correspondientes a la materia de medio ambiente, sino
las de «investigacion», que son de caracter exclusivo
(art. 13.29 EAANd), si bien en concurrencia con el Estado
(art. 149.1.15 CE).

En efecto, el establecimiento en las letras a) y ¢) de un
programa de investigacion para toda la red en colabora-
cion con la comunidad cientifica, que habra de afectar a
los parques de Andalucia, sin prever la participacion auto-
noémica, y la prevision de elaboracion de un atlas para
cada parque, con idéntica exclusion de la participacion
autondmica, vulneran las competencias antedichas de la
Comunidad Auténoma de Andalucia.

No obstante, no vulnera las competencias autondmi-
cas la prevision contenida en el apartado b) de que pueda
crearse en los parques que lo requieran un comité cienti-
fico de apoyo y asesoramiento, en razén al margen nor-
mativo de que la Comunidad Autbnoma dispone para el
cumplimiento de esta directriz. Sin embargo, ha de reco-
nocerse el caracter basico del parrafo inicial del epigrafe,
que precede a los puntos impugnados y que contiene el
objetivo a alcanzar.

En conclusion, el epigrafe 5 a) y ¢), vulnera las compe-
tencias de la Comunidad Autonoma de Andalucia.

f) El epigrafe 6 [Desarrollo sostenible e integracion
social] prevé lo siguiente:

«6. Desarrollo sostenible e integracion social:

El objetivo a alcanzar en el periodo de vigencia del
Plan Director es el de asegurar la integracion de los par-
ques nacionales con sus entornos, desarrollando lineas
especificas de colaboraciéon y apoyo. En consecuencia, se
desarrollaran las siguientes actuaciones:

a) Establecer los criterios de elegibilidad, teniendo
en cuenta la situacion socioecondmica de los municipios,
para la aplicacion del articulo 22.quater de actividades de
desarrollo sostenible a incentivar en las areas de influen-
cia socioeconémica de los parques, asi como los meca-
nismos para la divulgacion de los resultados, al objeto de
lograr un efecto demostrativo, antes de dos anos. En los
casos adecuados dichas actividades se podran integrar en
programas piloto.

b) Desarrollar un programa de ayudas y subvencio-
nes a instituciones publicas y privadas entre las poblacio-
nes de las areas de influencia socioecondémica, al objeto
de crear iniciativas econdmicas competitivas que generen
tejido empresarial.

c) Elaborar un programa de mantenimiento de acti-
vidades tradicionales compatibles en los parques nacio-
nales como parte de la estrategia de conservacion de sus
valores naturales y culturales antes de cuatro anos.

d) En los casos en que resulte procedente, estable-
cer y aplicar, conforme a la legislacién vigente, criterios y
mecanismos agiles para la valoracién e indemnizacion de
aquellas actividades y derechos que sea necesario limitar
o suprimir en razén de su incompatibilidad con los fines
de los parques nacionales.»

Este epigrafe tampoco puede ser calificado como
norma béasica en materia medioambiental.

Segun se declara en el epigrafe 6 a), la finalidad de
estas medidas es alcanzar la integracién de los parques y
sus entornos, promoviendo el desarrollo sostenible de las
poblaciones que integran los parques nacionales, de
acuerdo con lo establecido en el art. 22.quater.1 de la Ley
4/1989. Sin embargo, este precepto legal sélo prevé como
instrumento de promocion la concesion de ayudas a otor-
gar por la Administracion General del Estado y las Admi-
nistraciones autondmicas con caracter potestativo
(«podran»), ayudas que, al orientarse a finalidades de
promocién econémica de diversa naturaleza, no resultan
encuadrables en la materia de medio ambiente. Esta apre-
ciacion se constata respecto del epigrafe 4 b), pues la
promocién de ayudas para crear «iniciativas econémicas
competitivas que generen tejido empresarial» no puede
tener tal calificacion aunque dichas iniciativas se localicen
en el territorio de los parques nacionales o en sus proxi-
midades.

Lo propio ocurre con las restantes letras de este epi-
grafe, pues, aparte de trascender lo previsto en el art.
22.quater citado, tampoco tienen un estricto contenido
medioambiental, pues se insertan en diversas esferas
materiales (viabilizacion econdmica de actividades tradi-
cionales, generacion de tejido empresarial, fomento de
actividades compatibles con el medio ambiente y el patri-
monio arquitectonico, creacion de empleo, etc.) que se
conectan a una pluralidad de titulos competenciales que,
en todo caso, resultan mas especificos que el de «medio
ambiente» y que no pueden ser ignorados.

En conclusién, este epigrafe prevé actuaciones que
carecen de caracter basico ex art. 149.1.23 CE.
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g) El epigrafe 8 [Imagen y coherencial, establece:
«8. Imagen y coherencia:

El objetivo a alcanzar en el periodo de vigencia del
Plan Director es lograr una imagen coherente, caracteris-
tica y propia de la red de parques nacionales.

A tal fin se ejecutaran las siguientes actuaciones:

a) Renovar la imagen corporativa y la identidad gra-
fica de la red antes de doce meses. Completar la senaliza-
cion de los parques nacionales en el plazo de veinticuatro
meses.

b) Reglamentar el uso de la imagen exterior de los
parques nacionales por parte de terceros. Antes de doce
meses se adoptara dicho reglamento mediante Orden.

c) Establecer la red Inpar de informacién general
sobre parques nacionales. En dieciocho meses se pondra
en marcha la red, que serd de acceso gratuito para los
ciudadanos.

d) Promover la proyeccion de la red y de los parques
nacionales a través, entre otras acciones, del desarrollo
de un programa especifico de publicaciones. Dicho pro-
grama, que asegurara un nivel homogéneo en las publi-
caciones de los parques, incluird también la edicién de
una revista. Se complementara el centro de publicaciones
existente, con la constitucion de un consejo responsable
del plan editorial.»

Algunas de estas medidas (completar la senalizacion,
reglamentar el uso de la imagen por terceros, promover
la informacion de los ciudadanos, etc) en cuanto que van
mas alla de la formalizacién de la identificacion unitaria
de la red de parques nacionales a que nos referiamos en
el fundamento juridico 9 f), teniendo por objeto aspectos
estrechamente relacionados con la gestion de dichos par-
ques y fijando incluso plazos para alcanzar los objetivos
propuestos, y en cuanto que se adoptan sin el concurso y
cooperacion de las Comunidades Auténomas, exceden
las competencias del Estado y resultan inconstituciona-
les. Sin embargo, el inciso «renovar la imagen corpora-
tiva y la identidad grafica de la red» de su letra a), por lo
ya dicho en el fundamento juridico 9 f), se inscribe en la
competencia estatal.

h) El epigrafe 9 [Organizacién administrativa y for-
macion del personal], impugnado en su totalidad dis-
pone:

«9. Organizacién administrativa y formacién del per-
sonal:

El objetivo a alcanzar en el periodo de vigencia del
Plan Director es el de asegurar una estructura administra-
tiva y de gestion asi como establecer un sistema de pro-
mocion de personal que facilite el logro de los objetivos
anteriores; a tal fin se contempla:

a) Elevar al Consejo de la Red en el plazo de nueve
meses una propuesta de criterios de financiacién y de
asignacion de prioridades para la distribucion de recursos
entre los parques y los programas.

b) Establecer un centro de documentacion y un
banco de datos sobre parques nacionales. Dotar la Red de
un sistema de informacién geografica integrado para
todas las unidades como medio de apoyo a la gestion.

c) Establecer un programa de formacion y perfeccio-
namiento de personal de parques nacionales.»

Partiendo de que la propia directriz explicita que con
el fin de alcanzar los objetivos del Plan director se arbitran
medidas dirigidas a «asegurar una estructura administra-
tiva y de gestion asi como establecer un sistema de pro-
mocion de personal», inmediatamente se aprecia que
dichas medidas no constituyen normas de preservacion
medioambiental, sino prescripciones encauzadas a la
mejor preparacion del personal encargado de la gestién

de los parques y de las estructuras administrativas de las
que dicho personal forma parte. Por ello, es obvio que la
regulaciéon de estas cuestiones no corresponde al Estado
sino a las Comunidades Auténomas, competentes para
realizar esa gestion.

Por tanto, sus letras a) —financiacion y asignacion de
prioridades-y c¢) -formacion y perfeccionamiento- vulne-
ran las competencias de la Comunidad Autonoma de
Andalucia.

Por el contrario, su letra b) —establecimiento de un
centro de documentaciéon y de un banco de datos relati-
vos a todos los parques-se inscribe en la competencia
estatal, por razon de coordinacién y supraterritorialidad.

12. El apartado 6 [Fuentes financieras y criterios de
distribucion], impugnado en su integridad, dispone:

«6. Fuentes financieras y criterios de distribucion:

Con cargo a los Presupuestos Generales del Estado se
asignaran las cuantias precisas en el presupuesto de gas-
tos del Organismo auténomo Parques Nacionales al
objeto de asegurar el cumplimiento del presente Plan
Director.

Igualmente, el Organismo auténomo estara facultado
para canalizar fondos, tanto publicos como privados, para
la ejecucién del programa de actuaciones de la red. De los
resultados de esa labor debera darse conocimiento al
Consejo de la Red vy, en cualquier caso, los fondos recau-
dados siempre estaran dirigidos al cumplimiento de las
finalidades establecidas en el presente Plan Director.

Anualmente, y basandose en las dotaciones aproba-
das, el Organismo auténomo Parques Nacionales realizara
una distribucion presupuestaria en las distintas actuacio-
nes del programa de actuaciones de la red, de acuerdo con
una programacion de actividades. La citada distribucion
sera puesta en conocimiento del Consejo de la Red.»

Este apartado, impugnado con el argumento de que
vulnera el art. 156 de la Constitucion y con ello el principio
de autonomia financiera de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, no contiene la infraccion constitucional denun-
ciada, sino que, por el contrario responde perfectamente
a la competencia estatal establecida en el art. 149.1.23 CE.

En efecto, en la STC 194/2004 consideramos inconsti-
tucionales el art. 22.3, parrafo segundo, de la Ley 4/1989,
en la redaccion otorgada por la Ley 41/1997, y la Disposi-
ciéon adicional primera de esta ultima Ley, porque se tra-
taba de preceptos que regulaban la financiacion de la
gestion ordinaria de los parques nacionales e imponian
que dicha financiacion fuera realizada conjuntamente por
los presupuestos estatales y por los de la Comunidad
Autdnoma, estableciendo asi una cofinanciacion correla-
tiva al marco de cogestidon previsto en aquella Ley. En
definitiva, en dicha Sentencia rechazamos que aquellos
preceptos legales se sustentaran, como sostenia el Abo-
gado del Estado, en la doctrina constitucional emanada
de este Tribunal respecto de las subvenciones y manifes-
tamos que dicha regulacién «no se relaciona en modo
alguno con las subvenciones estatales, sino con un
aspecto ciertamente distinto cual es la financiacion
correspondiente a la gestion ordinaria y habitual de los
parques nacionales, lo que trasciende al &mbito subven-
cional aludido» (STC 194/2004, FJ 22).

Sin embargo, en este caso debemos confirmar lo adu-
cido por el Abogado del Estado. La razon de ello se
encuentra en que ahora no se regula la financiacion de la
gestion ordinaria y habitual de los parques nacionales, ni
tampoco se impone cofinanciacion autonédmica alguna,
sino que tan solo se prevé que, «con cargo a los Presu-
puestos Generales del Estado se asignaran las cuantias
precisas en el presupuesto de gastos del Organismo
Autonomo Parques Nacionales al objeto de asegurar el
cumplimiento del presente Plan Director». Nos encontra-
mos, pues, ante una decision normativa de financiacion
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exclusivamente estatal de una medida, como es el esta-

blecimiento del Plan director, que es de la indudable com-

petencia del Estado, lo que posibilita que el Estado cana-

lice fondos para la financiacion de medidas de su

competencia (por todas, STC 13/1992, de 13 de febrero,

Ir:ﬁcogiida junto con otras resoluciones en la STC 194/2004,
22).

Por tanto, situandose el Plan director bajo la cobertura
del art. 149.1.23 CE, resulta perfectamente constitucional
que el Estado destine fondos para favorecer su aplicacion,
lo que se realiza, ademas, con pleno respeto a nuestra
doctrina, que impone que dichos fondos han de repartirse
territorialmente entre las Comunidades Autbnomas seguin
criterios objetivos. El ultimo parrafo del precepto impug-
nado se refiere, precisamente, a la fijacion de los criterios
de distribucion de los fondos, que seran informados por
el Consejo de la Red, segun se explicita.

En conclusion, no se produce vulneracion de la auto-
nomia financiera de la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia, pues ésta habra de recibir los fondos correspondien-
tes, tras la previa operacion de territorializacion que
marca el precepto, para hacer efectiva en los parques
nacionales de su territorio la aplicacion del Plan director,
siendo obvio reiterar que las Comunidades Autonomas,
podran, si asi lo deciden en ejercicio de su autonomia
politica y de gasto, destinar fondos propios complemen-
tarios para la mejor gestion de sus parques.

13. Elapartado 7 [Evaluacion y seguimiento del Plan
director], dispone:

«Anualmente el Organismo Auténomo Parques Nacio-
nales realizara una memoria de ejecucion del Plan Direc-
tor. Se evaluaran los resultados obtenidos y la concordan-
cia entre la ejecucion real y los plazos previstos.

Dicha memoria sera elevada al Consejo de la Red para
informe y aprobacion si procede. Este podra proponer las
medidas que considere necesarias para mejorar la ejecu-
cion del plan.»

No se aprecia tampoco la infraccion del orden consti-
tucional de competencias en este apartado, pues siendo
competencia estatal la elaboracién y aprobacién de dicho
Plan, que se impone a todos los parques nacionales de
Espana, nada impide que el Organismo Autébnomo Par-
ques Nacionales realice anualmente una memoria de la
ejecucion del Plan director, siendo claro, de otro lado, que
para dicha elaboracidon aquél organismo debera servirse
de los datos e informacion general que le proporcionen
las Comunidades Auténomas que ejecutan el Plan. Ade-
mas, la elevacion de la Memoria al Consejo de la Red,
«para informe y aprobacién si procede» garantiza plena-
mente las competencias de aquéllas.

En conclusion, este punto tampoco vulnera las com-
petencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

14. Por ultimo, se impugna el apartado 8 [Ejecucion,
vigencia y revision del Plan], que prevé lo siguiente:

«8. Ejecucidn, vigencia y revision del Plan:

El Organismo Autonomo Parques Nacionales es el
organo de la Administracion General del Estado respon-
sable de la ejecucién del Plan Director. Este se desarro-
llara a través de planes anuales de actuacién que seran
aprobados por la Ministra de Medio Ambiente previo
informe del Consejo de la Red.

Las Comisiones Mixtas de Gestién seran las responsa-
bles de asegurar que la gestion, en cada uno de los par-
gues nacionales, se desarrolla de conformidad a lo esta-
blecido en el presente Plan Director.

El presente plan tendrd una vigencia de siete anos.
Finalizada ésta, el Ministerio de Medio Ambiente, a través
del Organismo autonomo Parques Nacionales y previo
informe del Consejo de la Red, elevara al Gobierno una
propuesta de revision para su oportuna aprobacion.»

Este punto excede, en su totalidad, de la competencia
estatal, pues atribuye a un érgano estatal y a las Comisio-
nes Mixtas los diversos aspectos de la ejecucion del Plan
director, ejecucion que corresponde realizar a las Comuni-
dades Autonomas en sus respectivos territorios, de
acuerdo con lo resuelto en la STC 194/2004.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA
NAcION EspPANOLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente el conflicto positivo de compe-
tencia num. 2287-2000, planteado por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia contra diversos pre-
ceptos del Real Decreto 1803/1999, de 26 de noviembre
por el que se aprueba el Plan director de la red de parques
nacionales y, en consecuencia:

1.° Declarar que vulneran las competencias de la
Comunidad Auténoma de Andalucia los siguientes apar-
tados del anexo de dicho Real Decreto que contiene el
Plan director de la red de parques nacionales:

apartado 3, epigrafes 3 a), b), j), ultimo inciso y I); 4 d),
segundo inciso, y f);

apartado 4, epigrafes 4; 5; 6;y 7;

apartado 5, epigrafes 1, ultimo inciso de las letras c)
ye);3a),b),c)yf);4;5a)yc); 6;8,salvo el inciso «renovar
la imagen corporativa y la identidad grafica de la red» de
suletraa)y9a)yc)y

apartado 8.

2.° Desestimar el conflicto positivo de competencia
en todo lo demas.

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

Dada en Madrid, a veinte de abril de dos mil cinco.—-
Maria Emilia Casas Baamonde.—Guillermo Jiménez San-
chez.—Vicente Conde Martin de Hijas.-Javier Delgado
Barrio.—Roberto Garcia-Calvo y Montiel.-Eugeni Gay
Montalvo.-Jorge Rodriguez-Zapata Pérez.—Ramon Rodri-
guez Arribas.—Pascual Sala Sanchez.-Manuel Aragon
Reyes.—Pablo Pérez Tremps.-Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Roberto

Garcia-Calvo y Montiel respecto de la Sentencia dictada

en el conflicto de competencia numero 2287-2000, plan-

teado por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalu-

cia, contra diversos preceptos del Real Decreto 1803/1999,

de 26 de noviembre, por el que se aprueba el Plan director
de la red de parques nacionales

Con el mayor respeto a la opinion de la mayoria, no
comparto del fallo a que se ha llegado en esta Sentencia,
en el concreto epigrafe que a continuacion indico, de ahi
que con la habilitacion que me confiere el art. 90.2 LOTC,
justifigue mi Voto particular en el sentido siguiente:

Mi discrepancia se centra en el parrafo b) del epigrafe
5 [Directrices en relacién con las explotaciones y con los
aprovechamientos y usos tradicionales], del apartado 3
[Directrices Generales para la gestién coordinada de la
Red] del Plan director de la red de parques nacionales. En
concreto, dicho parrafo establece lo siguiente:

«b) Con caracter general, la caza y la pesca, como
actividades recreativas o como aprovechamiento de ani-
males silvestres, son incompatibles con los objetivos y
finalidades de un parque nacional por las repercusiones
que tienen sobre los procesos naturales y por su impacto
sobre el uso publico. No obstante, por necesidades de
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control de poblaciones, y con caracter excepcional, se
podra autorizar, en condiciones estrictamente controla-
das, y cuando no exista otra solucion satisfactoria, el
empleo de artes cinegéticas o piscicolas siempre y cuando
se hayan utilizado tradicionalmente y no produzcan efec-
tos negativos en el medio ambiente.»

El analisis del precepto exige tener presente en todo
momento, como de hecho hace la Sentencia de la mayo-
ria, dos elementos de la maxima trascendencia. En primer
lugar, que nos encontramos ante un supuesto de concu-
rrencia en el mismo espacio fisico de competencias que
tienen distinto objeto juridico, la competencia estatal de
proteccién ambiental (art. 149.1.23 CE) y las competencias
sectoriales sobre caza, pesca fluvial y pesca en aguas inte-
riores, marisqueo, etc. (art. 13.18 EAANnd). En segundo
lugar, hay que tener en cuenta el canon de no vaciamiento
de la competencia sectorial. Es decir, que «en materia de
medio ambiente el deber estatal de dejar un margen al
desarrollo de la legislacion bésica por la normativa auto-
némica, aun siendo menor que en otros ambitos, no
puede llegar, frente a lo afirmado en la STC 149/1991 (fun-
damento juridico 1, D, in fine) de la cual hemos de apar-
tarnos en este punto, a tal grado de detalle que nopermita
desarrollo legislativo alguno de las Comunidades Autono-
mas con competencias en materia de medio ambiente,
vaciandolas asi de contenido». (STC 102/1995, FJ 8).

En el ambito determinado por la caza y pesca, al que
se circunscribe este Voto, los anteriores principios permi-
ten afirmar, tal como se desprende de la resolucién mayo-
ritaria, que la proteccion ambiental que el Estado puede
imponer no se predica solo en abstracto de los espacios
naturales sino también «de sus habitantes vivos, los ani-
males y los vegetales, recursos en definitiva y factores del
concepto de medio ambiente en su configuracién consti-
tucional, como ya se ha dicho en ocasiones anteriores y
elementos principales de cualquier ecosistema por apare-
cer mas desvalidos ante las agresiones no solo directas
sino indirectas, a través de la degradacion del “habitat’ de
su espacio vital» (STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 23). Es
claro, de este modo, que «la finalidad de conservacion y
mejora de los animales y plantas forman parte del medio
ambiente» STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 23).

Por esta razon, en esta misma Sentencia afirmamos, en
cuanto a la caza y la pesca, que en relacion con ellas esta
legitimada «la actuacion estatal al respecto, dentro del
marco estricto de su competencia que le es propia, la legis-
lacion basica, pero con una proteccion menos extensa e
intensa, nunca expansiva ademas, por topar frecuente-
mente con la competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas sobre la materia» (STC 102/1995, FJ 26).

De acuerdo con este principio, y en rigurosa aplica-
cién del mismo, se declaraba perfectamente constitucio-
nal la regulacién contenida en el art. 33 de la Ley 4/1989,
de 27 de marzo, de conservacion de los espacios natura-
les y de la flora y fauna silvestre. Dicho articulo contenia,
en la redaccidon entonces analizada (su apartado 1 fue
modificado por el art. 122.3 de la Ley 53/2002, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del
orden social), «la doble prohibicion de que la caza y la
pesca afecten a las especies catalogadas y de que su ejer-
cicio respecto de las autorizadas «se regulara» de modo
gue queden garantizados su conservacion y fomento, con
una reserva de la competencia propia de las Comunida-
des Auténomas, a quienes se encomienda «la determina-
cion de los terrenos y las aguas donde puedan realizarse
tales actividades, asi como las fechas habiles para cada
especie» y el establecimiento de “las normas y requisi-
tos” para “el contenido y aprobaciéon de los planes técni-
cos cinegéticos y acuicolas’] que se acomodaran a los
Planes de Ordenacién de recursos de la zona cuando exis-
tan» (STC 102/1995, FJ 26).

Es decir, que, en primer lugar, la Ley establece tres
principios generales. El primero, la prohibicion de caza y
pesca de especies catalogadas. El segundo, la posibilidad
de cazar y pescar las restantes especies, a las que, por
tanto, no se aplicaba la prohibicion de dar muerte conte-
nida en el art. 26.4 de la Ley 4/1989, en los casos en se
regule especificamente en la legislacion de montes, caza
o0 pesca continental, o cuando reglamentariamente sean
declaradas piezas de caza o pesca. El tercero, el condicio-
namiento de que el ejercicio de la caza y la pesca conti-
nental deben regularse de modo que queden garantiza-
dos la conservaciéon y el fomento de las especies
autorizadas para este ejercicio. A partir de tales principios
basicos, quedaba, como se ha indicado, un espacio com-
petencial amplio a desarrollar por las Comunidades Auté-
nomas.

Este esquema nos llevé a concluir que «es notoria la
correcta articulaciéon de las competencias respectivas,
una, la estatal, constrenida a lo basico, y otra, la autono-
mica, a la cual convienen las normas adicionales y, en su
caso, el desarrollo legislativo para la proteccion del medio
ambiente y, por supuesto, la regulacion de la caza y de la
pescan.

La situacion varia sustancialmente, sin embargo, en la
regulacién del Plan Director que ahora se somete a nues-
tro enjuiciamiento.

La norma que en esta ocasion se analiza (parrafo b del
epigrafe 5 del apartado 3 del Plan Director), establece con
caracter general la prohibicion de caza y pesca en los Par-
ques Nacionales, al declarar dichas actividades incompa-
tibles con los objetivos y finalidades de dichos espacios,
por las repercusiones que tienen sobre los procesos natu-
rales y por su impacto sobre el uso publico de los mis-
mos.Y prevé una unica excepcion, la necesidad de control
de poblaciones, cuando no haya otra solucién satisfacto-
ria. Aun en este caso, Unicamente podran utilizarse artes
cinegéticas o piscicolas siempre y cuando se hayan utili-
zado tradicionalmente y (esto es obvio), no produzcan
efectos negativos en el medio ambiente.

Sin embargo, creo que deberia ser otra la prevision
del referido contenido normativo, pues, como indica la
Letrada de la Junta de Andalucia en su demanda, «preci-
samente pueden existir Parques Nacionales en los que no
s6lo sea autorizable sino incluso saludable autorizar la
actividad de caza, como ejemplo valga la existencia en el
Parque Nacional de Sierra Nevada de una reserva nacio-
nal de caza». De hecho es precisamente la prohibicidon
general de estas actividades (no se olvide, para toda clase
de especies, y no sélo para especies catalogadas), la que
puede repercutir y alterar gravemente sobre los procesos
naturales y sobre el uso publico.

Ya de entrada, cinéndome a la circunstancias expresa-
mente mencionadas en el art. 28.2 de la Ley 4/1989, ade-
mas de las necesidades de control de poblaciones (Unico
caso previsto en la norma), es obvio que pueden imagi-
narse con facilidad supuestos en que la incidencia en los
procesos naturales producira, precisamente, —caso de no
autorizarse dichas actividades— efectos perjudiciales para
la salud y seguridad de las personas, proteccién de espe-
cies especialmente vulnerables, necesidad de prevencion
de perjuicios importantes a los cultivos, el ganado, los
bosques, la pesca y la calidad de las aguas, prevencion de
accidentes, o proteccion de la flora y fauna. Por otra parte,
y ahora con una perspectiva algo mas amplia, la autoriza-
cién de la caza y pesca, en condiciones controladas y
sujetas a la correspondiente regulacion, de las especies
que asimismo se determinen especificamente, no sélo no
repercute gravemente en los procesos naturales, sino que
contribuye decisivamente a asegurar y garantizar la conser-
vacion, proteccion, fomento y mejora de dichas especies.

En cualquier caso, al margen de lo anterior, lo auténti-
camente relevante a mi entender es que la previsién del
tan reiterado epigrafe 5 b) no se acomoda al criterio gene-



108 Viernes 20 mayo 2005

BOE num. 120 Suplemento

ral de nuestra doctrina ni, por tanto, supera el canon cons-
titucional que con toda precision hemos fijado. Siendo
legitimo que se produzca una afectacion de la competen-
cia sectorial autondmica, habida cuenta el caracter trans-
versal del titulo competencial del Estado, no lo es que se
produzca, como de hecho genera esta norma, un com-
pleto vaciamiento de la competencia sectorial autono-
mica en materia de caza y pesca continental en el ambito
de los Parques Nacionales. El mayor detalle de las nor-
mas bdsicas en esta materia, aun con la especial intensi-
dad propia de las medidas de proteccion que afectan a los
Parques Nacionales, no puede llegar anular la reserva de
competencia propia de las Comunidades Autdénomas,
cuya existencia justifico —en la STC 102/1995-, precisa-
mente que se reputara correcta la articulacion competen-
cial contenida en la entonces enjuiciada Ley 4/1989.

Por otra parte, el razonamiento empleado en la Senten-
cia mayoritaria de que la regulacion contenida en el epi-
grafe 5 b) no merma la competencia autonémica en mate-
ria de caza en el resto de su territorio, no enmascara la
realidad de que, precisamente en el territorio especial-
mente protegido de los Parques Nacionales, que es el
espacio privilegiado para la conservacion de las especies y
donde mas sentido vy justificacion tiene, precisamente, el
ejercicio de las competencias sectoriales autondmicas
(que, nunca se olvide, siempre tienen que garantizar la
conservacion y el fomento de las especies), se vacia abso-
lutamente dicha competencia sectorial, mediante un ejerci-
cio que es especialmente intenso y extenso y, ademas,
expansivo en contra de lo afirmado en la STC 102/1995 de
la competencia estatal, que choca frontalmente con la que
corresponde exclusivamente a las Comunidades Auténo-
mas.

Por estas razones, considero que debiamos haber
declarado que vulnera las competencias de la Comuni-
dad Auténoma, de Andalucia el parrafo b) del epigrafe 5
del apartado 3 del Plan director de la red de parques
nacionales.

Madrid, a veinte de abril de dos mil cinco.—Roberto
Garcia-Calvo y Montiel.-Firmado y rubricado.

8280  Pieno. Sentencia 102/2005, de 20 de abril de
2005. Cuestion de inconstitucionalidad 6277-
2002. Planteada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo sobre los
apartados 1y 2 del art. 70 de la Ley 27/1992, de

puertos del Estado y de la marina mercante.

Vulneracion de la reserva de ley en materia tribu-
taria y de prestaciones patrimoniales publicas:
cuantificacion por orden ministerial, y caracteri-
zacion como precios privados, de las tarifas por
los servicios portuarios (STC 185/1995). Nulidad
de precepto estatal.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
dona Maria Emilia Casas Baamonde, Presidenta, don Gui-
llermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dona Elisa Pérez Vera,
don Roberto Garcia-Calvo y Montiel, don Eugeni Gay
Montalvo, don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Manuel
Aragon Reyes y don Pablo PérezTremps, Magistrados, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la cuestion de inconstitucionalidad num. 6277-2002,
planteada por la Seccién Segunda de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Supremo sobre los
apartados 1 y 2 del art. 70 de la Ley 27/1992, de 24 de
noviembre, de puertos del Estado y de la marina mer-
cante, por posible vulneracién del art. 31.3 de la Constitu-
ciéon. Han intervenido el Abogado del Estado, en la repre-
sentacion que ostenta, y el Fiscal General del Estado. Ha
sido Ponente el Magistrado don Pablo Pérez Tremps,
quien expresa el parecer del Tribunal.

|. Antecedentes

1. El dia 7 de noviembre de 2002 tuvo entrada en el
Registro General de esteTribunal Constitucional un escrito
de la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, al que se acom-
pana, junto al testimonio del correspondiente procedi-
miento, el Auto de la referida Sala de 24 de septiembre de
2002, mediante el que se acuerda elevar a este Tribunal
cuestién de inconstitucionalidad en relacion con los apar-
tados 1y 2 del art. 70 de la Ley 27/1992, de 24 de noviem-
bre, de puertos del Estado y de la marina mercante, en su
version original, dado que pudieran ser contrarios al
articulo 31.3 de la Constitucidén espanola.

2. Los antecedentes de hecho del planteamiento de
la presente cuestion de inconstitucionalidad son, en esen-
cia, los siguientes:

a) La Federacion Nacional de Mayoristas Exportado-
res e Importadores de Pescados y Mariscos (FEXPOR)
interpuso en Unica instancia recurso contencioso-admi-
nistrativo (num. 1/395/1993) ante la Sala del citado orden
jurisdiccional de la Audiencia Nacional contra la Orden
del Ministerio de Obras Publicas y Transportes de 13 de
abril de 1993 sobre aplicaciéon de las tarifas por servicios
prestados por las Autoridades portuarias. Dicho recurso
fue estimado por Sentencia de la Seccién Primera de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional de 24 de noviembre de 1995, resolucién que,
rechazando la causa de inadmisibilidad invocada por el
Abogado del Estado, anul6 la citada Orden Ministerial.

b) Contra la mencionada Sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional el
Abogado del Estado preparé recurso de casacion ante la
citada Sala, formulando posteriormente, dentro del plazo
legalmente establecido, el escrito de interposicion del
recurso ante la SecciénTercera de la SalaTercera del Tribu-
nal Supremo, en el que solicitaba que se anulara la Sen-
tencia recurrida y se declarase la conformidad a Derecho
de la Orden de 13 de abril de 1993. Admitido el recurso a
tramite y remitidas las actuaciones a la Seccion Segunda
de la SalaTercera del citado Tribunal para el conocimiento
de las mismas, quedando los autos conclusos, el dia 8 de
abril de 2002 dicha Seccién dicté providencia en la que,
de conformidad con el art. 35.2 LOTC, con suspension del
término del plazo para dictar Sentencia, se acordé oir a
las partes y al Ministerio Fiscal, por término de diez dias,
para que alegasen lo que estimaran oportuno sobre la
pertinencia de promover cuestion de inconstitucionalidad
respecto de los apartados 1y 2 del art. 70 de la Ley 27/
1992, de 24 de noviembre, en su redaccion original (en
cuanto disponen que las tarifas por la prestacion de servi-
cios portuarios tendran el caracter de precios privados
cuya cuantia maxima y minima serd senalada por el
Ministerio de Obras Publicas y Transportes) y, por
conexion, en relacion con los apartados 1y 2 del art. 70 de



