El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por dofla Maria Emilia Casas
Baamonde, Presidenta, don Guillermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de Hijas,
don Javier Delgado Barrio, don Roberto Garcia-Calvo y Montiel, don Eugeni Gay Montalvo,
don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Pascual Sala Sanchez, don Manuel Aragon Reyes, don

Pablo Pérez Tremps, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados ntms. 460/1998, 469/1998 y
483/1998. El primero de dichos recursos ha sido formulado por el Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia contra el articulo tnico de la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, por la que se
modifica la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora
y Fauna Silvestres, en cuanto que su articulo tinico da nueva redaccion a los arts. 19.3,5 y 7; 22.3;
22 bis.2; 22.ter.2; 23; 23.bis; y 23.ter; y contra la Disposicion adicional 1* y la Disposicion final 2*
de dicha Ley 41/1997.

El segundo de los recursos de inconstitucionalidad ha sido planteado por las Cortes de

Aragoén contra el articulo unico de la Ley 41/1997, en lo relativo a la nueva redaccion dada a los



arts. 19.3 y 7; 23; 23.bis; 23.ter y Disposicién adicional 1* de la Ley 4/1989; y contra las
disposiciones adicional 4* y final 2* de la propia Ley 4/1997.

Por ultimo, el tercero de dichos recursos de inconstitucionalidad ha sido formulado por la
Diputacion General de Aragén también frente al articulo unico de la Ley 41/1997, en lo relativo a
la nueva redaccion que realiza de los arts. 19.1,3 y 7; 22.3; 23; 23.bis; 23.ter, 1, 2 y 4 de la Ley
4/1989; y contra las Disposiciones adicionales 17, 2%, 3 5* y 7" y Disposicion final 2* de la misma

Ley 41/1997.

Han comparecido el Letrado de la Junta de Andalucia, los Letrados de las Cortes de
Aragoén, el Letrado de la Generalidad de Catalufia, en calidad de coadyuvante y el Letrado de la
Comunidad Auténoma de Aragén. Ha sido Ponente el Magistrado don Eugeni Gay Montalvo,

quién expresa el parecer del Tribunal.

1. Antecedentes

1. El dia 5 de febrero de 1998, el Letrado de la Junta de Andalucia, en la representacion
que ostenta, comparece ante el Tribunal y plantea recurso de inconstitucionalidad frente al articulo
unico de la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, en cuanto que da nueva redaccion a los arts. 19.3, 5y
7; 22.3; 22.bis.2; 22.ter,2; 23; 23.bis; y 23.ter, de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion
de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre y contra la Disposicion adicional 1* y

Disposicion final 2%, de la propia Ley 41/1997.

El recurso de inconstitucionalidad se fundamenta del modo siguiente:

A) En primer lugar, El Letrado de la Junta de Andalucia hace referencia a la doctrina

constitucional contenida en la STC 102/1995 respecto al sistema de gestion de los Parques

Nacionales.



Al efecto, se indica que el Tribunal Constitucional parte del esquema general de la
distribucion competencial en relacion con el medio ambiente, precisando que en esta materia se le
asigna al Estado “la legislacion bésica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las
facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion™ (art.

149.1.23* CE).

Desde la perspectiva formal, las atribuciones estatales se caracterizan por su “contenido
esencialmente normativo”, que se materializa a través de normas con rango de Ley, quedando
justificadas, con caracter excepcional, la utilizacion de normas procedentes de la potestad
reglamentaria, siempre que resulten imprescindibles y se singularicen por su contenido técnico y

por su caracter coyuntural o estacional (STC 102/1995, FJ 8).

El Tribunal admite en este marco el ejercicio de facultades estatales de gestion, pero lo
hace con caricter excepcional, cuando no quepa establecer ninglin punto de conexion que permita
el ejercicio de las competencias autondmicas o cuando el caracter supraautonémico del fenémeno
objeto de la competencia no permita el fraccionamiento de la actividad publica y cuando, atin en
este caso, no pueda recurrirse a mecanismos de cooperacion y coordinacion y se requiera un grado
de homogeneidad que s6lo pueda garantizar un solo titular. S6lo en estos casos se admiten las
competencias estatales de gestion, mientras que en situacion de normalidad otras competencias

corresponden a las Comunidades Autonomas (STC 102/1995, FJ 8).

La salvedad competencial establecida en el art. 149.1.23* CE, relativa a la facultad
autonomica de establecimiento de normas adicionales de proteccion, no conlleva limite alguno a
la plena titularidad de las Comunidades Auténomas para el ejercicio de sus competencias de
desarrollo legislativo y ejecucion de las bases estatales, afirmandose que estas bases no pueden
llegar a un grado de detalle que impidan dichas competencias autonomicas (STC 102/1995, FJ 8§,

in fine).

En suma, la competencia estatal tiende a asegurar un minimo comuin normativo,

asumiendo las bases una funcion de ordenacidon mediante minimos que permiten el



establecimiento por las Comunidades Autonomas de niveles de proteccion mas altos (STC

102/1995, FJ 9).

Debe tenerse en cuenta, ademads, segun el Letrado de la Junta de Andalucia, que sobre el
esquema general descrito incide la circunstancia de la asuncion por Andalucia de la competencia

exclusiva en materia de “espacios naturales protegidos” (art. 13.7 EAA).

Los espacios naturales se configuran como un elemento del medio ambiente,
constituyendo su soporte topografico. De esta manera, sobre un mismo objeto confluyen titulos
competenciales diversos, de forma que al juego de la competencia ya descrita se le superpone la
competencia exclusiva autondmica para la proteccion de las especies naturales. Asi, la
caracterizacion de la posicion de la Comunidad Auténoma de Andalucia debe partir de esa doble
habilitacion competencial que, segiin la Sentencia comentada, otorga un mayor protagonismo a las
Comunidades Autonomas y refuerza su posicion, sirviendo de freno a las competencias estatales

en materia de medio ambiente (STC 102/1995, FJ 3).

En este sentido, el representante procesal del Gobierno de la Junta de Andalucia considera
constitucional el sistema de la Ley 4/1989 en lo relativo a la regulacion general de caracter basico
encauzada al ulterior desarrollo de las competencias autonémicas sobre la materia, configurando
asi un minimo comin denominador que asegure el derecho de todos al disfrute de un medio
ambiente adecuado. Pero en lo demds surgen en su plenitud las competencias autondmicas,

concretadas, a los efectos que aqui importan, en la gestion de la materia.

A continuacion, dicha representacion procesal se refiere a los criterios que la STC
102/1995 establece respecto a los Parques Nacionales, incidiendo en los que considera esenciales.
Asi, de un lado, en lo relativo a la declaracion de estos Parques, la Sentencia reconoce el caracter
basico de la mera existencia de cada Parque, lo que justifica la intervencion de las Cortes
Generales en su declaracion, con el posible establecimiento de un determinado régimen juridico
especial. En cuanto a la gestion de los mismos, el Tribunal, al enjuiciar el art. 22 de la Ley 4/1989,

partiendo de que las facultades de gestion son competencia normal de las Comunidades



Auténomas considerd inadmisible la exclusion de éstas de dicha gestion, declarando

inconstitucional el art. 22 de 1a Ley “en cuanto atribuye la gestion exclusivamente al Estado”.

Con el fin de adecuar la Ley 4/1989 a las determinaciones del Tribunal, el legislador
estatal ha establecido un sistema de cogestion o gestion conjunta de los Parques Nacionales, que
se materializa en un conjunto organizativo que incluye la figura de un Director-Conservador del
Parque y la creacion de una Comision Mixta de Gestion, de composicion estatal y autondmica de
caracter paritario, 6rgano éste al que se le asignan con caracter general (art. 23.1 de la Ley) las

facultades de gestion, con mencion especifica de algunas de ellas.

Esta organizacion se completa con la regulacion de los Patronatos De los Parques (art.

23.bis), 6rganos estatales que se inscriban también en el &mbito de la gestion del espacio natural.

Por ultimo, el sistema de cierra con una peculiar perspectiva del fendmeno de la
supraterritorialidad, es decir, de los Parques que se extiendan por méas de una Comunidad
Autonoma, alterando el régimen ordinario de los Parques Nacionales. Para ellos, el Estado
aprueba los Planes Rectores de Uso y Gestion y establece un régimen organico Unico para su
gestion de composicion paritaria del Estado y de las Comunidades Auténomas afectadas,
nombrando aquél al Director-Conservador del Parque. Con todo ello se desconoce la doctrina

constitucional a que se ha hecho alusion.

B) A continuacion, el Letrado del Gobierno de Andalucia examina la adecuacion
constitucional de la Ley 41/1997, sefialando al respecto que mediante dicha Ley el Estado
establece un ambito general de gestion sobre la materia que supuestamente le corresponde,

negando correlativamente a las Comunidades Autonomas su competencia natural.

Como se ha dicho, el legislador estatal ha establecido todo un sistema organico destinado a
la gestion de la materia, sistema en el que el Estado se autointegra mediante la cogestion o gestion
conjunta del espacio natural. En este sentido, aunque la Ley impugnada contiene una regulacion
destallada de los supuestos en los que el Estado debe intervenir, también ofrece una perspectiva

general, cuya inconstitucionalidad se plantea de modo principal.



El establecimiento normativo del mencionado esquema organico conecta con la doctrina
constitucional que relaciona las competencias de gestion con los aspectos organizativos de dichas
competencias (SSTC 35/1982, 39/1982 y 360/1993, entre otras) y, por ello con la prevision del
Estatuto andaluz de que la Comunidad Auténoma pueda dictar reglamentos internos de
organizacion de los servicios correspondientes (art. 41.4 EAA). Ademas, como se ha adelantado,
el Estado introduce su propia intervencion en el sistema, configurando una gestion conjunta o

cogestion del espacio natural y privando con ello a la Comunidad andaluza de sus competencias.

El sistema descrito no se aviene con el reparto competencial en materia de medio
ambiente. Asi, el establecimiento de un sistema organico de cogestion no estd en modo alguno
reconocido por la STC 102/1995 pues esta Sentencia se limita a declarar contrarias a la
Constitucion la atribucion “en exclusiva” al Estado de la gestion de los Parques Nacionales. La
declaracion del Tribunal no significa que la gestion de los Parques Nacionales haya de realizarse
conjuntamente por el Estado y las Comunidades Auténomas, sino que debe ser entendida como
reconocedora de cierto margen de intervencion al Estado en el ambito de la gestion del Parque
Nacional para casos concretos y determinados, pues el FJ 22 de dicha STC 102/1995 limita la
intervencion estatal, de manera que “solo residualmente, en ciertos supuestos limite que no es

necesario concretar ahora (...) pueda participar el Estado”.

Esta intervencion excepcional del Estado en la gestion medioambiental se recoge también
en la STC 329/1993, FJ 4, reiterando la doctrina de la STC 48/1988, restringiendo aquella
intervencion a la evitacion de danos irreparables y a asegurar la consecucion de la finalidad
objetiva de las bases estatales cuando ello no pueda alcanzarse mediante la intervencion separada
de las Comunidades Auténomas. En el mismo sentido, la propia STC 102/1995, FJ 8, ha indicado
que esa intervencion excepcional del Estado s6lo procede cuando no quepa establecer los
correspondientes puntos de conexion que permitan la actuacion autondmica. En conclusion, sélo

cabe la intervencion estatal en el &mbito de la gestion en casos excepcionales y concretos.

La representacion procesal del Gobierno de la Comunidad Autonoma de Andalucia

también insiste en que, de acuerdo con la STC 102/1995, FJ 21, seria posible que el Estado



estableciera un “régimen juridico especial para una proteccion mas intensa” de los Parques
Nacionales, de modo que se prevea para los diferentes Parques el grado de proteccion que se
estime preciso para atender a sus peculiares caracteristicas. Sin embargo, la ruptura entre un
régimen general homogéneo que atienda a asegurar los principios basicos y un régimen especifico
y singular para determinados Parques, se produce por el hecho de que la Disposicion adicional 4*
de la Ley 41/1997 permite una excepcion al sistema general de gestion que se ha descrito al
mantener, por remision a la Ley catalana, la gestion autondmica del Parque Nacional de Aigiies
Tortes y Estany de Sant Maurici. De esta manera, la Ley estatal reconoce como
constitucionalmente admisible la gestion autonémica de dicho Parque, estimando que ello no
representa obstaculo alguno para la consecucion de los objetivos basicos, sin que aparezca razoén
alguna derivada de las peculiaridades de este especio que justifique el apartamiento del régimen
uniforme establecido para todo el territorio. Ello conduce a que el sistema general previsto no
pueda considerarse necesario para la consecucion de los objetivos basicos, toda vez que admite la

excepcion expuesta.

Para el Letrado de la Comunidad Auténoma, el sistema de organizacion administrativa
establecido para los Parques Nacionales tampoco encuentra justificacion en la competencia del
Estado para establecer las normas basicas del régimen juridico de las Administraciones Publicas
(art. 149.1.18* CE). Este precepto constitucional ampara la competencia estatal aludida con la
finalidad de garantizar, en todo caso, a los administrados un tratamiento comun entre las
Administraciones Publicas. Esta finalidad, que caracteriza a dicha normativa bésica segun la
doctrina constitucional (SSTC 32/1981, 243/1994, etc.), no se manifiesta en el presente supuesto,
pues el sistema de gestion impugnado nada afiade al régimen de garantias de los ciudadanos frente
a las Administraciones Publicas, pues dicho tratamiento comun quedaria garantizado con

cualquier modelo homogéneo.

Desde otra perspectiva, se sefiala también que la intensidad con que el Estado ha utilizado
el titulo habilitante del art. 149.1.18* CE, sobrepasa sus posibilidades constitucionales, pues si la
doctrina constitucional ha admitido en ocasiones que el Estado emita normas que tengan
incidencia en la organizacion de las Comunidades Autéonomas, también rechaza por principio la

intervencion directa del Estado en el seno de la ordenacion de los servicios autonomicas, por



vulnerar sus competencias de autoorganizacion. Asi, la STC 204/1992, FJ 4 y siguientes, respecto
a la posible exigencia basica de la intervencion del Consejo de Estado en los procedimientos de
tramitacion autonémica. O la STC 227/1988, FJ 21, sobre la figura del Delegado del Gobierno en
las Administraciones Hidrdulicas autonémicas. O, por ultimo, la STC 195/1996, FJ 16, en lo

relativo a la legislacion estatal sobre la Inspeccion de Trabajo.

En conclusion, el esquema organizativo impugnado tiene una clara incidencia en el ambito
organizativo de las Comunidades Auténomas de gestion de los Parques Nacionales y no encuentra

justificacion en el art. 149.1.18* CE.

A continuacion, el Letrado del Gobierno andaluz examina si el modelo de gestion
administrativa de los Parques Nacionales pudiera encontrar apoyo en las funciones de
coordinacion que puede desempefiar el Estado o en la necesaria colaboracion entre

Administraciones Publicas.

Aunque, de entrada, el marcado caracter transversal de la competencia estatal le permitiria
establecer instrumentos de coordinacion y colaboracion, sin embargo, como puso de relieve la
STC 214/1989, FJ 20 f), no es admisible la puesta en practica de potestades de coordinacion
general entendidas como limite efectivo al ejercicio de competencias autondmicas. Criterio
reiterado por las SSTC 80/1985, 27/1987, 106/1987, 104/1988, 227/1988, etc. Ademas, tampoco
de la competencia basica estatal se deriva una potestad de coordinacion general, pues constituyen

competencias distintas (STC 32/1983).

La consecuencia de todo ello, de acuerdo con la STC 214/1989, FJ 20 f, es que los
instrumentos de colaboracion deben mantenerse en un plano accesorio, limitando sus funciones a
las deliberantes o consultivas. Este planteamiento es el idoneo para la creacion de mecanismos de
coordinacion y colaboracion respecto a los Parques Nacionales, en razon de la transversalidad de
la materia de “medio ambiente”. Pero resulta improcedente que teniendo en cuenta la natural
competencia de gestion de las Comunidades Auténomas al respecto el sistema disefiado por la
Ley estatal haya excedido de la aludida funcion de alcance consultivo no vinculante o de mera

vigilancia.



Esta es, por lo demés, la opinién del Tribunal ya expresada en su STC 102/1995 en
relacion con la figura de los Patronatos de los Parques, regulados en el originario art. 23 de la Ley
4/1989. Dicha Sentencia admitio su legitimidad constitucional por tratarse no de 6rganos gestores,

sino colaboradores, con funciones de “proponer, informar o vigilar y, en ningiin caso, decisorias”.

En cuanto a las funciones de colaboracion, los instrumentos correspondientes habran de
integrarse en la Administracion Publica a la que corresponda desarrollar las funciones sobre las
que dicha colaboracion deba hacerse efectiva. Como se vera en el examen del articulado, la Ley

impugnada, concluye el Letrado de la Comunidad Auténoma, desconoce estas premisas.

En este examen genérico de las posibilidades de actuacion del Estado en materia de
Parques Nacionales, el Letrado del Gobierno andaluz se refiere, por ultimo, a la reforma que la
Ley 41/1997 realiza respecto de los Parques que se extienden por el territorio de mas de una
Comunidad Auténoma, otorgando un tratamiento especifico al fendémeno de la

supraterritorialidad.

La Ley recurrida no ha tenido en cuenta en este punto la doctrina de la STC 102/1995, FJ
19, que declaré que la supraterritorialidad no configura titulo competencial alguno, criterio
emitido en relacion con el art. 21.4 de la Ley 4/1989, relativo a la competencia estatal sobre las

especies naturales ubicadas en el territorio de dos o mas Comunidades Auténomas.

El legislador no ha tenido en cuenta esta doctrina, de modo que la presencia de la
supraterritorialidad reduce el ambito competencial reconocido con cardcter general a las

Comunidades Autéonomas.

C) Tras el planteamiento general expuesto, el Letrado del Gobierno de la Junta de
Andalucia comienza el examen del articulado que impugna, requiriendo para ello un orden

sistematico en lugar de la valoracion consecutiva de los preceptos.
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Por ello, en primer lugar se analiza el art. 22.3, primer parrafo, de la Ley 4/1989 en la
redaccion dada por el articulo Gnico de la Ley recurrida. Dicho precepto dispone que los Parques
Nacionales “seran gestionados conjuntamente por la Administracion General del Estado y la

Comunidad o Comunidades Auténomas en cuyo territorio se encuentren situados”.

Para el Letrado autonomico, ningiin supuesto de sistema organico de cogestion puede
recibir acogida en las competencias estatales basicas (en este caso, medioambientales), pues incide
en el &mbito natural de la competencia de gestion de las Comunidades Auténomas. Sélo en casos
concretos y especificos cabria este planteamiento excepcional como medio para garantizar el
cumplimiento de las bases, no siendo este el caso de este articulo, que se enuncia de modo

genérico e indiscriminado.

D) A continuacion se analiza la llamada “Comision Mixtas de Gestion”, regulada en el art.
23 de la Ley 4/1989, en la redaccion que le otorga la Ley 41/1997. Este articulo concreta uno de
los aspectos fundamentales del sistema, pues dicha Comision es el drgano a través del cudl se
lleva a cabo la gestion conjunta de cada Parque, materializandose la intervencion genérica del

Estado en el &mbito de la gestion que esta estatutariamente atribuida a la Comunidad Autéonoma.

Segtn se desprende del apartado 1 de este articulo, que proclama que la Comisién es el
organo que debe gestionar la materia, sin mas precision, y también del listado de competencias
relacionadas en su apartado 5, el Estado no solo se atribuye la gestion en la materia, sino que
directamente regula la organizacion de los servicios encargados de la gestidn, competencias

ambas de la Comunidad Auténoma.

Ningtn inconveniente existiria en que el Estado pudiera organizar sus servicios propios
para el ejercicio de las hipotéticas competencias de gestion que pudieran corresponderle, pero

carece de competencia para realizar la regulacion de caracter general que se examina.

Respecto de la Comision Mixta, se reiteran los reproches generales antes enunciados, pues
el criterio seguido en la configuracion del 6rgano no se aviene con la intervencion del Estado en el

ambito de la ejecucion, que solo debe producirse con el fin de garantizar las orientaciones basicas
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para supuestos concretos, especificos y excepcionales. Asi, un repaso de las funciones atribuidas a
este organo en el apartado 5, revela que la intervencidon ejecutiva estatal en los ambitos alli
relacionados debiera haberse concebido a través de las formulas que el ordenamiento admite,
como seria la intervencion estatal puntual y vinculante, pero sin determinar de manera directa la

organizacion propia de la Comunidad Autonoma para el desarrollo de sus competencias gestoras.

La regulacion tampoco encuentra justificacion en el art. 149.1.18* CE, puesto que la
igualdad de los ciudadanos entre las Administraciones Publicas no se garantiza mejor por 6rganos
con representacion estatal que por 6rganos sin dicha representacion, ya que lo sustantivo desde

esta perspectiva es que se establezcan los mismos principios de actuacion.

Tampoco el principio de colaboracion justifica la regulacion impugnada, pues aquel no
atribuye al Estado un plus en la regulacion. La diferencia existente entre la Comision Mixta y el
Patronato pone de relieve, de acuerdo con la STC 102/1995, FJ 22, que las funciones de aquélla
no se corresponden con las de un o6rgano de cooperacion, naturaleza de la que participaria el

Patronato, salvando lo que en su momento se indicara.

A continuacion, el representante procesal del Gobierno de la Junta de Andalucia realiza un
examen particularizado de las funciones de la Comision Mixta, funciones que se contienen en los

art. 19.7, 23.5 y 23.ter.1.

En este sentido, dicha representacion procesal examina, en primer lugar, si las funciones
relacionadas con los citados preceptos puedan inscribirse en el marco de la colaboracion entre las
distintas Administraciones Publicas, recordando que en dicho marco de la colaboracion no cabe
que el Estado realice funciones distintas de las propias, sino que debe cefiirse al plano de la
propuesta, el informe no vinculante o la vigilancia (STC 102/1995). De acuerdo con ello, solo la
funcion regulada en el art. 23.5 K) puede acomodarse a esta naturaleza, siempre que el informe

alli regulado no sea vinculante.

Las restantes funciones de la Comision Mixta exceden del ambito de la colaboracion y se

sittan en el campo de la gestion del espacio natural o en el del desarrollo normativo de
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competencia autondmica. Dichas funciones pueden agruparse de modo diverso. Asi, en algunos
casos la actuacion de la Comision Mixta se realiza elaborando el proyecto del Plan Rector o los
Planes Sectoriales que lo desarrollan [art. 23.5 a) y ¢)], mientras que en otras la actuacion se lleva
a cabo por la via de la propuesta, sea de celebracion de convenios con otras Administraciones, sea
de distribucion de ayudas [art. 23.5 d) y h)]. También existen supuestos en los que se atribuye a la
Comision Mixta la decision misma [art. 23.5 e), 1), g), 1) y 1), art. 19.7 y art. 23.ter.1]. Mencion
especial merece, en opinion del Letrado autondémico, el art. 23.5 j), que atribuye a la Comision
Mixta la supervision y tutela de la direccion, administracion y conservacion del Parque, lo que

constituye una forma de control genérico incompatible con la Constitucion.

En su opinion, todas estas funciones de gestion atribuidas a la Comision Mixta vulneran
las competencias de la Junta de Andalucia, pues ninguna de ellas responde a las dos finalidades
que las harian legitimas: asignacion al espacio natural de que se trate de un régimen mas intenso
de proteccion o imposibilidad de consecucion de los objetivos basicos mediante otro modo de
intervencion. Por el contrario, todas las funciones que se estdn considerando son modalidades de

gestion ordinaria del espacio natural, en las que la garantia de los objetivos basicos queda oculta.

El Letrado autondémico atribuye relevancia especifica al procedimiento de elaboracion del
planeamiento del Parque Nacional, en concreto, a la competencia que se atribuye a la Comision
Mixta para elaborar el Plan Rector de Uso y Gestion [art. 23.5.a)], Plan que las Comunidades
Auténomas aprueban definitivamente (art. 19.3). De esta diferente atribucion competencial, cuyo
caracter normativo se destaca, deriva la representacion autonomica que este planeamiento de
detalle no afecta a la consecucion de objetivos bésicos estatales, toda vez que se reconoce la
intervencion ultima de las Comunidades Autonomas. Para la garantia de dichos objetivos, el
Estado cuenta con una variada gama de instrumentos normativos, que van desde la propia Ley
basica al planeamiento medioambiental de ambito estatal, a la aprobacion de directrices de
ordenacion de recursos naturales (art. 8 de la Ley 4/1989) o al Plan Director de Parques
Nacionales (art. 22.bis). En suma, la elaboracion del Plan Rector de Uso y Gestion es una potestad
accesoria o instrumental de la potestad principal, la aprobacion del Plan, que se reconoce a la

Comunidad Auténoma, siendo por ello inconstitucional la referida potestad de elaboracion, pues
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la competencia estatal se agota con la prevision del art. 19.4. Lo propio ocurre, con igual

fundamento, respecto de los Planes Sectoriales de Desarrollo [art. 23.5 ¢)].

Similares conclusiones se extienden al art. 23.5 g), que atribuye a la Comision Mixta la
determinacién del régimen de funcionamiento de las instalaciones y servicios del Parque
Nacional, prevision quiza de cardcter normativo pero que, por su particularizado alcance, debe ser

incluido en la competencia autonémica.

E) El segundo de los elementos organizativos disefiado por la Ley 41/1997 que objeta la
Junta de Andalucia es el Patronato del Parque, regulado en el art. 23 bis de la Ley 4/1989.

El Letrado de la Comunidad Auténoma manifiesta que seria legitima la introduccion de
regulaciones relativas a los érganos de colaboracion, pero ello siempre y cuando dichos 6rganos
se configuren con funciones de propuesta, informe o vigilancia, en ningin caso decisorias, pues,
en palabras del Tribunal, tales 6rganos “no son gestores, sino colaboradores” (STC 102/1995, FJ

22). Sélo en esos términos resultaba admisible la originaria redaccion del art. 23 de la Ley 4/1989.

La regulacion del Patronato de que ahora se trata, introducida por la Ley 41/1997, rebasa
el principio de colaboracién en que debe desenvolverse este 6rgano, pues se le incardina en la
estructura administrativa estatal, de un lado, y, de otro, algunas funciones que se le atribuyen
exceden de las que serian propias de esta categoria de Organos, no encontrando apoyo su
regulacion en los titulos basicos del Estado. Ello determina la inconstitucionalidad del art. 23 bis y

de los conexos, como acontece con el art. 19.5.

El art. 23.bis.5 dispone la adscripcion de los Patronatos de los Parques Nacionales al
Ministerio de Medio Ambiente. Segin el Letrado de la Junta de Andalucia, los érganos de
colaboracion deben integrarse en el seno de la Administracion que ostenta las competencias
correspondientes, pues el deber de colaboracion no puede conllevar alteracion alguna del orden
competencial. La neutralidad del principio de colaboracion, que obliga al respeto mutuo de las
atribuciones respectivas, impone que la instauracion de mecanismos de cooperacion organica se

lleve a cabo por quien tiene la competencia para la organizacion de los servicios correspondientes.
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De acuerdo con ello, no se reprocha que el Consejo de la Red de Parques Nacionales (art.
22.ter) se adscriba organicamente a la Administracion del Estado. Sin embargo, tratdndose de la
colaboraciéon administrativa en el ambito de la gestion de los Parques Nacionales y
correspondiendo la competencia en ese d&mbito a la Comunidad Autéonoma, competencia que
integra la organizacion de los servicios debe ser la Comunidad quién regule los organos de

colaboracion, incardinandoles en su estructura.

Lo expuesto conlleva, segun el Letrado de la Comunidad Auténoma, que el art. 23.bis.5
vulnere las competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Ello se extiende al resto de
los extremos del art. 23 bis, dejando aparte, hasta que se examine mas adelante, su apartado 2,

referentes a los Parques Nacionales que se extiendan por mas de una Comunidad Auténoma.

Asi, carece de fundamento constitucional el apartado 3, relativo al nombramiento del
Presidente del Patronato, pues su atribucion al Estado supone una ingerencia en el ambito de la
organizacion autondémica y no se conecta con la consecucion de objetivos medioambientales, que
no dependan de ello, ni tampoco con el tratamiento igualitario a los ciudadanos por las

Administraciones Publicas.

Iguales razones llevan a rechazar el apartado 4 de este articulo, sobre la inclusioén en el
Patronato del Director-Conservador del Parque, a lo que se une que este ultimo es un 6érgano

autonomico que no debe ser contemplado por la Ley estatal.

El examen de las funciones del Patronato, reguladas en los arts. 19.7 y 23.bis.6, ponen
también de manifiesto la invasion competencial que se plantea. Asi, en cuanto al art. 19.7, el
requisito del informe favorable del Patronato sobre los proyectos no reflejados en el Plan Rector
de Uso y Gestion, incurre en el expresado vicio por los motivos indicados, Lo propio ocurre con el
art. 23.bis.6.c), que atribuye al Patronato la aprobacion de los planes sectoriales especificos de
desarrollo del Plan Rector. También se objeta el apartado 6 1) del precepto, que otorga al Patronato
la administracion de las ayudas o subvenciones que se le otorgan, pues es una funcion claramente

gestora. Por tultimo, tampoco se considera procedente el apartado 6 k), sobre aprobacion por el
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Patronato de su Reglamento de régimen interior, pues ello afecta a las facultades organizativas y

de gestion de la Comunidad Auténoma.

F) El Letrado de la Junta de Andalucia se centra a continuacion en la figura del Director-
Conservador del Parque Nacional, afirmando que su regulacion entra de lleno en el &mbito propio
de la organizacion de la Comunidad Auténoma en cuanto a sus competencias de gestion y no

encuentra justificacion en los titulos competenciales que ostenta el Estado.

Sobre la existencia misma del drgano, es evidente que esa determinacion corresponde a la
Comunidad Auténoma, pues el Estado no puede imponerle un tipo determinado de organo,
unipersonal o colegiado, con una u otra denominacion, para la administracion de los Parques
Nacionales. Por tanto, el art. 23.ter.1 y 3 que regulan, respectivamente, el modo de nombramiento
del Director-Conservador y su condicion de funcionario publico infringen las competencias
autondémicas. Ambos aspectos, y ello debe recordarse, no se exigen para un determinado Parque
Nacional, que no se somete tampoco en estos aspectos a las previsiones comentadas, cuyo alcance

general se supone necesario para el cumplimiento de los objetivos basicos.

G) Se impugna, asimismo, la Disposicion final 2%, que faculta al Gobierno para la
modificacion mediante Real Decreto de la composicion de los Patronatos y 6rganos gestores de

los Parques Nacionales integrados en la Red estatal y adaptarlos a las prescripciones de la Ley.

Se trata de una impugnacion instrumental y complementaria de las ya expuestas. Segiin
del Letrado de la Junta de Andalucia, la Disposicion final 2* pone de relieve que la Ley estatal
tiene un caracter de regulacion organica de los servicios de gestion de los Parques Nacionales,

invadiendo con ello las competencias de la Comunidad Autonoma.

H) El siguiente bloque de preceptos a los que se extiende la impugnacion es el relativo a la
financiacion de los Parques Nacionales, en concreto, al art. 22.3, segundo parrafo, y Disposicion

adicional 1°.
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El art. 22.3, segundo parrafo, establece que los Parques Nacionales serdn financiados con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado, junto con la posible aportacion de las
Comunidades Autéonomas, previo acuerdo con el Estado. La Disposicion adicional 1* establece un

plazo de dieciocho meses para la suscripcion del mencionado acuerdo.

Puesto que el sistema de financiacion de los Parques Nacionales no es sino reflejo o
consecuencia del régimen sustantivo, las razones que justifican el rechazo de éste se extienden a
aquél. Las potestades de gasto son accesorias de las sustantivas en cada materia y la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas estd reconocida por el art. 156.1 CE en cuanto que se
ordena al ejercicio de sus competencias. Dicha autonomia, en la faceta relativa al gasto, requiere
el reconocimiento para disponer libremente de sus recursos financieros (STC 13/1992), estando la

potestad de gasto del Estado limitada por el alcance de sus competencias.

El sistema de financiacion de los Parques Nacionales no debe diferir, en principio, del
general derivado de las previsiones de los arts. 156 y siguientes CE, 56 y siguientes y
Disposiciones transitorias 2% y 6* EAA y art. 1.1 y 2 d) de la Ley Organica de Financiacion
Autondémica (LOFCA), que, en todo caso, implica el correspondiente traspaso en funcion del

coste de los servicios.

En todo caso, a ello no se aviene la Ley estatal, pues se produce la elusion del sistema
general de financiacion autondémica con la simple prevision de las correspondientes partidas en los
Presupuestos Generales del Estado. La concurrencia de competencias estatales basicas no justifica
el apartamiento del sistema general de financiacion, condicionando la potestad de gasto de las

Comunidades Auténomas y, con ello, de sus competencias sustantivas.

En conjunto, el nivel de intervencion financiera que la Ley 41/1997 asigna al Estado en
relacion con los Parques Nacionales, quedandole reservada también su gestion presupuestaria,
altera el régimen competencial sustantivo en la materia. En cualquier caso, el condicionamiento de
las potestades autondmicas no se detiene ahi, pues el estrecho margen que se reconoce a las
Comunidades Auténomas se somete a la existencia de un acuerdo previo con el Estado, lo que

hace mas absoluto aquél condicionamiento.
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I) A continuacion, el representante procesal del Gobierno de la Junta de Andalucia incide
en los preceptos que regulan los Parques Nacionales que se extienden por mas de una Comunidad

Auténoma.

Como especificidades respecto del régimen juridico general de los Parques Nacionales, en
relacion con los que tienen un alcance supraterritorial se atribuye al Estado la aprobacion de los
Planes Rectores de Uso y Gestion (art. 19.3), se establece una sola Comision Mixta de Gestion y
un uUnico Patronato, con composicion paritaria entre el Estado y el conjunto de las Comunidades
Autéonomas (arts. 23.2 y 23.bis.2) y se atribuye al Estado el nombramiento del Director-
Conservador del Parque. Todo ello significa una alteracion sustancial del régimen general y un
incremento sustancial de la intervencion estatal. Ello contraria claramente la doctrina del Tribunal
Constitucional en lo relativo al reparto competencial que se deriva de la supraterritorialidad, a la

cual ya se ha hecho referencia.

La competencia estatal de aprobacion del Plan Rector de Uso y Gestion no encuentra
ninguna justificacion mas alld de la supraterritorialidad aludida, pues el Estado dispone de
instrumentos especificos, como el Plan Director de la Red de Parques Nacionales (art. 22.bis),
ademas de la posibilidad de acudir a las técnicas generales de coordinacion y colaboracion

(Disposicion adicional 7%), para subvenir peculiaridades de estos Parques.

En cuanto a la existencia de una Uinica Comision Mixta de Gestion para cada Parque de
esta naturaleza, se consagra la intromision de cada una de las Comunidades Autonomas en el
ambito de gestion de las otras, siendo asimismo rechazable la paridad establecida en la
representacion entre el Estado y el conjunto de las Comunidades Autdnomas afectadas, otorgando

al Estado una situacion de preeminencia.

Lo propio ocurre con la figura del Patronato del Parque, que también es tnico, y con la

representacion paritaria en el mismo, todo lo cual adolece de los vicios expuestos.
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Por ultimo, el nombramiento por el Ministerio de Medio Ambiente del Director-
Conservador del Parque, determina que el Estado se atribuya la potestad misma de administracion,

negando a las Comunidades Auténomas sus competencias de gestion.

J) El art. 22.bis regula el Plan Director de la Red de Parques Nacionales, Plan que incluye
los grandes objetivos a alcanzar, asi como las directrices para la realizacion de los Plantes

Rectores de Uso y Gestion.

En principio, nada cabe objetar al contenido del Plan como instrumento de coordinacion

para conseguir la coherencia interna del conjunto.

Sin embargo, el apartado 2 del precepto es objeto de reproche competencial en la medida
que atribuye al Plan Director el caracter de directrices a los efectos del art. 8.1 de la Ley, pues
siendo los destinatarios de estas directrices los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales, la
generalidad de sus previsiones se compagina mal con la prevision del art. 22.bis.1 de que el Plan
Director también incluya la fijacion de normas para la realizacion de los Planes Rectores de Uso y
Gestion. Ello permitiria al Estado establecer previsiones directas sobre el uso y gestion de los

Parques Nacionales que excede del ambito de lo bésico.

Por tanto, se impugna el art. 22.bis.2 y, por la misma razon, el art. 22.ter.2.a).

El Letrado de la Junta de Andalucia termina sus alegaciones solicitando al Tribunal que se

declare la inconstitucionalidad de los preceptos recurridos.

2. Por providencia de 18 de febrero de 1998, la Seccion Cuarta acordd admitir a tramite el
recurso de inconstitucionalidad promovido por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia,
dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme prevé el art. 34 LOTC, al
Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno, al objeto de que en el plazo de quince dias
puedan personarse en el proceso y formular alegaciones, asi como publicar la incoacion del

recurso en el Boletin Oficial del Estado.
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3. Mediante escrito registrado el dia 27 de febrero de 1998, el Abogado del Estado, en la
representacion que ostenta, comparece en el proceso y solicita una prorroga del plazo para

formular alegaciones.

4. La Seccion Cuarta, por providencia de 2 de marzo de 1998, concede al Abogado del

Estado una prorroga de ocho dias para realizar sus alegaciones.

5. Mediante escrito de 6 de marzo de 1998, el Presidente del Senado comunica al Tribunal

el acuerdo de la Mesa de dicha Camara de personarse en el proceso y ofrecer su colaboracion.

6. El Presidente del Congreso de lo Diputados se dirige al Tribunal mediante escrito
registrado el dia 16 de marzo de 1998, comunicandole que la Camara no se personard en el

procedimiento ni realizara alegaciones.

7. El Abogado del Estado presenta sus alegaciones en el Registro del Tribunal el dia 23 de

marzo de 1998. En dichas alegaciones se sostiene lo siguiente:

A) El recurso de inconstitucionalidad planteado por el Gobierno de la Junta de Andalucia
se sustenta, en sintesis, en el criterio de que la Ley recurrida, lejos de reafirmar la Ley 4/1989 en el
sentido ordenado por el Tribunal Constitucional en su STC 102/1995, se ha extralimitado,
atribuyendo al Estado competencias de gestion sobre los Parques Nacionales que invaden las de la
Comunidad Auténoma en materia de medio ambiente, espacios naturales protegidos, organizacion
de sus instituciones de autogobierno y autonomia financiera [arts. 149.1.18" y 23% y 156.1 CE, en
relacion con los arts. 13.1'y 7, 15.1.7 y 56 y siguientes y Disposiciones transitorias 2* y 6* EAA; y
arts. 1.1 y 2.1 D) de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las

Comunidades Autonomas].

El Abogado del estado, por el contrario, entiende que la Ley 41/1997 ha reafirmado la Ley
4/1989 en el sentido ordenado por el Tribunal en la Sentencia citada, configurando un modelo de
gestion de los Parques Nacionales que garantiza las competencias de ambas Administraciones

Publicas.
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Para justificar la constitucionalidad de la Ley recurrida, el Abogado del Estado plantea
examinar en primer lugar el alcance exacto de la STC 102/1995 en lo relativo a los Parques
Nacionales vy, tras ello, atender a los planteamientos impugnatorios: extension de las facultades de
gestion del Estado; incidencia en las potestades de autoorganizacion de la Comunidad Auténoma;
tratamiento legislativo del dmbito supraautondomico; régimen de financiacion; e inclusion del
Parque de AigiiesTortes y Estany de Sant Maurici en la Red de Parques Nacionales. Con

posterioridad incidira en la relacion concreta de los preceptos impugnados.

B) La Ley 41/1997, en lo que aqui interesa, tiene como objeto fundamental, segiin su
preambulo, la adaptacion del art. 22.1 de la Ley 4/1989, de Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre, a la STC 102/1995. Dicho articulo fue declarado
inconstitucional en la medida en que atribuia exclusivamente al Estado la gestion de los Parques

Nacionales.

Para ello, la Ley recurrida da nueva redaccion al Capitulo IV del Titulo III de la Ley
4/1989, disponiendo la gestion y financiacion conjunta de los Parques Nacionales por el Estado y

la Comunidad Auténoma en cuyo territorio se localicen aquéllos.

El pronunciamiento del Tribunal esta recogido en el fundamento juridico 21 de la citada

Sentencia. Sintetizando el razonamiento del Tribunal, pueden sentarse los siguientes criterios:

e Se admite la existencia de Parques Nacionales por concurrir en €sos espacios unas

caracteristicas que les hacen acreedores del interés general.

e La competencia del Estado al respecto (art. 149.1.23* CE) incluye la apreciacion del
interés general y, en consecuencia, la declaracion por Ley de Cortes Generales de un
espacio natural como Parque Nacional, asi como la determinacién de su régimen

juridico.
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En lo relativo a estos ultimo, la Sentencia ampara la intervencion del Estado para
regular la gestion de los Parques Nacionales y para participar en esta gestion. Asi se
desprende de la expresion “aunque uno sea éste” (FJ 22), que confirma que los
Parques Nacionales configuran un supuesto en que es posible la intervencion gestora
del Estado, en linea con el FJ 8 en el que se exponen los supuestos en que es posible la
actuacion estatal como excepcion al principio general de la gestion por las

Comunidades Autonomas en materia de medio ambiente.

El criterio se confirma en el FJ 25, en lo relativo a las competencias que la Ley 4/1989

atribuye al Estado en relacion con el Catalogo Nacional de especies amenazadas, sin olvidar la

exigencia constitucional de coordinar la actividad de las Administraciones Publicas (art. 103 CE).

Lo que la STC 102/1995 considera inconstitucional es la total exclusion de las
Comunidades Auténomas de toda participacion en la gestion de los Parques
Nacionales, lo que no conlleva, como pretende la parte recurrente, que la tinica gestion
constitucionalmente admisible sea la autondmica ni que los Parques Nacionales hayan
de integrarse en la estructura organica de las Comunidades. Se exige, pues, articular la

participacion efectiva de aquéllas en la gestion de los Parques Nacionales.

El Tribunal considera expresamente la figura del Patronato y la entiende conforme a la
Constitucion, subrayando el principio participativo de su composicion como apropiado
para colaborar en la gestion de los Parques Nacionales, principio éste que la Ley

41/1997 extiende a la entera gestion de los Parques.

En congruencia con estos criterios jurisprudenciales, la Ley 41/1997 configura un sistema

complejo para la gestion de los Parques Nacionales de modo conjunto por el Estado y las

Comunidades Autonomas.

El principio general de participacion esta proclamado tanto en la Exposicion de Motivos

como en los arts. 22 y 23.1 de la Ley, partiendo de la consideracioén de que los Parques Nacionales

constituyen espacios naturales de alto valor ecoldgico, lo cual se proyecta en la gestion y
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financiacion conjunta. En este sentido, la Comision Mixta de Gestion, de composicion paritaria
del Estado y de la correspondiente Comunidad Auténoma, asume las principales funciones de tipo
ejecutivo (art. 23), junto con el Director-Conservador del Parque (art. 23.ter), nombrado a
propuesta de dicha Comision por la Comunidad Auténoma. Finalmente, el Patronato se constituye
como oOrgano de participacion de las Administraciones Plblicas para velar por el cumplimiento de
las normas del Parque Nacional (art. 23.bis). La participacion de ambas Administraciones, en
suma, se materializa también en la elaboracion y aprobacion de los instrumentos de planificacion,
como son el Plan Director de la Red de Parques Nacionales, los Planes Rectores de Uso y Gestion

de cada Parque (arts. 19 y 22.bis)

C) Expuesto sintéticamente el sistema legal, procede valorarlo a la luz de los criterios

constitucionales.

Debe comenzarse subrayando la no impugnada existencia de los Parques Nacionales y de
que éstos constituyan una Red, de acuerdo con la STC 102/1995, FJ 16. De aqui la
constitucionalidad del Consejo de la Red, 6rgano integrado en la Administracion General del
Estado, en el que participan las Administraciones implicadas y representantes sociales. Se justifica
también en el titulo bésico sobre el medio ambiente la competencia del Gobierno para aprobar el
Plan Director de la Red (Disposicion adicional 2%), instrumento de ordenacién de la Red, que

tampoco se impugna.

Descendiendo ya al ambito de cada Parque Nacional, el Abogado del Estado manifiesta su
coincidencia con los argumentos de la parte recurrente de que la intervencion del Estado afecta a
la gestion del espacio protegido. Sin embargo, ello no implica que se vulnere la competencia de
autoorganizacion de las Comunidades Auténomas en la medida en que los preceptos
correspondientes no regulan ningin organo de aquéllas. Ya se ha argumentado que la
participacion del Estado tanto para determinar el régimen juridico de los Parques Nacionales

como para intervenir en la gestion son constitucionales.

La regulacion de este ultimo punto se inspira en el principio de colaboracion en sentido

amplio. No se trata de la acepcion habitual de este principio, al modo, por ejemplo, de las
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Conferencias Sectoriales (art. 6 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun), que tienen por mision
el ejercicio coherente y arménico de competencias que se mantienen en todo caso separadas. Lo
que caracteriza a los organos de la Ley 51/1997, fundamentalmente a la Comisiéon Mixta de
Gestion, es el ejercicio de competencias cuya titularidad corresponde de manera concurrente a
ambas Administraciones, sin que los 6rganos creados se incardinen funcional o jerdrquicamente
en la estructura de ninguna de las dos Administraciones. De modo, que el modelo no responde al
principio de participacion en las funciones del Estado o de la Comunidad Auténoma, en cuya
estructura no se integra. Se trata de Oorganos de colaboracion compuestos por varias
Administraciones para el ejercicio de funciones que se sitlan con cierto caracter “flotante”

respecto de ellas, guardando este supuesto analogia con el art. 140 de la citada Ley 30/1992.

La Comision Mixta de Gestion es un 6rgano de gestion ejecutiva de composicion paritaria
que no depende de ninguna de las dos Administraciones que la constituyen. Aunque carece de
personalidad juridica, su naturaleza guarda una indudable analogia con la figura de los consorcios

(art. 7 de la Ley 30/1992).

El caso del Patronato es ligeramente diferente. Su caricter es predominantemente
consultivo y participativo, aunque algunas de sus funciones de menor trascendencia sean también
gestoras. La adscripcion al Ministerio de Medio Ambiente lo es “a los solos efectos

administrativos”, pero no hay en todo caso dependencia funcional

D) A continuacion, el Abogado del Estado se opone al argumento de la demanda de que
los preceptos recurridos hayan vulnerado las competencias de la Comunidad Auténoma de
Andalucia sobre “organizacion de sus instituciones de autogobierno” (arts. 148.1.1* CE y 13.1

EAA).

En este sentido, rechaza que sea aplicable aqui la jurisprudencia del Tribunal (STC
227/1988) en relacion con la figura del delegado del Gobierno en las Administraciones
Hidraulicas Autondmicas [art. 16.1.c) de la Ley de Aguas], que el Tribunal considero,

efectivamente, que infringia la competencia autonomica.
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Por el contrario, segun el Abogado del Estado, se ha buscado una formula que fomenta la
colaboracion en el ejercicio de las competencias, sin que se condicione la estructura de la
organizacion autondmica estableciendo una dependencia funcional u organica respecto a la del

Estado en ninguna de los 6rganos que se cuestionan.

E) Entrando a valorar los razonamientos de la parte recurrente en lo relativo a los
preceptos que regulan la gestion en los Parques Nacionales situados en varias Comunidades
Auténomas, el Abogado del Estado aduce que el unico Parque que se encuentra en tal supuestos

es el de la Montafia de Covadonga.

Partiendo de este dato, la representacion procesal del Estado sefiala que el Gobierno de la
Comunidad Autéonoma de Andalucia carece de legitimacion para impugnar los articulos
correspondientes (arts. 19.3, 23.2, 23.bis.2 y 23.ter.2), puesto que no existe ningiin Parque de tal
caracter en Andalucia y, por tanto, no existe ningiin punto de conexiéon material entre la Ley
estatal y las competencias autonémicas, no habiendo planteado recurso en tal sentido las

Comunidades Autonomas implicadas (Asturias, Cantabria y Castilla-Ledn).

En todo caso, por si el Tribunal rechaza este alegato, el Abogado del Estado indica que el
disefio legal esta justificado por el FJ 8 de la STC 102/1995, donde se justifica aquél en
correspondencia con el cardcter supraautonomico del fendmeno objeto de competencia y con el
hecho de que no sea posible el fraccionamiento de la actividad publica ejercida sobre €1, sin que
sean suficientes los mecanismos de cooperacion o coordinacion. Todo ello supone que puedan

emplearse formas de cooperacion organica participativas entre las Administraciones implicadas.

F) Otro de los aspectos medulares del recurso de inconstitucionalidad es la consideracion
de que el art. 22.3 de la Ley 4/1989 y la Disposicion adicional 1? de la Ley 4/1997, al prever tanto
la financiacion a cargo del Estado de los Parques Nacionales como la colaboracion en ella de las

Comunidades Autoénomas, vulneran el principio de autonomia financiera de estas ultimas.
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Este planteamiento de la demanda es rechazado por el Abogado del Estado, que sostiene
que el Estado tiene competencia para comprometer sus recursos en esta materia. La STC
102/1995 apreci6 la constitucionalidad de la Disposicion adicional 6* de la Ley 4/1989, reiterando
la doctrina de que la disponibilidad del gasto publico no configura a favor del Estado un titulo
competencial que pueda desconocer las competencias autondmicas (STC 237/1995, con cita de las
SSTC 179/1985 y 96/1990), considerando dicha resolucién, ademds, que el Estado tiene
competencias en esta materia. En definitiva, las competencias del Estado sobre el medio ambiente
justifican su intervencion financiera, sin que ello suponga privar a las Comunidades Auténomas

de todo margen para desarrollar una politica propia.

G) El Abogado del Estado analiza seguidamente el caso, planteado por la demanda, del
Parque de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici. Para este caso, la Ley 41/1997 da una nueva
redaccion a la Disposicion adicional 1* de la Ley 4/1989, integrando dicho Parque en la Red de
Parques Nacionales, posibilitando la Disposicion adicional 4* de dicha Ley que se mantenga la

gestion y organizacion que la normativa autondmica tiene establecida.

La Junta de Andalucia no recurre este precepto, cosa que si hace el recurso planteado por
las Cortes de Aragon, pero aquélla denuncia que la excepcion senalada produce una ruptura del

caracter basico del sistema de gestion regulado por la Ley 41/1997.

Sobre este extremo, el Abogado del Estado sostiene que la remision normativa no supone
la alegada ruptura del régimen basico cuestionado, pues el Parque mencionado se integra en el
sistema de la Red de Parques Nacionales de Espaina, siéndole de aplicacion los principios basicos
de gestion conjunta, especialmente los arts. 11.bis, 22.ter y la Disposicion adicional 2* en lo
relativo a la vinculacion del Plan Director de la Red de Parques Nacionales y la integracion de los
representantes de la Comunidad Auténoma de Catalufia en el Consejo de la Red de Parques

Nacionales (art. 22.ter).

Ciertamente, la norma establece un diferente tratamiento juridico en lo relativo a su
gestion, que se justifica en los avatares historicos que ese espacio natural ha experimentado:

creacion del Parque Nacional de Aigiies Tortes y Lago San Maurici, por Decreto de 21 de octubre
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de 1955, Ley del Parlamento de Cataluna 12/1985, de 13 de junio, de Espacios Naturales y
7/1988, de 30 de marzo, de reclasificacion como Parque Nacional (de Cataluiia) el de Aigiies
Tortes y Lago de Sant Maurici, y Ley 22/1990, de 25 de diciembre. Seguidamente, por Decreto
234/1996, de 5 de julio, de la Generalidad de Catalufia, se amplié dicho espacio incluyendo
determinadas zonas previamente traspasadas por Real Decreto 1555/1994, de 8 de julio. Por

ultimo, La Ley 41/1997 ha determinado su incorporacion a la Red de Parques.

Asi pues, la especialidad de su sistema de gestion se deriva de las expuestas circunstancias

historicas, sin que ello suponga ruptura del régimen basico de la norma impugnada.

H) El Abogado del Estado examina a continuacion los concretos preceptos impugnados,

siguiendo el orden establecido por el Letrado de la Junta de Andalucia.

En lo relativo a la impugnacion del sistema que se denomina de “cogestion” (arts.
23,23.bis y 23.ter) por vulneracion de los arts. 13.1 y 7y 15.1 y 7 EAA y arts. 149.1.18% y 23 CE,
se remite a lo alegado en torno a la competencia estatal para regular los Parques Nacionales y para
participar en su gestion. Ambos aspectos tienen caracter basico y no invaden la competencia

autoorganizativa autonoémica al no regular 6rganos de su Administracion.

En cuanto a las funciones de la Comision Mixta de Gestion (arts. 19.7, 23.5 y 23.ter.1),
procede reiterar aqui lo alegado sobre la competencia estatal para establecer el régimen juridico de
los Parques y para participar en su gestion con la Comunidad Auténoma. En relacion con el Plan
Rector de Uso y Gestion, debe recordarse que no se ha impugnado la colaboracion entre el Estado
y la Comunidad Auténoma para la gestion del Parque Nacional de Donana, siendo aprobado el
ultimo Plan por Real Decreto 1772/1991, prorrogado por Orden de 29 de febrero de 1996,

tampoco impugnada.

El reproche formulado al art. 23.bis, relativo a los Patronatos, es también rechazado.
Teniendo en cuenta que la STC 102/1995 considerd constitucional este organo, la Ley 41/1997
refuerza su caracter de 6rgano de colaboracion en la gestion, con funciones de tipo principalmente

consultivo. Su adscripcion al Ministerio de Medio Ambiente tiene un cardcter meramente formal,
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a “efectos administrativos”, lo que no supone una vinculacion jerarquica o funcional. En cuanto al
nombramiento del Presidente, se encuentra condicionado por la propuesta de la Comision Mixta
de Gestion. En suma, no existe infraccion de la competencia autondmica de autoorganizacion por

no tratarse de un 6rgano autonémico.

La impugnacion de la figura del Director-Conservador (art. 23.ter) se fundamenta en que
la regulacion inmiscuye en el dmbito propio de la organizacion autondémica. El Abogado del

Estado remite a lo ya dicho y considera que el precepto se ampara en el art. 149.1.18* CE.

La impugnacién a la Disposicion final 2%, que habilita al Gobierno para desarrollar la Ley,
carece de fundamento, pues la colaboracion del Reglamento con la Ley no es inconstitucional,

especialmente en materia organizativa.

También se rechazan las objeciones formuladas al art. 22.3, péarrafo segundo y a la
Disposicion adicional 1%, que regulan la financiacién de los Parques, El Abogado del Estado
reitera los argumentos ya expuestos acerca de la no vulneraciéon por estos preceptos de la

autonomia financiera de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

En lo atinente a los arts. 19.3, 23.2, 23.bis.2, y 23.ter.2, reguladores de los Parques
Nacionales que se extienden por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma, se remite
también a lo ya dicho, precisando que el caracter de directrices que otorga el art. 22.bis.2 al Plan
Director encaja en la doctrina contenida en el FJ 13 de la STC 102/1995 que considero

constitucional el art. 8 de la Ley 4/1989.

Por todo lo aducido, el Abogado del Estado termina su escrito solicitando al Tribunal que

desestime el recurso de inconstitucionalidad.

8. El dia 6 de febrero de 1998, los letrados de las Cortes de Aragdn, en la representacion
que legalmente ostentan interponen recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 19.3 y 7; 23.;
23.bis; 23.ter; y Disposicion adicional 1* de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de

las Espacios Naturales y de la Flora y la Fauna Silvestres, en la redaccion dada a las mismas por la
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Ley 41/1997, de 5 de noviembre, asi como contra la Disposicion adicional 4* y Disposicion final

2% de la propia Ley 41/1997.

El recurso de inconstitucionalidad se sustenta, seguidamente, en los siguientes criterios:

A) Los Letrados del Parlamento de Aragéon comienzan sefialando que el Tribunal
Constitucional, desde la STC 84/1982, ha afirmado que la legitimacion de las Comunidades
Autonomas para interponer recursos de inconstitucionalidad contra leyes del Estado “se extiende
objetivamente al ambito de sus intereses peculiares que, evidentemente, se ven afectados por la
regulacion estatal de una materia acerca de cual también la Comunidad Auténoma en cuestion

dispone de competencias propias, aunque distintas de las Estado”.

Ahora bien, la esfera de interés de la Comunidad Autonoma, que justifica su legitimacion,
no se identifica con la defensa de sus competencias (SSTC 26/1987 y 74/1987). En consecuencia,
la legitimacion de las Comunidades Auténomas, de acuerdo con la STC 199/1987 no esta al
servicio de una competencia violada, sino de la depuracion del ordenamiento juridico y se
extiende a todas los supuestos en que exista conexion material entre la Ley estatal y el ambito

competencial autondémico, lo cual, a su vez, no puede ser interpretado restrictivamente.

La regulacion que la Ley recurrida hace de los Parques Nacionales excede el marco de la
legislacion basica en materia de “medio ambiente” (art. 149.1.23* CE) que el Estado puede dictar,
invadiendo, asi, las competencias estatutariamente asumidas por Aragon, competencias que son de
caracter exclusivo en materia de ‘“‘espacios naturales protegidos” y de desarrollo legislativo y
ejecucion de la legislacion basica en materia de proteccion de “medio ambiente” (arts. 35.1.15 y

37.3 EAAr.).

Los articulos impugnados chocan frontalmente con las competencias autondmicas, las
cuales se materializan en una parte importante del territorio de Aragoén, el Parque Nacional de
Ordesa y Monte Perdido, declarado Parque Nacional por Real Decreto-Ley de 16 de Agosto de
1918 y reclasificado por Ley 52/1982, de 13 de julio.
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La impugnacion de las Disposiciones adicionales referentes al peculiar estatuto juridico
del Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici en modo alguno es ajena al
ambito de intereses de la Comunidad Auténoma de Aragén, en razén de la discriminacion que
sufren los poderes publicos aragoneses con relacion al Parque Nacional existente hoy en su
territorio o respecto de los que pudieran declararse en el futuro. Ademas, no es indiferente a la
Comunidad Autéonoma de Aragoén la inclusion de un nuevo Parque Nacional en la Red estatal,
pues ello repercutiria en la asignacion de fondos estatales a los Parques que ya estuvieron

incluidos en aquélla.

B) A continuacion, los Letrados del Parlamento de Aragén hacen un planteamiento
general de las tachas de inconstitucionalidad que aprecian en los preceptos impugnados y que,

agrupados por bloques, son los siguientes:

Se rechaza, en primer lugar, el régimen juridico-organizativo que la Ley 41/1997 establece
para los Parques Nacionales al modificar la Ley 4/1989. A dicho régimen juridico se le atribuye
una doble infraccion constitucional. Ante todo, una vulneracion de las competencias normativas
de la Comunidad Autonoma de Aragon en materia de medio ambiente y de espacios naturales
protegidos, puesto que la regulacion estatal es sumamente exhaustiva y pormenorizada. Esta tacha
se predica, en concreto, de la Comision Mixta de Gestion (art. 23 de la Ley 4/1989), de la figura
del Director-Conservador (art. 23.ter) y del Patronato (art. 23.bis). Ello se predica también de la
Disposicion final 2% de la Ley 41/1997, que deslegaliza la estructura organizativa de los Parques
Nacionales en beneficio del Gobierno de la Nacion. Ademas, de la vulneracion de las
competencias normativas autondmicas, se rechaza también la regulacion concreta de los
mencionados 6rganos en cuanto que no respeta las competencias de ejecucion de Aragon en las

mismas materias vulnerando su competencia de autoorganizacion.

En segundo lugar, se reprocha a la Ley 41/1997 el tratamiento que otorga a la
supraterritorialidad de los Parques Nacionales, pues dicha supraterritorialidad se utiliza para
reconocer al Estado competencias de gestion que corresponden a las Comunidades Autdénomas,
sin que los preceptos impugnados (arts. 19.3 y 23.ter) prevean mecanismos de cooperacion entre

las Comunidades Auténomas conciliables con sus competencias.
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Por ultimo, se combate la Disposicion adicional 4* de dicha Ley 41/1997 que establece un
régimen juridico diferenciado para el Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici,
reconociendo un ambito normativo y ejecutivo en poder de la Generalidad que se desconoce para
las restantes Comunidades Autonomas respecto de los Parques Nacionales de su territorio. Con
ello se infringe el principio de igualdad (arts. 1, 14, 139.1 CE, etc.) y se establece, sin
justificacion, una legislacion basica diferenciada entre distintos d&mbitos territoriales, incompatible
con la necesaria homogeneidad que debe caracterizar a dicha normativa basica. Es clara la
conexion existente entre dicho régimen juridico y los intereses de la Comunidad de Aragon, lo
que justifica la legitimacion de las Cortes de Aragén para plantear el recurso de
inconstitucionalidad, de modo similar a lo ocurrido con la impugnacién por la Junta de Galicia de
un precepto relativo a las comarcas en la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local (STC

214/1989, FJ 13).

C) Los Letrados de las Cortes de Aragdn precisan a continuacion el alcance que tiene,
segun la jurisprudencia constitucional, la competencia estatal en materia de medio ambiente,
como paso previo a la justificacion de la vulneracion de las competencias autonomicas en que

incurren los articulos objeto de recurso.

La precision del alcance de la competencia estatal en materia de medio ambiente es tarea
dificultosa, dado el caracter complejo y polifacético de las cuestiones propias de esa materia, que
afecta a los mas variados sectores del ordenamiento juridico (STC 64/1982). De modo que dicha
competencia estatal converge poliédricamente con muchas competencias autonémicas pero sin
que de ello se pueda derivar que las competencias estatal basicas mermen las competencias

autonomicas (STC 102/1995, FJ 7).

Lo basico se extiende a establecer un comun denominador normativo (STC 48/1981), que
se concreta, en esta materia, en el establecimiento de una politica global de medio ambiente con
contenido esencialmente normativo. El Tribunal Constitucional admite (STC 102/1995, FJ 8) que
la legislacion basica medioambiental venga marcada por normas legales o reglamentarias y que,

incluso, pueda llegar al &mbito de la ejecucion, si bien en este caso deben darse una serie de
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circunstancias que permitan hablar de situacion de excepcionalidad en funcidén del caracter

extraordinario de la situacion o por razones de grave y urgente necesidad.

Sin embargo, la posibilidad de dictar excepcionales actos de ejecucion con el caracter de
basicos no excluye el deber estatal de dejar un margen al desarrollo de la legislacion basica por la
normativa autondémica (STC 102/1995, FJ 8). El Estado no puede, bajo la rubrica del interés
general, absorber toda la materia, sino que para respetar las competencias de Aragon debe

permitirle desarrollar una politica propia.

El Tribunal ha afirmado rotundamente que la gestion en esta materia corresponde a las
Comunidades Autéonomas, no solo en el ambito entero de la proteccion del medio ambiente sino
también en lo relativo a los espacios naturales, dado que algunas de aquéllas, entre las que se
encuentra Aragon, ha asumido estatutariamente, ademas del desarrollo legislativo y la ejecucion
de las bases estatales del “medio ambiente”, la competencia exclusiva en materia de “espacios

naturales protegidos”.

La regla de distribucion competencial descrita, ha sido, sin embargo, excepcionada para

los Parques Nacionales por la Ley recurrida.

La STC 102/1995 configura a los Parques Nacionales como una categoria de espacio
natural que representa una realidad topografica singular, a veces unica, que justifica que se reserve
al Estado un acto materialmente ejecutivo —la declaracion- en razon a su configuracion como
bésico. Sin embargo, el Tribunal rechaza de forma tajante que se reserve al Estado en exclusiva la
gestion de los Parques Nacionales, aun cuando las funciones estatales no se agoten en la
declaracion de interés general de ese espacio natural. En definitiva, el Tribunal sefiala que la
gestion de los Parques Nacionales, sinonimo de administracion, “se configuren como competencia
normal o habitual de las Comunidades Auténomas y que sélo residualmente, en ciertos supuestos
limite que no es necesario concretar ahora, aunque uno sea ¢éste, pueda participar en ella el

Estado” (STC 102/1995, FJ 22).
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D) De acuerdo con ello, el Estado se ha extralimitado al adecuar la Ley 4/1989 a la STC
102/1995, extralimitacion que se produce en los preceptos siguientes, reguladores de distintos

organos de gestion y administracion de los Parques Nacionales.

En primer lugar, se rechaza el art. 23. El art. 22.3 de la Ley 4/1989, en la redaccion dada
por la Ley 41/1997 afirma que “los Parques Nacionales seran gestionados conjuntamente por la
Administracion General del Estado y de la Comunidad o Comunidades Autonomas en cuyo
territorio se encuentren situados”. Pues bien, la Ley estatal opta por un modelo organizativo, la
Comision Mixta de Gestion (art. 23), que infringe las competencias autonomicas, porque, de un
lado, debe ser la norma autondmica la que regule el concreto sistema organizativo de cada Parque
y, de otro, porque no cabe admitir el cardcter paritario de las representaciones estatal y
autonémica, pues ello distorsiona la normal competencia de gestion, que corresponde a las
Comunidades Auténomas, impidiendo que dicha competencia despliegue su eficacia. En
conclusion, el art. 23 conculca los arts. 35.1.5 y 37.3 del EAAr. Y también el art. 39.2 del mismo,
que regula la competencia de autoorganizacion de los servicios de gestion que corresponden a la

Comunidad Autoénoma.

También se impugna el art. 23.bis, salvo lo dispuesto en la primera parte de su apartado 1
y en su apartado 6. . Este precepto regula la figura del Patronato, concibiéndolo como un érgano
participativo y de coordinacion de los colectivos y Administraciones con implicacion en la gestion
del Parque Nacional. Sin embargo, el art. 23.bis incluye una regulacion sumamente

pormenorizada que supera con creces el ambito de lo bésico.

Dado que la STC 102/1995 ha admitido que la figura del Patronato esté comprendida en el
marco competencial del Estado no se impugna todo el precepto, pues se excluyen su nocion legal
(primer inciso del apartado 1) y el apartado 6, donde se relacionan las competencias del 6rgano. El
resto del precepto es objeto de reproche competencial. Asi, la composicion paritaria del 6rgano
(segundo inciso del apartado 1), se rechaza, con los mismos argumentos ya expuestos respecto de
la Comision Mixta de Gestion. Lo propio se mantiene respecto del apartado 2. Menor justificacion
aun tiene su apartado 3, que prevé el nombramiento por el Gobierno del Presidente del Patronato.

Tampoco se admite su apartado 4, que dispone la incorporacion forzosa y ex lege del Director-
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Conservador del Parque al Patronato, ni tampoco la prevision de existencia en el seno de este
ultimo de una Comision Permanente. Por ultimo, también se considera inconstitucional el
apartado 5, que dispone la adscripcion del Patronato al Ministerio de Medio Ambiente, invadiendo

asi las competencias de Aragdn para organizar sus servicios.

El art. 23.ter, que regula la existencia en el sistema organizativo de cada Parque Nacional
de un Director-Conservador, imponiendo que sea nombrado por el Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma, previo acuerdo de la Comision Mixta de Gestion, es asimismo objeto del
recurso. La determinacion del responsable de la administracion y coordinacion de las actividades
del Parque Nacional no se incardina en el &mbito de lo basico sino en la potestad autonomica de

autoorganizacion, segun la representacion de las Cortes de Aragon.

Por ultimo, se impugna la Disposicion final 2 de la Ley 41/1997, que autoriza al Gobierno
para alterar la composicion y estructuras de los 6rganos de gestion del Parque Nacional, lo que
conlleva reiterar lo ya dicho sobre la infraccion de las competencias de la Comunidad Auténoma
de Aragén, maxime cuando se configura como bdasica no ya una regulacion legal, sino

reglamentaria.

E) Los Letrados de las Cortes de Aragéon se oponen también al régimen juridico
establecido por la Ley 41/1997 respecto de los Parques Nacionales que se sitlian en el territorio de
mas de una Comunidad Auténoma, dado que se atribuyen al Estado facultades que cuando se trata

de Parques intraautondmicos corresponden a las Comunidades Auténomas.

Esta disparidad de régimen juridico se opone a una consolidada doctrina del Tribunal
Constitucional seglin la cual la supraterritorialidad no configura titulo competencial alguno en
materia de medio ambiente y de espacios naturales protegidos (STC 102/1995, FJ 19), lo que
determinoé la anulacion del art. 21.4 de la Ley 4/1989. El Tribunal considerd que esos supuestos de
supraterritorialidad no cabe atribuir al Estado funciones gestoras de las que carece en ausencia del
elemento supraterritorial, sino que lo procedente constitucionalmente ha de ser la habilitacion de
mecanismos de cooperacion entre las Comunidades afectadas sin alterar la competencia ordinaria.

Tal doctrina ya se plasm6 en la STC 329/1993, que mantuvo la competencia autonémica en
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supuestos de supraterritorialidad relativos a declaraciones de Zonas de Atmosfera Contaminada,

salvo en supuestos absolutamente excepcionales en que se justifique la intervencion del Estado.

En el indicado vicio de inconstitucionalidad incurre el art. 19.3, que establece un distinto
régimen de aprobacion de los Planes Rectores de Uso y Gestion segun el Parque Nacional sea
intraautondmico o supraautonomico. Esta diferencia no se compadece con las competencias de la
Comunidad Autéonoma de Aragén. El Estado, habida cuenta del dmbito supracomunitario del
Parque, puede habilitar mecanismos de cooperacion para la aprobacion de dicho Plan pero en

modo alguno dicho ambito le permite atribuirse tal competencia.

Reflexiones similares pueden hacerse sobre lo dispuesto en el art. 23.ter.2 de la Ley
4/1989, relativa al nombramiento del Director-Conservador de los Parques Nacionales
supracomunitarios. Nuevamente se aprecia aqui que el legislador estatal renuncia a establecer
mecanismos cooperativos entre diversas Comunidades Autéonomas que permitiesen salvaguardar

sus competencias ejecutivas.

F) Se impugna también la Disposicion adicional 4* de la Ley 41/1997 y la nueva redaccion
de la Disposicion adicional 1* de la Ley 4/1989. Ambas Disposiciones adicionales se impugnan en
razon de la inclusion en la Red de Parques Nacional del Parque Aigiies Tortes y Estany de Sant
Maurici, pues dicha integracion se produce respetandose la normativa catalana especifica del
Parque aludido (Ley 7/1998, de 30 de marzo, de reclasificacion de dicho Parque, modificada por
Ley 22/1990).

Los preceptos referidos de la Ley 41/1997 consagran una regulacion distinta para los
Parques Nacionales, distinguiendo entre el conjunto de todos ellos, salvo el de Airgiies Tortes y
Estany de San Maurici, que se someten a la Ley 4/1989, modificada por la Ley 41/1997, y dicho
ultimo Parque, que se somete a la Ley catalana especifica, que reconoce un mas amplio elenco de
competencias normativas y ejecutivas a la Comunidad Auténoma. En lo relativo a estas tltimas,

las facultades ejecutivas son, practicamente, absolutas.
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La situacion descrita es, en términos constitucionales, en todo punto inadmisible. No
obstante, debe notarse que las objeciones de inconstitucionalidad que las Cortes de Aragén
plantean a ambas Disposiciones Adicionales no van dirigidas a combatir sus opciones materiales,
sino que pretender hacer patente el distinto nivel de autogobierno que propician entre Aragén y
Catalufia. No se discuten las competencias que el Estado reconoce a la Generalidad de Catalufia,
sino que se demanda para Aragén un tratamiento legislativo idéntico, habida cuenta de la igualdad
competencial entre los respectivos Estatutos de Autonomia. La desigualdad descrita, en suma, es

incompatible con la naturaleza de la legislacion basica.

La doctrina del Tribunal, a través de numerosas Sentencias ha insistido en la uniformidad
de las normas bésicas estatales desde la temprana STC 1/1982, siendo relevante al efecto la STC

25/1983 y, en la materia medioambiental la STC 16/1997, FJ 2.

Soélo en supuestos muy concretos, el Tribunal ha admitido la exceptuacion del régimen
juridico bésico de caracter general, como ha sido cuando existia una diferente atribucion
estatutaria, como en el supuesto de las comarcas, examinando en la STC 214/1989. Puesto que en
este caso, no existe diferente atribucion competencial entre Aragon y Catalufia (STC 102/1995, FJ

6), no se justifica la diferenciacion del régimen juridico aplicable.

No cabe alegar, en contra de lo expuesto, que el Parque Nacional de Aigiies Tortes y
Estany de Sant Maurici fue objeto de transferencia a la Generalidad de Catalufia, lo que supondria
un elemento de diferenciacion, pues el Tribunal, en reiterada doctrina (SSTC 25/1983, 143/1985 y
11/1986, entre otras muchas) ha insistido en que los Reales Decretos de traspaso no atribuyen
competencias, las cuales solo derivan de lo previsto en la Constitucion y en los Estatutos de
Autonomia. Ademas, el Estado so6lo ha considerado Parque Nacional a dicho Parque, a efectos de
su inclusion en la Red Estatal, desde la Ley 41/1997, pues hasta ese momento no figuraba en
dicha Red, lo que constituye una manifiesta arbitrariedad. Por ultimo, tampoco concurre la

diferenciacion examinada en la STC 147/1991, que justifique la diferenciacion de lo bésico.

En definitiva, la disparidad de regimenes juridicos debe ser considerada discriminatoria y

contraria a los arts. 1, 9.3, 14 y 139.1, en relacion con el art. 2. todos ellos de la Constitucion.
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En suma, podria decirse que la Disposicion adicional 4* de la Ley 41/1997 redefine el
orden de competencias a través de un instrumento inidéneo, pues la ampliacion del ambito de
autogobierno de una Comunidad Auténoma sin utilizar el instrumento del art. 150.2 o reformar el

Estatuto de Autonomia infringe la Constitucion.

Por todo ello, los Letrados de las Cortes de Aragon terminan sus alegaciones solicitando

que se declare la inconstitucionalidad de los articulos impugnados.

9. La Seccion Primera, mediante providencia de 18 de febrero de 1998, acord6é admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad planteado por las Cortes de Aragén, dar traslado de la
demanda y documentos presentados al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno de la
Nacion, al efecto de que, en el plazo de quince dias, puedan personarse en el proceso y formular

alegaciones, asi como publicar la incoacion del recurso en el Boletin Oficial del Estado.

10. Mediante escrito presentado el dia 27 de febrero de 1998, el Abogado del Estado, en la
representacion que legalmente ostenta, comparece en el procedimiento y solicita una prorroga del

plazo para realizar sus alegaciones.

11. La Seccion Primera, por providencia de 2 de marzo de 1998, acordd prorrogar en ocho

dias el plazo otorgado al Abogado del Estado para formular alegaciones.

12. El Presidente del Senado, mediante escrito registrado el dia 6 de marzo de 1998, se
dirigi6 al Tribunal comunicandole que dicha Camara se persona en el procedimiento y ofrece su

colaboracion.

13. Mediante escrito de 16 de marzo de 1998, el Presidente del Congreso de los
Diputados, notifica al Tribunal el acuerdo de la Mesa de la Camara de no personarse en el

proceso.
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14. El Abogado del Estado presenta sus alegaciones correspondientes al recurso nim.

469/1998 en el Registro del Tribunal el dia 23 de marzo de 1998.

En dicho escrito sostiene lo siguiente:

A) El Abogado del Estado comienza sefialando que las Cortes de Aragon entienden que la
Ley 41/1997, al reformar la Ley 4/1989, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora
y Fauna Silvestres, atribuye al Estado, en lo relativo a la gestion de los Parques Nacionales, unas
competencias que exceden de sus titulos habilitantes y vulneran las que son propias de la
Comunidad Autéonoma en materia de medio ambiente, espacios naturales protegidos y

organizacion de sus instituciones de autogobierno.

El Abogado del Estado también manifiesta que el recurso de inconstitucionalidad
planteado por las Cortes de Aragon contra diversos preceptos de la Ley 41/1997 coincide en
buena parte con los argumentos de los recursos de inconstitucionalidad asimismo promovidos
contra la misma Ley 41/1997 por la Junta de Andalucia (que se tramita con el num. 460/1998) y
de la Diputacion General de Aragon (nam. 483/1998), por lo que se solicitard su acumulacion en

el lugar oportuno.

La expresada identidad de los argumentos contenidos en el recurso planteado por las
Cortes de Aragon respecto de las formuladas en el recurso del Gobierno de la Junta de Andalucia
determina que el Abogado del Estado se oponga a la demanda reproduciendo ahora las
alegaciones presentadas en este Ultimo recurso de inconstitucionalidad, por lo que procede remitir

al antecedente séptimo, en el que las mismas se recogen.

Unicamente debe hacerse referencia a tres aspectos en los que las alegaciones del
Abogado del Estado presentan especificidad en este recurso, promovido por las Cortes de Aragon.
En primer lugar, el escrito del Abogado del Estado nada aduce sobre la financiacion de los
Parques Nacionales, habida cuenta de que los preceptos correspondientes no han sido recurridos
por las Cortes de Aragon. En segundo lugar, sus alegaciones contienen algunas precisiones

especificas en relacion al Parque Nacional de Aiglies Tortes y Estany de Sant Maurici. Y, por
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ultimo, lo propio acaece respecto al examen singularizado de los preceptos recurridos. A

continuacion, se recogen estos argumentos especificos.

B) En cuanto al caso del Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici, el
Abogado del Estado sefiala que las Cortes de Aragén impugnan expresamente la nueva redaccion
que la Ley 41/1997 otorga a la Disposicion adicional 1* de la Ley 4/1989 (integrando a dicho
Parque en la Red de Parques Nacionales) y también la Disposicion adicional 4* de la misma Ley
41/1997 (que prevé que el citado Parque Nacional mantendrd el régimen de gestion y
organizacion que se contiene en la normativa autondomica). La impugnacion se justifica en que el
legislador estatal ha establecido una excepcion al régimen basico de caracter general que rompe
dicho régimen, produciendo una inconstitucional transferencia de competencias sin utilizar el
cauce del art. 150.2 CE. Con ello, se incurre en arbitrariedad (art. 9.2 CE) y se vulnera el principio

de igualdad (art. 14 CE).

A ello opone el Abogado del Estado la falta de legitimacion de las Cortes de Aragon para
impugnar dichas Disposiciones pues no existe la conexion exigida por el Tribunal Constitucional
para interpretar el art. 32.2 LOTC, habida cuenta de que el Parque Nacional de Aigiies Tortes y
Estany de Sant Maurici no se localiza en el territorio de Aragdn, ni se acredita en que medida
dichas Disposiciones afectan a las competencias de dicha Comunidad Auténoma. Por ultimo,
sefiala, no se impugna el contenido material de esas normas ni el régimen juridico al que remiten,

por lo que no se comprende el interés en obtener un pronunciamiento de inconstitucionalidad.

El Abogado del Estado también rechaza que estas Disposiciones vulneren el art. 14 CE,
pues la STC 211/1996, FJ 4, recogiendo anterior jurisprudencia, ha determinado que los entes
publicos no son titulares de derecho fundamental a la no discriminacion recogido en el art. 14 CE,
sin que sea de aplicacion aqui la STC 302/1994, que se referia al supuesto contrario, la

reclamacion de un trato diferente.

C) En cuanto al examen concreto de las tachas planteadas a los preceptos impugnados, el

Abogado del estado incide en primer lugar en los arts. 23, 23.bis y 23.ter.
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Al respecto aduce que el Estado es competente tanto para regular el régimen juridico de
los Parques Nacionales como para participar en su gestion. El sistema de gestion que se establece
es respetuoso con el reparto de competencias, pues la composicion paritaria de los 6rganos
regulados asegura la gestion conjunta sin imposicion unilateral de una de las Administraciones. Al

no regularse drganos autondmicos, no se han invadido las competencias de Aragon.

En cuanto al art. 23.bis, del cual se impugnan todos sus apartados salvo el primer inciso
del apartado 1 y el apartado 6, el Abogado del Estado aduce que la STC 102/1995 ha considerado
constitucional el Patronato del Parque, en cuanto 6rgano de cooperacion entre Administraciones
Publicas. Su adscripcion al Ministerio de Medio Ambiente no supone vinculacién orgénica o
funcional, pues lo es solo ““ a efectos administrativos”. Tampoco se transgrede la competencia

autondémica de autoorganizacion al no ser aquél un 6rgano autondmico.

Se impugna también el art. 23.ter, que regula la figura del Director-Conservador del
Parque Nacional. En defensa de su adecuacion constitucional se reitera lo dicho sobre los

anteriores preceptos.

Se rechaza que la Disposicion final 2%, que habilita al Gobierno para desarrollar la Ley, sea
inconstitucional, pues la colaboracion del Reglamento con la Ley ha sido admitida pacificamente

por el Tribunal Constitucional.

Sobre la impugnacion de los arts. 19.3, 23.2, 23.bis y 23.ter.2, relativos a los Parques
Nacionales supracomunitarios, se remite a lo aducido con caracter general al respecto, incidiendo
en la falta de legitimacion para promover la impugnacion al no existir en Aragén un Parque de tal
naturaleza. Sobre la regulacion de fondo, se insiste en que la gestion estatal esta condicional por la

adopcion de acuerdos en el seno de la Comision Mixta de Gestion.

Por ultimo, sobre la Disposicion adicional 1* de la Ley 4/1989 y la Disposicion adicional

4*de la Ley 41/1997, se remite a lo ya dicho.
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15. El dia 11 de marzo de 1998, el Letrado de la Generalidad de Catalufia, en
representacion de su Gobierno, presenta un escrito en el Registro del Tribunal en el que solicita
que se le tenga por personado en el recurso de inconstitucional num. 469/1998, en calidad de
coadyuvante del Gobierno del Estado, y que se le dé traslado de la demanda para presentar sus

alegaciones.

16. La Seccion Primera del Tribunal, por providencia de 21 de abril de 1998, acord6 dar
traslado al Abogado del Estado y a la representacion procesal de las Cortes de Aragdn del escrito
del Letrado de la Generalidad en el que solicita su personacion en el proceso, con el fin de que, en

el plazo de diez dias, aleguen lo que corresponda.

17. El Abogado del Estado dirigié un escrito al Tribunal, registrado el dia 5 de mayo de

1998, en el que manifiesta que no se opone a la personacion del Gobierno de la Generalidad.

18. La Letrada de las Cortes de Aragdn en escrito registrado el dia 8 de mayo de 1998 se
opuso a la personacion del Gobierno de la Generalidad en el proceso y a la presentacion de

alegaciones.

19. Mediante Auto de 30 de junio de 1998, el Pleno de Tribunal acordd tener por
comparecido en el proceso al Gobierno de la Generalidad de Catalufia, concediéndole un plazo de

diez dias para formular alegaciones en defensa de la Disposicion adicional 4* de la Ley 41/1997.

20. El Letrado de la Generalidad de Catalufia presentd sus alegaciones en el Registro del

Tribunal el dia 14 de julio de 1998. En las mismas sostiene lo siguiente:

A) El Letrado de la Generalidad de Catalufia comienza su escrito reproduciendo la

Disposicion adicional 4* de la Ley 41/1997, que dispone lo siguiente:

“El Parque Nacional de Aigilies Tortes y Estany de Sant Mauruci se integra en la Red de

Parques Nacionales y tendra a todos los efectos de la presente Ley la consideracion de Parque
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Nacional, manteniendo, sin embargo, el actual régimen y organizacion en los términos

establecidos por la normativa autondmica”.

Dicha representacion procesal manifiesta que una vez que ha conocido los argumentos y
pretensiones de las Cortes de Aragén, ha apreciado que los reparos que se suscitan sobre la
constitucionalidad de dicha Disposicion no tienen que ver con su contenido material, esto es, con
la integracion del Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici en la red de
Parques Nacionales y con el mantenimiento del régimen de gestion y organizacion de dicho
Parque que se contenia en la normativa autonomica (Ley catalana 7/1988, parcialmente

modificada por la posterior Ley 22/1990).

De la demanda se desprende, en suma, que no se discuten las competencias normativas y
gestoras de la Generalidad de Catalufia sobre el Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany de
Sant Maurici, sino que se reclama para Aragon en un trato idéntico. Por ello, cabe decir que lo que
propiamente se impugna no es la Disposicion adicional 4* de la Ley 41/1997, sino lo que en el
recurso se entiende como “el distinto nivel de autogobierno consagrado entre las Comunidades
Auténomas de los Parques Nacionales situados en los correspondientes territorios”, o, en otras
palabras, el “trato discriminatorio que el legislador estatal, permite entre Comunidades

Auténomas” con un mismo nivel competencial en la materia.

Por razones de indole procesal, puesto que solo se le permite a la representacion de la
Generalidad formular alegaciones sobre la Disposicion adicional 4* de la Ley 41/1997, aquélla
rechaza que dicha Disposicion adicional establezca un trato discriminatorio entre Comunidades

Auténomas.

B) Si bien se aprecia, indica el Letrado de la Generalidad de Catalufia, la Disposicion
adicional impugnada no establece el régimen juridico de los Parques Nacionales ubicados en
Cataluna y en modo alguno pretende ser la regulacion general especial para esta Comunidad
Auténoma. Por el contrario, se refiere so6lo a un Parque Nacional concreto, sobre el que decide que
se mantenga el régimen de gestion y organizacion contenido en la normativa autondmica

correspondiente.
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Partiendo de ello, no puede imputarsele a la Disposicion recurrida un trato desigual entre
Comunidades Auténomas o cualquier otra tacha de inconstitucionalidad, por varios motivos. En
primer lugar, porque, como se ha dicho, no supone la aplicacion a todos los Parques Nacionales de
Catalufia de semejante régimen. En segundo lugar,, porque la integracion del mencionado Parque
Nacional en la Red estatal manteniendo su propio régimen de gestion, encuentra justificacion en
razones histdricas y juridicas, que se expondran. Y en tercer lugar, porque el régimen de gestion y
organizacion al que remite la Disposicion adicional 4* recurrida es perfectamente acorde con el
orden constitucional de competencias y con la doctrina del Tribunal Constitucional contenida en

diversas Sentencias, en especial la STC 102/1995.

En cuanto al primer argumento, que la Disposicion impugnada no concede régimen
especial a los Parques Nacionales ubicados en Catalufia, es algo evidente, por su contenido y
localizacion sistematica en la Ley. Por otra parte, esa Disposicion no implica dejacion alguna por
parte del Estado de sus competencias, pues es el Estado quien declara al espacio protegido Parque
Nacional y no excluye que se le apliquen diversas figuras de nuevo cuio contenidas en la Ley
41/1997 (Plan Director o Consejo de la Red de Parques Nacionales). En definitiva, el sistema de
gestion admitido para el Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany Sant Maurici no impide que
el mismo pueda extenderse a supuestos semejantes ni que comporte un sistema excepcional para

todos los Parques de Cataluna.

En cuanto a su justificacion historica, responde a criterios de justicia por lo que el
legislador estatal subsana el intencionado descuido y pretericion que tuvo dicho Parque, situado

integramente en territorio catalan.

El Parque fue creado por Decreto de 21 de octubre de 1955, de acuerdo con la antigua Ley
de Parques de 1916 y reglamentado en 1957. En la actual etapa constitucional, fue reclasificado
por la Ley del Parlamento de Catalufia 7/1988, de 30 de marzo, de acuerdo con la Ley catalana

12/1985, de 13 de junio, de Espacios Naturales.
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La Ley estatal 15/1975, de 2 de mayo, de Espacios Naturales Protegidos, ordenaba al
Gobierno en su Disposicion final la reclasificacion de los espacios naturales y el envio a las Cortes
del correspondiente proyecto de Ley de cada uno de los Parques Nacionales entonces existentes.
Tal mandato se aplico para reclasificar otros muchos Parques Nacionales pero no el de Aigiies

Tortes.

Pese a que dicho Parque se reclasifico por la Ley catalana 7/1988, en ejercicio del art. 9.10
EAC, que nadie impugno, tampoco se incluyo6 en la Red de Parques Nacionales aprobada por Ley
4/1989. Inexplicablemente, la Ley se olvido de €I, corrigiéndose la situacion mediante enmiendas
en la tramitacion parlamentaria de la Ley 41/1997 (se acompaia fotocopia del Diario de Sesiones

correspondiente del Congreso de los Diputados).

En esas circunstancias, era coherente que el legislador estatal no deshiciera el fructifero
camino andado por la normativa autonémica y que se reconociese y respetase su régimen de

organizacion y gestion.

Por ultimo, en cuanto al tercer argumento que sostiene la adecuacion de la Disposicion
adicional 4* impugnada al orden constitucional de distribucion de competencias, se recuerda por el
Letrado de la Generalidad que el sistema autonémico de organizacion y gestion del Parque
Nacional de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici es el reclamado por las Cortes de Aragén
para los Parques Nacionales de su territorio, reconociéndose por la normativa autonémica la
participacion estatal en los 6rganos consultivos y ejecutivos de cada Parque, lo que constituye la
mejor prueba de que las Cortes de Aragén consideran dicho sistema como perfectamente

constitucional.

Y asi resulta, efectivamente, de las competencias de Cataluiia en materia de espacios
naturales protegidos y de medio ambiente (art. 9.10 y 10.1.6 EAC), que le permiten gestionar y

organizar los Parques de su territorio.

La STC 102/1995 interpretd con claridad estos aspectos, sefialando que los Parques

Nacionales conformaban uno de los supuestos limite en los que el Estado puede participar, solo
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residualmente, en las funciones de gestion, pues su ejercicio es competencia normal o habitual de

las Comunidades Auténomas (FJ 22).

Pues bien, la Ley catalana 22/1990 prevé la participacion en el Patronato del Parque, de
dos representantes de la Administracion del Estado y de dos representantes de ICONA,
reconociendo asi expresamente la participacion estatal en los drganos de gestion del Parque, segiin
exige la STC 102/1995. Este criterio coincide también con la doctrina contenida en las SSTC

161/1996, FJ 5y 40/1998, FJ 42.

Por todo ello, el Letrado de la Generalidad solicita del Tribunal que desestime el recurso

de inconstitucionalidad en cuanto se refiere a la Disposicion adicional 4* de la Ley 41/1997.

21. El dia 6 de febrero de 1998, el Letrado de la Comunidad Autonoma de Aragén, en
representacion de la Diputacion General de Aragdn, presenta en el Registro del Tribunal recurso
de inconstitucionalidad contra los arts. 19.1, 3 y 7; 22.3, 23; 23.bis y 23.ter.1, 2 y 4 de la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, en la redaccion dada a las mismas por el articulo unico de la Ley 41/1997, 5 de

noviembre; y también contra las Disposiciones adicionales 17, 2?, 3%, 5* y 7* y la Disposicion final

2% de la misma Ley 41/1997.

En el recurso se sostiene lo siguiente:

A) La Ley 41/1997, objeto de este recurso de inconstitucionalidad, tiene por objeto regular
de nuevo la gestion de los Parques Nacionales, pretendiendo seguir la doctrina de la STC
102/1995, que declar6 la nulidad de la Disposicion adicional 5* de la Ley 4/1989, de 27 de marzo,
de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, en cuanto que
considera basicos sus arts. 21.3 y 4 y 22.1, que atribuian exclusivamente al Estado la gestion de

los Parques Nacionales.

La Exposicion de Motivos de la Ley 41/1997 pone de manifiesto que la intencion del

legislador estatal es la de mantener su participacion preeminente en la gestion de los Parques
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Nacionales, pero con la obligacion de que participen también en la gestion las Comunidades
Auténomas en cuyo territorio se ubiquen los Parques Nacionales. Con ello se rechaza de plano la
posibilidad de que dicha gestion corresponda en exclusiva a las Comunidades Auténomas, sin

perjuicio de las funciones de coordinacion que pueda reservarse al Estado.

La Ley 41/1997 mantiene que la declaracion de los Parques Nacionales se realice
mediante Ley de las Cortes Generales e instaura la figura de un Plan Director, aprobado por el
Estado, como instrumento basico de ordenacion de la Ley de Parques Nacionales. Como 6rgano
colegiado de caracter consultivo crea el Consejo de la Red de Parques Nacionales, bajo
Presidencia estatal, que integra la representacion de diversos intereses, entre ellos los de las

Administraciones implicadas.

En cuanto a la gestion de cada Parque Nacional, se encomienda a una Comision Mixta de
Gestion, de composicion paritaria de representantes de la Administracion del Estado y de las

Comunidades Autonomas.

Se mantiene la figura del Patronato para cada Parque Nacional, aunque su naturaleza de
organo consultivo queda eliminada y se constituye como 6rgano de control y gestion. Es un
organo de composicion paritaria entre el Estado y las Comunidades Auténomas y estd adscrito al

Ministerio de Medio Ambiente.

La organizacion culmina con el Director-Conservador, que asume la administracion y
coordinacion de cada Parque, siendo nombrado por la Comunidad Auténoma previo acuerdo de la
Comision Mixta de Gestion, salvo para los Parques supracomunitarios en los que serd nombrado

por el Ministerio de Medio Ambiente.

Para cerrar esta aproximacion de la Ley 41/1997 el Letrado de la Comunidad Autonoma
sefiala que la misma integra en la Red de Parques nacionales al Parque Nacional de Aigiies Tortes
y Estany de Sant Maurici, manteniendo para el mismo, en clara contradiccion con el marco

general de la Ley, el régimen de organizacion y gestion establecido en la normativa autondmica.
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B) A continuacion, el Letrado de la Diputacion general de Aragoén analiza las
competencias del Estado y de la Comunidad Auténoma en la materia litigiosa, de acuerdo con la

doctrina que proporciona la STC 102/1995.

Partiendo del reparto competencial en materia de “medio ambiente”, el Estado es
competente para dictar la legislacion basica, sin perjuicio de las competencias de las Comunidades
Autonomas para establecer normas adicionales de proteccion (art. 149.1.23% CE). A la Comunidad
Autéonoma de Aragoén le corresponde el desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacion

basica estatal y el establecimiento de normas adicionales de proteccion (art. 37.3 EAAr.).

Sin embargo, el caracter complejo y polifacético de las cuestiones relativas al medio
ambiente hace que las mismas afecten a los mas variados sectores del ordenamiento juridico (STC
64/1982), convergiendo con otras muchas autonémicas. En este caso, debemos destacar la
competencia relativa a los “espacios naturales protegidos”, en la que Aragdn tiene la competencia

exclusiva (art. 35.1.15 EAAr.).

Conviene profundizar en el alcance de la competencia basica estatal en materia de medio
ambiente, para determinar su alcance concreto en relacion con las competencias de Aragon con las

que concurre.

Lo basico consiste en asegurar un comun denominador normativo (STC 48/1981). Y en
materia de medio ambiente ello se traduce en el establecimiento por el Estado de los pardmetros
necesarios, comunes e imprescindibles para todas las Comunidades Autonomas, lo que debe

permitir a éstas la posibilidad de complementarlas haciendo posible vias diversas.

Lo basico también se podra extender a las funciones ejecutivas. No obstante, su ambito de
actuacion sera mucho mas acotado y excepcional, siendo necesaria una justificacion que, por lo
general, se manifestara por motivos supraautonomicos, lo que permitira al Estado el
establecimiento de férmulas de coordinacién pero no que suplante a las Comunidades Autonomas
en el ejercicio de las competencias ejecutivas (SSTC 102/1995 y 29/1993). En la doctrina

constitucional citada, se observa que la funcidon ejecutiva estatal se debe limitar a supuestos



47

realmente excepcionales, agotdndose antes las formulas de coordinacién y colaboracion que no

impliquen gestion.

Incidiendo ahora en el ambito competencial de los espacios naturales protegidos, la STC
10271995 ha insistido en que las potestades de gestion de estos espacios, entre las que se incluye
su declaracion como tales areas, debe corresponder a las Comunidades Autonomas, que han
asumido, como Aragon, competencias exclusivas en dicha materia. De este planteamiento solo se
excluye a los Parques Nacionales, cuya declaracion corresponde al Estado por Ley aprobada en
Cortes, pero la gestion de las mismas deben realizarla las Comunidades Autonomas, salvo en
ciertos casos limite, que el Tribunal no concreta, en los que el Estado puede participar en dicha
gestion, sin que pueda deducirse que deba producirse una gestion compartida del Parque Nacional
entre el Estado y la Comunidad Auténoma correspondiente, como pone de relieve el FJ 22 de la

STC 102/1995.

El mismo criterio debe seguirse para los Parques Nacionales que se asientan sobre el
territorio de dos o mas Comunidades Auténomas, supuesto en el que soélo serd necesario

establecer formulas de coordinacion o cooperacion.

Por ultimo, en lo relativo a la financiacion de los Parques Nacionales, la STC 102/1995
declara abiertamente la posibilidad de que el Estado pueda conceder ayudas o subvenciones en la
materia, pero ello no le habilita para crear un sistema general de financiacion que se situara al
margen de las competencias autonémicas de gestion y, por tanto, pudiera vaciarlas de contenido.

Criterio que se reitera en la STC 16/1996.

C) A continuacion, el Letrado de la Comunidad Autonoma de Aragoén examina los
preceptos a los que se extiende la impugnacion, preceptos que se considera que no pueden tener

caracter basico.

El primero de los preceptos que considera que infringe las competencias de la Comunidad
Autonoma de Aragon es la nueva redaccion que se da el art. 19 de la Ley 4/1989. En concreto, se

objeta su apartado 1 y, por remision, el apartado 3, en cuanto atribuyen a la Administracion
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General del Estado la aprobacion de los Planes rectores de Uso y Gestion de los Parques
Nacionales ubicados en el territorio de méas de una Comunidad Auténoma y en cuanto exige, en
todo caso, el previo acuerdo favorable de la Comision Mixta de Gestion, encargada de su

elaboracion.

La posibilidad de que la Administracion del Estado apruebe los Planes Rectores de Uso y
Gestion de los Parques Nacionales supracomunitarios contradice la doctrina de la STC 102/1995 a
que se ha aludido en el anterior apartado. El Estado en supuestos como este tan s6lo debe
establecer sistemas de coordinacion y cooperacion que permitan la actuacion de las Comunidades

interesadas.

Por lo que respecta al previo acuerdo favorable de la Comision Mixta de Gestion, sin
perjuicio de lo que se dice después, también debe entenderse contrario al orden al reparto de
competencias en la materia. Estos Planes, como instrumento planificador de ultimo escalon,

constituyen una actuacion ejecutiva que deben aprobar las Comunidades Auténomas competentes.

No resulta coherente que en relacion con los Parques Nacionales la Ley atribuya al Estado
la competencia para aprobar unas Directrices y un Plan Director y que, ademas, en el ultimo
escalon del sistema planificador, constituido, por los Planes Rectores de Uso y Gestion, dichos

planes hayan de ser elaborados conjuntamente por el Estado y las Comunidades Auténomas.

El apartado 7 del art. 19 se considera, asimismo, contrario al reparto competencial. Que la
Comision Mixta de Gestion, previo informe del Patronato, haya de autorizar cualquier proyecto de
obra, trabajo o aprovechamiento que no figure en el Plan Rector de Uso y Gestion, constituye una
prueba de que se pretende reducir al minimo las potestades autondmicas, que carecen asi de
capacidad para poner en marcha cualquier actuacion, urgente o no, de restauraciéon o

conservacion.

La nueva redaccion del art. 22 de la Ley 4/1989 en su apartado 3, que prevé la gestion

conjunta de los Parques Nacionales por la Administracion del Estado y la Comunidad Auténoma
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correspondiente, también vulnera las competencias de Aragdn en materia de espacios naturales

protegidos.

La gestion conjunta de los Parques Nacionales no ha sido admitida por la STC 102/1995,
pues la misma atribuye a las Comunidades dicha gestion, toda vez que la existencia del interés
general del Estado para declarar los Parques no se extiende a su gestion. Ello se confirma por el
hecho de que la Ley 41/1997 también considera de interés general que Catalufia gestione un
determinado Parque Nacional (Disposicion adicional 4%), cuando dicha Comunidad tiene la misma

competencia en la materia de Aragon.

En cuanto al sistema de financiacion conjunta de los Parques Nacionales, previsto en el
mismo art. 22.3, es consecuencia de la resistencia del Estado a transferir los servicios y créditos en
esta materia, lo que perpetiia con esta Ley, incluso con el absurdo de que las Comunidades
Auténomas no puedan participar en dicha financiacion si no es con el acuerdo con el Estado. En
contra de este criterio, es consustancial al ejercicio de las competencias la disposicion de los
recursos necesarios para su cumplimiento, pues, en caso contrario, la competencia resulta vacia de

contenido.

Se impugna también el art. 23 en su integridad, por cuanto regula la Comision Mixta de
Gestion, piedra angular de la gestion conjunta Estado-Comunidades Auténomas de los Parques
Nacionales. Dicho precepto infringe la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de
Arag6n en materia de “espacios naturales protegidos” y al mismo tiempo la de autoorganizacion

(art. 35.1.1 y 15 EAAr.).

En cuanto a la vulneracion de la competencia autonomica en materia de espacios naturales
protegidos, la causa es la misma que la aducida sobre el art. 22.3 y a ello se remite. El caracter
paritario de la Comision, la Presidencia estatal o autonémica de la misma con cardcter alternativo

y el voto de calidad del Presidente ponen de manifiesto la injerencia estatal.

En cuanto a la vulneracion de la competencia de autoorganizacion, se sefiala que ésta le

corresponde a Aragdn como consecuencia normal y habitual de su titularidad de la competencia
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anterior, no pudiendo intervenir sobre ello el Estado, pues solo dispone de una competencia

gestora de caracter excepcional y residual.

La regulacion del Patronato en el art. 23 bis esta afectada de similar tacha. La Ley 41/1997
modifica la anterior normativa del Patronato y lo configura no s6lo como dérgano colaborador sino
también como Organo gestor, encargandole de la administracion de las ayudas o subvenciones que
se le otorguen, lo que invade las competencias de Aragoén. Ademas, se aduce que aunque la
competencia basica estatal le permitiria regular este 6rgano de colaboracion, deberia dejar el

margen suficiente a las Comunidades Auténomas para desarrollar dicha regulacion.

La Ley 41/1997 vuelve a conculcar las competencias autondmicas en las materias aludidas
al instituir la figura del Director-Conservador en el art. 23.ter. El primer motivo de esa
vulneracion se produce cuando su apartado 1 prescribe que aquél sea nombrado por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma, pues tal especificacion organica solo puede realizarla la
propia Comunidad Auténoma. La segunda vulneracion se produce al ser necesario para dicho
nombramiento el previo acuerdo de la Comision Mixta de Gestidon, que manifiesta una injerencia
mas del Estado en la organizacion autonomica. En tercer lugar, la reserva al Estado del
nombramiento del Director-Conservador de los Parques Nacionales supracomunitarios, incurre en
igual vicio de inconstitucionalidad, pues en estos casos el Estado sélo puede establecer
mecanismos de cooperacion y coordinacion que permitan a las Comunidades Autonomas ejercer
sus competencias (asi, por ejemplo, propiciando el acuerdo entre ellas mediante la oportuna
formula de coordinacion). Por ultimo, son también inconstitucionales las referencias a la

Comision Mixta de Gestion incluidas en los apartado 3 y 4 de este art. 23.ter.

Entrando en el andlisis de las Disposiciones adicionales de la Ley 41/1997, no se impugna
la Disposicion adicional 4% pues se considera conforme al reparto de competencias tanto la
integracion del Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici en la Red de Parques
nacionales como la admision del régimen de gestion autondmica de dicho Parque. No obstante,

ello prueba que el legislador estatal se ha excedido en lo basico.
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Por el contrario, vulnera las competencias de Aragéon la Disposicion adicional 1* de la Ley

41/1997, por idénticas razones que las apuntadas en relacion con el art. 22.3.

Lo propio ocurre con la Disposicion adicional 27, porque aunque se admite la existencia de
un Plan Director de la Red de Parques Nacionales que regule, entre otros aspectos, las directrices
para la redaccién de los Planes Rectores de Uso y Gestion, se reprocha que sea aprobado
unilateralmente por el Estado, son contar con la colaboracion de las Comunidades Autonomas,
siendo insuficiente su participacion a través del previo informe del Consejo de la Red de Parques

nacionales.

Se impugna la Disposicion adicional 3% que habilita al Gobierno de la Nacién a la
ampliacioén unilateral de los Parques Nacionales. No se cuestiona dicha potestad del Gobierno
cuando se hace a propuesta de las Comunidades Auténomas afectadas, sino tan solo cuando se

realiza sin este concurso, pues resultaria una ampliacion ajena a las Comunidades Autonomas.

Se recurre la Disposicion adicional 5* por su conexidn expresa con los arts. 23, 23.bis y

23.ter, por las mismas razones por las que se objetaron dichos preceptos.

También se recurre la Disposicion adicional 7* por prever acuerdos de cooperacion con el
caracter de complementarios a los mecanismos de gestion y administracion establecidos en la Ley,

lo que permite la subsistencia de éstos, respecto de los que se ha manifestado ya el rechazo.

Por tltimo, se impugna la Disposicion final 2% que faculta al Gobierno para modificar por
Real decreto la composicion de los érganos gestores de los Parques Nacionales, lo que vacia ain

mas a la Comunidad de Aragén de sus competencias.

Tras todo ello, se solicita del Tribunal que en su dia dicte Sentencia declarando la

inconstitucionalidad de los articulos recurridos.

22. La Seccion Tercera, por providencia de 18 de febrero de 1998, admiti6 a tramite el

recurso de inconstitucionalidad nam. 483/1998, promovido por la Diputacion General de Aragon,
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y dio traslado de la demanda y documentos presentados al Congreso de los Diputados, al Senado
y al Gobierno para que, en el plazo de quince dias, se personen en el proceso y formulen
alegaciones. También acordo oir a las partes para que se pronuncien acerca de la acumulacion de
este recurso a los registrados con los numeros 460/1998 y 469/1998, promovidos, respectivamente
por la Junta de Andalucia y las Cortes de Aragon. También se acordd publicar la incoacion del

recurso en el Boletin Oficial del Estado.

23. Por escrito de 27 de febrero de 1998, el Abogado del Estado, en la representacion que
ostenta, comparecid en el proceso y solicita una prorroga del plazo concedido para formular

alegaciones.

24. La Seccion Tercera, por providencia de 2 de marzo de 1998, prorrogo6 en ocho dias el

plazo concedido al Abogado del Estado para realizar alegaciones.

25. Mediante escrito de 16 de marzo de 1998, el Presidente del Congreso de los Diputados

comunica al Tribunal que no se personara en el proceso ni formulara alegaciones.

26. El dia 6 de marzo de 1998, el Presidente del Senado se dirige al Tribunal dando por

personada a la Camara en el proceso y ofreciendo su colaboracion.

27. El Abogado del Estado presenta su escrito de alegaciones en el Registro del Tribunal el
dia 23 de marzo de 1998. Dicho escrito reproduce lo alegado en el recurso de inconstitucionalidad
nam. 460/1998, promovido por el Gobierno de la Junta de Andalucia, que se ha recogido en el
antecedente séptimo, al que nos remitimos, salvo en lo relativo a lo sostenido en relacion con la

impugnacion de determinados preceptos, que se refleja a continuacion.

En lo atinente a la Disposicion adicional 2% de la Ley 41/1997, sefiala que solo se impugna
que la aprobacién por el Gobierno del Plan Director de la Red de Parques Nacionales se realice
sin la participacion de las Comunidades Auténomas. Al respecto, indica que la aprobacién de un
Plan de estas caracteristicas corresponde al Estado por su caracter basico (como el Tribunal ha

admitido en su STC 102/1995 sobre el art. 8 de la Ley 4/1989). Ademas, las Comunidades
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participan en su elaboracion a través del Consejo de la Red, segin determina esta Disposicion

adicional 2°.

Acerca de la Disposicion adicional 3%, manifiesta que no constituye una via torticera para
alterar unilateralmente los limites de un Parque Nacional sin contar con la Comunidad Auténoma
en la que se ubique. Es, por el contrario, una forma de cooperacion entre ambas Administraciones

para aumentar la extension del Parque.

Sobre las Disposiciones adicionales 5* y 7%, alega la falta de legitimacion de la Diputacion
General de Aragon, dado que la primera de ellas solo seria aplicable a Canarias y la segunda a
Asturias, Cantabria y Castilla-ledn, quedando fuera de su territorio, por tanto, los supuestos a que

se refieren. Ademas, remite a lo aducido sobre los arts. 22 y concordantes.

Rechaza, por ultimo, el reproche dirigido a la Disposicion final 2* con igual razonamiento

que en el recurso niim. 460/1998, al que nos remitimos.

En consecuencia, tras solicitar la acumulacion de este recurso con los registrados con los

nams. 460/1998 y 469/1998, solicita del Tribunal su desestimacion.

28. Con fecha 1 de octubre de 1998, el Letrado de la Junta de Andalucia manifiesta su
conformidad a la acumulacion al recurso de inconstitucionalidad nim. 460/1998 de los recursos

nams. 469/1998 y 483/1998.

29. Con fecha 2 de octubre de 1998, la Letrada de las Cortes de Aragdén manifiesta al

Tribunal su no oposicion a la referida acumulacion.

30. Por Auto de 24 de noviembre de 1998, el Pleno del Tribunal acorddé acumular los

recursos de inconstitucionalidad nums. 469/1998 y 483/1998 al registrado con el nim. 460/1998.

31. Por providencia de 3 de noviembre de 2004, se sefiald para deliberacion y votacion de

los presentes recursos de inconstitucionalidad el dia 4 del mismo mes y afio.
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II. Fundamentos juridicos

1. En el presente proceso se acumulan tres recursos de inconstitucionalidad, registrados
con los niims. 460/1998, 469/1998 y 483/1998, interpuestos, respectivamente, por el Gobierno de

la Junta de Andalucia, las Cortes de Aragon y la Diputacion General de Aragon.

Su objeto es dilucidar si, segin alegan los sujetos promotores de los recursos,
determinados preceptos de la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, por la que se modifica la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, vulneran las competencias estatutariamente asumidas por las Comunidades Auténomas

de Andalucia y Aragon en las materias de “medio ambiente” y “espacios naturales protegidos”.

En concreto la infraccion del orden constitucional de competencias se atribuye a los arts.
19.1, 3, 5y 7; 22.3; 22.bis.2; 22.ter.2; 23; 23.bis; 23.ter y Disposicion adicional 1* de la Ley
4/1989, en la redaccion que les otorga el articulo Unico de la Ley 41/1997, asi como a las

Disposiciones adicionales 17, 2% 3?, 4% 5% y 7* y Disposicion final 2* de la propia Ley 41/1997.

A estos preceptos se les imputa, en lo esencial, una doble tacha. De un lado, que
establecen un sistema de gestion conjunta entre el Estado y las Comunidades Auténomas de los
Parques Nacionales, usurpando con ello las competencias autonomicas de gestion de dichos
Parques Nacionales que se derivan de sus habilitaciones estatutarias en materia de “medio
ambiente” y de “espacios naturales protegidos” (art. 13.7 y 15.1.7* EAA y 35.1.5 y 37.3 EAAr.).
De otro, que la regulacion misma del sistema de gestion de los Parques Nacionales no
corresponde al Estado sino a dichas Comunidades Autonomas, en razén a sus competencias de
organizacion de sus propios servicios (arts. 41.4 EAA y 39.2 EAAr.), corolario de las

competencias sustantivas antedichas.

A ello se opone el Abogado del Estado, que aduce que todos los preceptos recurridos
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tienen el caracter de legislacion bésica dictada en materia de “medio ambiente” (art. 149.1.23*
CE), competencia que permite al Estado en determinados casos intervenir a través de medidas de
ejecucion, segun reiterada doctrina constitucional y, en concreto, de la contenida en la STC
102/1995, de directa aplicacion a este caso. El Abogado del Estado alega, asimismo, que los
preceptos recurridos son manifestacion de los principios de coordinacién y cooperacion entre

Administraciones Publicas.

2. Antes de entrar en el examen de fondo de las cuestiones que se suscitan en el proceso,
es necesario abordar otras de cardcter procesal que resultan imprescindibles para delimitar el

objeto de enjuiciamiento.

a) La primera de dichas cuestiones, planteada por el Abogado del Estado, se refiere a la
falta de legitimacién en que incurren los tres sujetos recurrentes al impugnar los preceptos
relativos a los Parques Nacionales que se extienden por el territorio de mas de una Comunidad
Autéonoma. Se trata de los arts. 19.3; 23.2; 23.bis.2; y 23.ter.2 de la Ley 4/1989, recurridos por
todos los promotores de estos recursos de inconstitucionalidad. También es el caso de la

Disposicion adicional 7* de la Ley 41/1997, s6lo impugnada por la Diputacion General de Aragon.

El Abogado del Estado sustenta la carencia de legitimacion en la inexistencia en el
momento de la impugnacion de ningun Parque Nacional de esas caracteristicas ni en Andalucia ni
en Aragdn, por lo que no se produce la conexién material entre los preceptos antedichos y las
competencias autonomicas, conexion que resulta necesaria para recurrir de acuerdo con el art.

322 LOTC.

Igual planteamiento realiza el Abogado del Estado sobre la Disposicion adicional 5* de la
Ley 41/1997, impugnada por la Diputacion General de Aragon, si bien en este caso con el
argumento de que aquella regula un supuesto concerniente s6lo a Comunidades Autéonomas que

incluyan en su territorio dos o mas Parques Nacionales, lo que tampoco es el caso de Aragon.

El alegato del Abogado del Estado que se ha expuesto no puede encontrar acogida, toda

vez que a ello se opone nuestra reiterada doctrina acerca del art. 32.2 LOTC, que regula, en
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desarrollo del art. 162.1 CE, la legitimacion exigible a los érganos colegiados ejecutivos y de las

Asambleas de las Comunidades Autdnomas para recurrir leyes estatales. Segtn dicha doctrina:

“Este Tribunal viene entendiendo, desde la STC 84/1982, de 23 de diciembre, que la
legitimacion de las Comunidades Autonomas para interponer recursos de
inconstitucionalidad contra las leyes del Estado «se extiende objetivamente al &mbito de
sus intereses peculiares que, evidentemente, se ven afectados por la regulacion estatal
de una materia acerca de la cual también la Comunidad Auténoma en cuestion dispone
de competencias propias, aunque distintas de las del Estado. El haz de competencias de
la Comunidad Auténoma, plasmacion positiva de su dmbito propio de autonomia es,
simplemente, el lugar en donde ha de situarse el punto de conexion entre el interés de la
Comunidad y la accién que se intenta, pero el objetivo que €sta persigue, la pretension a
que da lugar no es la preservacion o delimitacion del propio ambito competencial, sino
la depuracion objetiva del ordenamiento mediante la invalidacion de la norma
inconstitucionaly». Esta misma doctrina ha sido después aplicada reiteradamente en otras
decisiones de este Tribunal (SSTC 63/1986, de 21 de mayo; 99/1986, de 11 de julio;
26/1987, de 27 de febrero, y 74/1987, de 25 de mayo), en las que se sefiala que «no
cabe confundir con el conjunto de las competencias de la Comunidad recurrente»
aquella afectacion a que alude el art. 32.2 de la Ley Orgénica del Tribunal

Constitucional.

De acuerdo, pues, con esta doctrina del Tribunal Constitucional, la legitimacion de las
Comunidades Auténomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad no esta al
servicio de la reivindicacion de una competencia violada, sino de la depuracion del
ordenamiento juridico, y en este sentido, dicha legitimacion se extiende a todos
aquellos supuestos en que exista un punto de conexioén material entre la Ley estatal y el
ambito competencial autonémico, lo cual, a su vez, no puede ser interpretado
restrictivamente tanto por el propio interés en la constitucionalidad que prima a la hora
de habilitar la accion frente a las leyes estatales, como por el hecho de que el art. 32.2
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional contiene una precision sobre el alcance

de la legitimacion para los recursos de inconstitucionalidad frente a leyes estatales que
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establece el art. 162.1 de la Constitucion. Por ello, la exigencia especifica de posible
afectacion «a su propio ambito de autonomia» no puede ser interpretada de forma

restrictiva, sino en favor del reconocimiento de la legitimacion.

En definitiva, la Comunidad Autéonoma que recurre contra una Ley del Estado, esta
legitimada para actuar no solo en defensa de su propia competencia en la materia, sino
también para la depuracion objetiva del orden juridico que regula, en la medida en que el
ejercicio o despliegue de las funciones que le correspondan pueda verse afectado -como
textualmente dispone el art. 32.2 de la Ley Organica de este Tribunal- por la norma

recurrida” (STC 199/1987, de 16 de diciembre, FJ 1).

Aplicando a este caso la jurisprudencia reproducida, es clara la capacidad que tienen los
Gobiernos y la Asamblea de las Comunidades Autonomas recurrentes para instar ante este
Tribunal el enjuiciamiento de los preceptos que estamos examinando, dado que existe una
estrecha conexion entre las competencias de Andalucia y Aragén en las materias de “medio
ambiente” y de “espacios naturales protegidos” y los preceptos que estamos considerando, puesto
que no resulta exigible para la promocion de los recursos que dichos preceptos se refieren a
supuestos que tengan materializacion concreta en el momento de la promocion, bastando con que

puedan tenerla y ello afecte a su acervo competencial, como es el caso.

En conclusion, los 6rganos promotores de estos recursos de inconstitucionalidad estan

legitimados para recurrir los articulos a que hemos hecho referencia.

b) El Abogado del Estado también denuncia la falta de legitimacion de las Cortes de
Aragon para impugnar la Disposicion adicional 1* de la Ley 4/1989, en la redaccion que le otorga
la Ley 41/1997, y la Disposicion adicional 4* de la misma Ley 41/1997. Ambas Disposiciones

adicionales se refieren el Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici.

Respecto de ellas, el Abogado del Estado aduce que toda vez que dicho Parque Nacional
se localiza en el territorio de Cataluiia, no se produce tampoco aqui la conexion material que debe

darse, por exigencia del art. 32.2 LOTC, entre el contenido normativo de dichas Disposiciones
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adicionales y las competencias de la Comunidad Autéonoma de Aragon. Cumple, pues, examinar

este alegato.

En cuanto a la Disposicion adicional 1* de la Ley 4/1989, incluye en la Red de Parques
Nacionales al Parque Nacional de Aigiies Tortes y Estany de Sant Maurici. Por su parte, la
Disposicion adicional 4* de la Ley 41/1997 determina que el Parque Nacional de Aigiies Tortes y
Estany de Sant Maurice se integrard en la Red de Parques Nacionales, manteniendo el actual

régimen de gestion y organizacion en los términos establecidos por la normativa autonémica.

Profundizando en el andlisis de la impugnacion de estas Disposiciones adicionales, se
advierte que la misma no conlleva en modo alguno un reproche de invasién competencial. Por el
contrario, la impugnacion realizada por las Cortes de Aragon tiene un alcance meramente retorico,
conducente a reforzar su argumentacion de fondo en el recurso, que se dirije a que sea la norma
autondmica la que regule la gestion de los Parques Nacionales que se localicen en su territorio, en

concordancia, precisamente, con lo establecido en estas Disposiciones adicionales.

Por tanto en la medida en que la impugnacion, en los términos en que se plantea, no
presenta mayor alcance que el expuesto, ha de concluirse que no procede realizar su

enjuiciamiento.

3. Para la mejor comprension del objeto de estos recursos de inconstitucionalidad
acumulados conviene realizar una descripcion normativa, segun bloques tematicos, de los
aspectos que se controvierten. Los referidos bloques o agrupaciones tematicos se refieren a las
siguientes cuestiones: Instrumentos de planificacion de los Parques Nacionales; sistema de
organizacion y gestion de los Parques Nacionales situados en el territorio de una sola Comunidad
Autonoma; sistema de planificacion, organizacion y gestion de los Parques Nacionales cuando los
mismos se extiendan por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma; y financiacion de los

Parques Nacionales.

Conviene advertir desde este momento que la controversia en cada uno de esos bloques

se concreta, mas que en cuestiones de orientacion sustantiva de las cuestiones relacionadas, en las
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facultades que al respecto se atribuyen a las distintas Administraciones, esto es, al Estado y a las

Comunidades Autonomas.

a) Comenzando por los instrumentos de planificacion de los Parques Nacionales, son dos
los instrumentos previstos y objeto de impugnacion: el Plan Director de la Red de Parques

Nacionales y el Plan Rector de Uso y Gestion de cada Parque Nacional.

El Plan Director de la Red de Parques Nacionales es el instrumento basico de ordenacion
de dicha Red y esta integrado por los objetivos de diversa naturaleza que deben alcanzarse y las
actuaciones y directrices correspondientes (art. 22.bis.1 de la Ley 4/1989). Sélo son objeto de
impugnacion su periodo de vigencia y los efectos de su contenido (art. 22.bis.2 de la Ley 4/1989)
y el mecanismo de su elaboracion, atribuido al Organismo Auténomo Parques Nacionales, y
aprobacion, que corresponde al Gobierno a propuesta del Ministro de Medio Ambiente

(Disposicion adicional 2* de la Ley 41/1997).

En cuanto al Plan Rector de Uso y Gestion, resulta obligada su existencia en todo tipo de
Parques y, en concreto, en los Parques Nacionales. Se impugna el art. 19.1, 3, 5y 7 de la Ley
4/1989, que regula, entre otros extremos, el procedimiento, elaboracion y aprobacion de dicho
Plan en los Parques Nacionales intraautonémicos. La aprobacion corresponde a la Comunidad
Auténoma correspondiente, previo acuerdo favorable de la Comision Mixta de Gestion (Comision

con representacion paritaria del Estado y de la Comunidad Auténoma).

b) El sistema de organizacion y gestion de los Parques Nacionales intraautonomicos.
Dicho sistema se estructura a partir del criterio general, que es el centro del reproche de la
invasion competencial, de que “los Parques Nacionales seran gestionados conjuntamente por la
Administracion General del Estado y la Comunidad o Comunidades Auténomas en cuyo territorio

se encuentran situados” (art. 22.3, primer parrafo, de la Ley 4/1989).

Partiendo de este principio general, se configuran cuatro 6rganos que intervienen en la
gestion de los Parques Nacionales intraautondmicos: el Consejo de la Red de Parques Nacionales,

la Comision Mixta de Gestion, el Director-Conservador y el Patronato.
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El Consejo de la Red de Parques Nacionales es un organo colegiado de caracter
consultivo, esto es, limitado al ejercicio de funciones de informe y propuesta, que estd integrado
por representantes de la Administracion General del Estado y de cada una de las Comunidades
Auténomas en cuyo territorio se ubiquen Parques Nacionales (art. 22.ter de la Ley 4/1989). Este
precepto no se impugna, salvo un aspecto colateral incluido en el anterior epigrafe [art.

22.ter.2.a)].

Descendiendo ya a la consideracion de los Parques Nacionales singularizados, se
configuran tres drganos para cada Parque. En primer lugar, como figura clave, la Comision Mixta
de Gestion (art. 23 de la Ley 4/1989), encargada de la “gestion” e “integrada por el mismo nimero
de representantes de la Administracion General del Estado, designados por el Ministerio de Medio
Ambiente, que de la Comunidad Auténoma”. Se impugna la totalidad del precepto, que regula

aspectos complementarios a los ya sefialados.

En segundo lugar, se prevé la existencia de un Director-Conservador en cada Parque
Nacional, a quien incumbe “la responsabilidad de la administraciéon y coordinacion”, siendo
nombrado “por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma correspondiente, previo

acuerdo de la Comision Mixta de Gestion” (art. 23.ter). Se impugna todo el articulo.

Y, en tercer lugar, se establece la existencia de un Patronato “como organo de
participacion de la sociedad”, en el que estan representadas “las Administraciones Publicas y
aquellas instituciones, asociaciones y organizaciones relacionadas con el Parque”. Lo relevante,
desde la perspectiva de este proceso, radica en el caracter paritario de la representacion en el
mismo del Estado y de la Comunidad Auténoma correspondiente y en la relacion de funciones
que se le atribuyen, que, salvo alguna excepcion, son de informe y propuesta. Se impugna todo el

precepto.

c) La regulacion sobre la planificacion fisica y también de la organica y funcional
relativa a los Parques Nacionales cuyo ambito se extiende por el territorio de mas de una

Comunidad Autdénoma constituye otro de los bloques que ha recibido la tacha de infraccion del
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orden constitucional de competencias por parte de los recurrentes. Dicha regulacion guarda
homogeneidad con la propia de los Parques intracomunitarios, esto es, se sustenta en la cogestion

del Estado y de las Comunidades Autonomas implicadas, si bien incorpora alguna peculiaridades.

Asi, en cuanto a la planificacion fisica, se mantiene el instrumento del Plan Rector de
Uso y Gestion, pero su aprobacion corresponde, en este caso, no a la Comunidad Auténoma, sino

a la Administracion del Estado (art. 19.3 de la Ley 4/1989).

En lo relativo a los 6rganos de gestion, se establece asimismo una regulacion especifica
de los mismos. Asi, en cuanto a la Comisién Mixta de Gestion, la paridad en su composicion se
establece entre la representacion del Estado, por un lado, y la de todas las Comunidades
Auténomas implicadas, de otro (art. 23.3). Por su parte, el Director-Conservador del Parque
Nacional supracomunitario sera nombrado en este caso por el Ministerio de Medio Ambiente a
propuesta de la Comision Mixta de Gestion (art. 23.ter.2). Por altimo, los Patronatos tienen
paridad de representantes del Estado y de las Comunidades afectadas (art. 23.bis.2). Todos estos
preceptos han sido objeto de recurso, extendiéndose también a algin otro aspecto puntual

(Disposicion adicional 7 de la Ley 41/1997).

d) Por ultimo, hay que referirse a la financiacion de los Parques Nacionales. Segun el art.
22.3 de la Ley 4/1989 dichos Parques “seran financiados con cargo a los Presupuestos Generales
del Estado y, previo acuerdo con las Comunidades Auténomas afectadas, con las aportaciones de
los recursos financieros que éstas realicen”. La Disposicion adicional 1* de la Ley 41/91997
desarrolla la prevision legal expuesta mediante la fijacion de un plazo de dieciocho meses para

alcanzar el correspondiente acuerdo. A ambas previsiones se oponen los recurrentes.

4. Llegados a este punto y antes de proceder al examen de fondo debemos poner de
manifiesto que la Disposicion adicional 4* de la Ley 15/2002, de 1 de julio, que declara el Parque
Nacional maritimo-terrestre de las Islas Atlanticas ha modificado puntualmente algunos de los
preceptos impugnados en estos recursos. Otro tanto lleva a cabo el art. 126 de la Ley 62/2003, de
30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social. En ambos casos las

modificaciones afectan a aspectos secundarios de los preceptos objeto de este proceso, habiendo
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sido también recurridos de inconstitucionalidad por el Gobierno de la Junta de Andalucia y la
Diputacion General de Aragén (recursos de inconstitucionalidad niims. 5573-2002, 5590-2002,
2004-2004 y 2144-2004).

Debemos plantearnos los efectos que dichas modificaciones legales pudieran tener sobre
la pervivencia del objeto de los recursos de inconstitucionalidad acumulados que estamos

examinando.

A tal fin, debemos tener en cuenta nuestra doctrina, segun la cual “en el ambito del
recurso de inconstitucionalidad recurso abstracto y orientado a la depuracion objetiva del
ordenamiento, la pérdida sobrevenida de la vigencia del precepto legal impugnado habra de ser
tenida en cuenta por el Tribunal para apreciar si la misma conlleva ... la exclusion de toda
aplicabilidad de la Ley [pues], si asi fuera, no habria sino que reconocer que desaparecid, al
acabar su vigencia, el objeto de este proceso constitucional ... Por ello carece de sentido,
tratdndose de un recurso de inconstitucionalidad, pronunciarse sobre normas que el mismo
legislador ha expulsado ya de dicho ordenamiento ... de modo total, sin ultractividad (SSTC
160/1987, FJ 6; 150/1990, FJ 8 y 385/1993, FJ 2)" (STC 196/1997, de 13 de noviembre, FJ 2).
Sin embargo en esta misma Sentencia y fundamento juridico también manifestamos que
"constituyen una excepcion a esta regla general aquellos supuestos en los que a través de un
recurso de inconstitucionalidad lo que se traba en realidad es una controversia en el ambito de
las competencias respectivas del Estado y de las Comunidades Autonomas", de modo que este
Tribunal "s6lo estd llamado a pronunciarse sobre la titularidad de una competencia en la
medida en que se trate de una competencia controvertida o de que la disputa esté todavia viva,
debiendo inevitablemente resolver los términos de un conflicto mientras la esfera respectiva de
competencias no resulte pacifica y aunque la disposicion sobre la que se trabod el conflicto
resulte luego derogada o modificada. En definitiva, la funcion de preservar los &mbitos
respectivos de competencias no puede quedar enervada por la sola derogacion o modificacion
de las disposiciones cuya adopcion dio lugar al litigio, cuando aquella preservacion exige aun,
porque asi lo demandan las partes, o al menos una de ellas, una decision jurisdiccional que
declare, constatando si se verific6 o no la extralimitacion competencial denunciada, su

definicion constitucional o estatutaria (SSTC 182/1988, FJ 1; 248/1988, FJ 2,y 167/1993, FJ 2;
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329/1993, FJ 1, y 165/1994, FJ 2" (STC 196/1997, FJ 2, y en igual sentido, STC 109/2003, de
5 de junio, FJ 2).

Complementariamente, debemos tener también en consideracion nuestro criterio de que
cuando “la normativa en relacion con la cual se trabo el conflicto no es simplemente derogada,
sino parcialmente sustituida por otra que viene a plantear en esencia las mismos problemas
competenciales, la doctrina de este Tribunal avala la conclusién de la no desaparicion del

objeto de conflicto (SSTC 87/1993, 329/1993 y 155/1996” (STC 147/1998, de 2 de julio, FJ 5).

Igual criterio hemos postulado para el caso de recursos de inconstitucionalidad en los
que “las tachas de inconstitucionalidad que se oponen ... son, a la vez, de orden competencial y
no competencial, sin que la vindicatio potestatis haya sido aplacada por la nueva regulacion,
por lo que la modificacion no ha hecho que el recurso pierda su objeto, lo que exige que nos

pronunciemos al respecto” (STC 109/2003, FJ 2).

En el presente caso, teniendo en cuenta lo indicado acerca del caracter secundario de las
modificaciones realizadas, que las mismas también han sido recurridas y, por ultimo, que
algunas de dichas modificaciones se incluyen en una Ley de Medidas, en la que se recurren,
ademas de aquéllas, numerosos preceptos de muy diferente naturaleza material, lo que

desaconseja la acumulacion, procede que resolvamos estos recursos.

5. Abordando, por tanto, el examen de las discrepancias de fondo que se debaten en este
proceso, debemos, en primer lugar, proceder a incardinar dichas discrepancias en la materia o
materias que resulten procedentes, de acuerdo con el sistema de distribucion de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autonomas establecido en la Constitucion y en los Estatutos

de Autonomia.

Acerca de esta operacion de encuadramiento, no existe discrepancia entre las partes
litigantes, que, acertadamente, consideran que la regulacion relativa a los Parques Nacionales
que se debate se incardina en las materias relativas a los “espacios naturales protegidos” y al

“medio ambiente”, lo cual fue confirmado por nuestra STC 102/1995, de 26 de junio, FFJJ 2 y
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3, que enjuicid la Ley 4/1989, que ha sido modificada por la Ley 41/1997, objeto de estos
recursos. En definitiva, los Parques Nacionales constituyen una modalidad de espacios
naturales que gozan del maximo nivel de proteccion dentro del sistema establecido en aquella
Ley por su especial relevancia para la preservacion del entorno ambiental, lo que justifica

dicho encuadramiento.

Pues bien, el art. 149.1.23* CE ha atribuido al Estado la competencia para dictar la
legislacion basica en materia de “proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades

de las Comunidades Autonomas de establecer normas adicionales de proteccion”.

Por su parte, las dos Comunidades recurrentes, Andalucia y Aragén, han asumido la
competencia exclusiva, si bien de acuerdo con lo establecido en el art. 149.1.23* CE, en
materia de “espacios naturales protegidos” (arts. 13.7 EAA y 35.1.15* EAAr.). A ello debe
afiadirse que ambas Comunidades ostentan la competencia exclusiva en relacion con el
“tratamiento especial de zonas de montafia” (arts. 13.7 EAA y 35.1.14* EAAr.) y también la de
desarrollo legislativo y ejecucion de las normas bésicas estatales en materia de “medio

ambiente” (arts. 15.1.7* EAA y 37.3 EAAr.).

Tales son las materias mas directamente implicadas en esta controversia, sin olvidar
que, de modo subordinado, pueden incidir otros titulos competenciales dado que “el caracter
complejo y polifacético que tienen las cuestiones relativas al medio ambiente determina
precisamente que afecte a los mas variados sectores del ordenamiento juridico (STC 64/1982)”
(STC 102/1995, FJ 3). Partiendo de esta incidencia, habremos de ponderar la relevancia que
pudieran tener en relacion con los diversos articulos impugnados las competencias de
Andalucia y Aragon en relacion con la organizacion de los servicios propios (arts. 41.4 EAA y

39.2 EAAr.), competencias que los recurrentes consideran transgredidas.

Sin necesidad de calificar ahora la naturaleza de los 6rganos de gestion en los términos
en que se pronuncia el Abogado del Estado, es lo cierto que en este caso la denunciada
invasion de las facultades de autoorganizacion de las Comunidades Auténomas es pura

consecuencia de la denuncia relativa a la invasion de las competencias autondmicas en materia
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de gestion, pues éstas se habrian visto lesionadas, ademas, por el expediente de la creacion de
organos estatales de cogestion. Es, por tanto, la funcion gestora de esos drganos, antes que la
competencia para organizarlos, lo que configura el nucleo de la queja competencial y ha de

constituir el de nuestro analisis.

Una vez efectuada la operacion de encuadramiento competencial de los articulos que se
debaten en este proceso, iniciaremos su andlisis segun la agrupacién antes realizada
(planificacion de los Parques Nacionales; sistema de organizacion y gestion de los Parques
Nacionales intraautondémicos; planificacion y gestion de los Parques Nacionales
supraautondmicos y financiacion de dichos Parques Nacionales), si bien por conveniencias de
la argumentacion adelantaremos la consideracion del sistema de organizacion y gestion, pues
este aspecto también constituye parte central de los preceptos recurridos de los restantes

bloques tematicos.

6. El sistema de organizacion y gestion de los Parques Nacionales intraautondmicos ha
sido descrito en lineas generales en el anterior fundamento juridico 3 B). Ahora conviene
recordar, simplemente, que dicho sistema se sustenta en el criterio de la gestion conjunta por la
Administracion General del Estado y la correspondiente Comunidad Autéonoma del Parque
Nacional de que se trate (art. 22.3, primer parrafo, de la Ley 4/1989). Este criterio se traslada al
principal 6rgano gestor, la Comision Mixta de Gestion, integrado paritariamente por
representantes de ambas Administraciones. A su vez, este 6rgano propone a la Comunidad
Autonoma el nombramiento del Director-Conservador del Parque. El esquema se completa con
la figura del Patronato, 6rgano consultivo, deliberante y (salvo alguna excepcidn) carente, por
ello, de competencia ejecutiva, que integra a representantes de las Administraciones y de los

distintos sectores € intereses sociales afectados.

Para los representantes procesales de los recurrentes este sistema de organizacion y
gestion ignora que la gestion de los espacios naturales protegidos esta atribuida a las
Comunidades Auténomas y que, por tanto, a ellas les compete establecer el correspondiente
modelo organizativo. El sistema de cogestiéon o gestiéon conjunta establecido desconoce, en

opinidon de dichas representaciones, la doctrina de la STC 102/1995, FJ 22, seguin la cual la
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gestion de los Parques Nacionales se inscribe en las competencias exclusivas propias de las
Comunidades Autéonomas en materia de “espacios naturales protegidos”, de manera que al
Estado le corresponde la declaracion por Ley de dichos Parques y, excepcionalmente, las
singulares medidas de gestion que, por ser imprescindibles para garantizar el efectivo
cumplimiento de la legislacion bésica, puedan tener tal cardcter. La gestion conjunta entre el
Estado y las Comunidades Auténomas de los Parques Nacionales tampoco puede sustentarse
en los principios de coordinacion y colaboracion, pues dichos principios no permiten detraer
competencias de las Comunidades Autonomas ni permiten a los 6rganos correspondientes el
ejercicio de funciones gestoras. Por ultimo, también aducen aquellas representaciones que la
manifestacion mas patente de que el sistema de cogestion no es basico es la apreciacion de que
la Disposicion Adicional 4* de la Ley 41/1997 (no impugnada por los Gobiernos de Andalucia
y de Aragon pero si por las Cortes de esta ultima Comunidad, aunque no sera enjuiciada en este
proceso, pues, como hemos visto, dichas Cortes carecen de legitimacion para impugnarla)
tolera un distinto régimen, de exclusiva gestion autondmica, para el Parque Nacional de Aigiies

Tortes y Estany de Sant Maurici.

El Abogado del Estado, por su parte, rechaza este planteamiento. Al respecto,
manifiesta que la STC 102/1995 declard inconstitucional que el Estado retuviera toda la
gestion de los Parques Nacionales, pues ello vaciaba las Comunidades Auténomas de sus
competencias en la materia, pero admiti6 su participacion en la gestion en razén a la relevancia
de estos espacios. Con ello no se menoscaban las competencias de autoorganizacion de las
Comunidades Auténomas, pues los Organos que intervienen en la gestion de los Parque
Nacionales no son drganos autondmicos. En definitiva, este sistema de cogestion no sélo tiene
caracter basico sino que es una manifestacion sui generis de los principios de coordinacion y
cooperacion que permiten integrar las competencias estatales y autondémicas, competencias

que, de acuerdo con la STC 102/1995 son concurrentes entre ambas Administraciones.

Tales son, resumidos, los diferentes planteamientos de las partes, expuestos con detalle

en los antecedentes y a los cuales nos remitimos.
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Centrando el objeto de la controversia que debemos resolver, se aprecia que el nicleo
de la misma consiste dilucidar si el sistema de organizacion y gestion conjunta de los Parques
Nacionales regulado en la Ley 41/1997 se sustenta de modo legitimo, esto es, de acuerdo con el
marco constitucional y estatutario de distribucion competencial entre el Estado y las

Comunidades Auténomas, en las competencias de aquél.

Teniendo en cuenta que la cuestion controvertida se incardina de modo indubitado en
las materias de “medio ambiente” y de “espacios naturales protegidos”, de un lado, y que las
competencias del Estado en aquélla (art. 149.1.23* CE) se superponen y condicionan las de las
Comunidades Autonomas en ambas materias (arts. 13.7 y 15.1.7* EAA y 35.1.5 y 37.3 EAAr),
es claro que el sistema de gestion conjunta resultara conforme con el sistema de distribucién
competencial si pudiera reputarse de basico, de acuerdo con lo que al respecto dijimos en la
STC 102/1995, FJ 8, o, alternativamente, si respondiera a los criterios constitucionales que
caracterizan, segin nuestra doctrina, a las potestades de coordinacion del Estado o al principio
de cooperacion entre Administraciones Publicas en que, como reiteradamente hemos sostenido,

se apoya nuestro sistema constitucional de distribucion territorial del poder.

Este enunciado general del marco competencial aplicable debe ser completado con el

fin de precisar la ratio decidendi de las cuestiones que aqui se debaten.

7. En cuanto a la posibilidad de que el sistema de organizacion y gestion conjunta de los
Parques Nacionales intraautondmicos que se impugna pueda ser configurado como normativa
basica, debemos recordar que dicha normativa, para ser tal, debe satisfacer unos requisitos
determinados, de orden formal, de un lado, y de orden material, de otro. Requisitos ambos que
hemos configurado como “canon de constitucionalidad” de dicha normativa (STC 109/2003,

de 5 de junio, FJ 4) y que se concreta, segin esta misma Sentencia, del modo siguiente:

“En cuanto a los requisitos materiales, como dijimos en la STC 197/1996, de 28
de noviembre, la nocion de bases o de normas basicas ha de ser entendida como nocidén
material y, en consecuencia, esos principios basicos, estén o no formulados como tales,

son los que racionalmente se deducen de la legislacion vigente; y que si bien las Cortes
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deberan establecer qué es lo que haya de entenderse por basico, en caso necesario sera
este Tribunal el competente para decidirlo, en su calidad de intérprete 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, 49/1988,
13/1989, 147/1991, 135/1992 y 225/1993, entre otras).

En relacidon con esta nocion material, cuya delimitacion por este Tribunal tiene
como finalidad esencial procurar que la definicion de lo basico no quede en cada caso a
la libre disposicion del legislador estatal, pues ello permitiria dejar sin contenido las
competencias autonomicas (SSTC 69/1988 y 80/1988), cabe agregar que lo que ha de
considerarse como bases o legislacion bésica es el comun denominador normativo
necesario para asegurar la unidad fundamental prevista por las normas del bloque de la
constitucionalidad que establecen la distribucion de competencias (STC 48/1988, FJ 3).
Esto es, un marco normativo unitario, de aplicacion a todo el territorio nacional (STC
147/1991), dirigido a asegurar los intereses generales y dotado de estabilidad -ya que
con las bases se atiende a aspectos mas estructurales que coyunturales (STC 1/1982, FJ
1)-, a partir del cual pueda cada Comunidad, en defensa de su propio interés, introducir
las peculiaridades que estime convenientes dentro del marco competencial que en la
materia correspondiente le asigne su Estatuto (STC 49/1988, FJ 16) [STC 197/1996, FJ
5a)].

Por lo que a los requisitos formales respecta, afirmamos 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 bdsica a las
Comunidades 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 considerd tempranamente que dado el caracter fundamental
y general de las normas basicas, el instrumento para establecerlas con posterioridad a la
Constitucion es la Ley (STC 1/1982, FJ 1). Y hemos precisado que la justificacion de
esta exigencia de Ley formal se encuentra en que soélo a través de este instrumento

normativo se alcanzard, con las garantias inherentes al procedimiento legislativo, una
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determinacion cierta y estable de los ambitos respectivos de ordenacion de las materias
en las que concurren y se articulan las competencias basicas estatales y las legislativas y
reglamentarias autonomicas . 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
vocacion o pretension basica (STC 69/1988, FI 5. Reiterada, entre otras, en las SSTC
80/1988, 13/1989 y 179/1992). En suma, la claridad y certeza normativa, 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 complemento
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]. Sin embargo, no cabe olvidar, en contrapartida, que la
atribucion de caracter basico a normas reglamentarias, a actos de ejecucion o incluso a
potestades administrativas ha sido entendida por este Tribunal como una dispensa
excepcional . Y, de otro lado, que esta excepcion venia impuesta por una situacion de
transicion, en la que era necesario adecuar la legislacion preconstitucional a situaciones
nuevas derivadas del orden constitucional , como ya se dijo en la STC 69/1988" (STC

109/2003, FJ 4).

De tan larga cita, que ha convenido traer aqui, debemos extraer dos corolarios cuyo
cumplimiento resulta imprescindible para garantizar la preservacion de los respectivos acervos

competenciales del Estado y de las Comunidades Auténomas.

El primero de ellos es dejar sentado que la intervencion de caracter ejecutivo o
aplicativo que el Estado puede desempefiar con caracter basico debe tener caracter puntual y

concreto, esto es, ha de dirigirse a la puesta en practica de medidas especificas, puesto que la
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aplicacion ordinaria y general de la normativa basica deben realizarla las Comunidades

Autdénomas.

El segundo de dichos corolarios se singulariza en que incluso el ejercicio por el Estado
de medidas puntuales y concretas deben tener caracter excepcional, de modo que sdlo se
produzca cuando la aplicacion por las Comunidades Autonomas de las medidas de que se trate
no garanticen de modo suficiente la preservacion de la norma basica, esto es, su efectividad

homogénea en el conjunto del territorio nacional.

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 ningin punto de conexion
que permita el ejercicio de las competencias autondmicas o cuando ademas del caracter
supraautonémico del fendmeno objeto de la competencia, no sea posible el fraccionamiento de
la actividad publica ejercida sobre ¢l y, aun en este caso, siempre que dicha actuacion tampoco
pueda ejercerse mediante mecanismos de cooperacion o de coordinacion y, por ello, requiera
un grado de homogeneidad que sélo pueda garantizar su atribucion a un tnico titular,
forzosamente el Estado, y cuando sea necesario recurrir a un ente supraordenado con capacidad
de integrar intereses contrapuestos de sus componentes parciales, sin olvidar el peligro
inminente de dafos irreparables, que nos sitia en el terreno del estado de necesidad”. (STC

102/1995, FJ 8).

8. Acerca de las potestades de coordinacion de que el Estado dispone y que pudieran
fundamentar el sistema de cogestion controvertido, hay que partir, para fijar su alcance, de la

nocion y sentido propios de la funcion coordinadora.

Asi, nuestra STC 32/1983 determiné ya el significado de la coordinacion, precisando
que la misma “persigue la integracién de la diversidad de las partes o subsistemas en el
conjunto o sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir,

impedirian o dificultarian la realidad misma del sistema” (STC 32/1983, de 28 de abril, FJ 2).

A continuacion, la misma Sentencia incide en la competencia estatal de coordinacion
general, sefialando al respecto “las siguientes precisiones: a) Aunque constituye un

reforzamiento o complemento de la nocidon de bases, es una competencia distinta a la fijacion



71

de bases... b) la competencia de coordinacion general presupone logicamente que hay algo que
debe ser coordinado, esto es, presupone la existencia de competencias de las Comunidades
Autoénomas, ..., competencias que el Estado, al coordinarlas, debe obviamente respetar ...; ) la
competencia estatal de coordinacion general significa no so6lo que hay que coordinar las partes
o subsistemas, ..., sino que esa coordinacion general le corresponde hacerla al Estado; d) en
consecuencia, la coordinacion general debe ser entendida como la fijacion de medios y de
sistemas de relacion que hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica en
determinados aspectos y la accion conjunta de las autoridades ... estatales y comunitarias en el
ejercicio de sus respectivas competencias de tal modo que se logre la integracion de actos

parciales en la globalidad del sistema” (STC 32/1983, FJ 2).

Como complemento de la nocidon general de coordinacién que se acaba de exponer,

debemos hacer hincapié en tres ideas.

La primera de ellas es que la coordinacion es una facultad que guarda estrecha conexion
con las competencias normativas, de modo que el titular de estas ultimas ostenta aquella
facultad como complemento inherente. Asi lo hemos declarado en la STC 32/1983, en el
fundamento juridico reproducido, sefialando a la vez la distincion y complementariedad entre
normativa basica y coordinacion. Y en nuestra STC 104/1988 matizamos atin mas, conectando
la facultad de coordinacion con las competencias normativas en general y no s6lo con las
bases. Asi, sefialamos que “no puede reducirse ni confundirse las manifestaciones especificas
de coordinacion que aparecen en nuestra Constitucion (art. 149.1, 13, 15, 16, etc.) como
competencia adicional a una competencia normativa limitada, con las funciones generales de
coordinacion que corresponden al Estado cuando sus competencias normativas son plenas,
dado que aquél no puede desentenderse en absoluto de la ejecucion autondémica de la
legislacion estatal. Resultan asi posibles formas de intervencion normativa que establezcan
reglas que cumplan una funcidon coordinadora de las Administraciones Autonémicas entre si y

con el Estado” (STC 104/1988, de 8 de junio, FJ 2).

La segunda idea es que la coordinacion “conlleva un cierto poder de direccion.
Consecuencia de la posicion de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al

coordinado” [STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 20 f)].
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Por ultimo, hay que destacar, por su relevancia, que la facultad de coordinacién no
otorga a su titular competencias que no ostente y, en concreto, facultades de gestion
complementarias. En la reproducida STC 32/1983 ya sefialdbamos que la coordinacion se
materializa en la fijacion de medios y sistemas de relacion entre distintas autoridades para
propiciar el ejercicio de “sus respectivas competencias”, de manera que “tal coordinacion no
supone, sin embargo una sustraccion o menoscabo de las competencias de las entidades
sometidas a la misma” (STC 27/1987, de 27 de febrero, FJ 2). En definitiva, “ni la competencia
en materia de coordinacion ni la competencia sobre las bases de la planificacion autorizan al
Estado para atraer hacia su orbita de actividad cualquier competencia de las Comunidades
Autonomas por el mero hecho de que su ejercicio pueda incidir en el desarrollo de las
competencias estatales sobre determinadas materias. La coordinacibn no supone una
sustraccion o menoscabo de las competencias de las entidades sometidas a la misma: antes
bien, presupone légicamente la titularidad de las competencias en favor de la entidad
coordinada (STC 27/1987), por lo que no puede servir de instrumento para asumir
competencias autondmicas, ni siquiera respecto de una parte del objeto material sobre el que

recaen [STC 227/1988, de 29 de noviembre, F.J. 20 e)].

9. Procede, por ultimo, determinar el alcance constitucional que hay que otorgar al
principio de cooperacion. Dicho principio, “que no es menester justificar en preceptos
concretos, se encuentra implicito en la propia esencia de la forma de organizacion territorial del
Estado que se implanta en la Constitucion” (STC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 14), pues entronca
con “la necesidad de hacer compatibles los principios de unidad y autonomia [STC 214/1989,

FJ 20 ¢)].

En cuanto a su caracterizacion, conviene, como primer paso, distinguir el principio de
cooperacion de la coordinacion, a la que antes nos hemos referido. En este sentido, en nuestra
doctrina hemos conectado la cooperacion con la idea de la voluntariedad y la coordinacién con
la de la imposicion. Asi, hemos dicho que “la voluntariedad en el caso de la cooperacion frente
a la imposicion en la coordinacién es, por si mismo, un elemento diferenciador de primer
orden, lo que explica y justifica que, desde la perspectiva competencial distintas hayan de ser

las posibilidades de poner en practica unas y otras formulas™ [STC 214/1989, F.J. 20 1)].
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El segundo criterio a tener en cuenta para caracterizar a la cooperacion es que su
instrumentacién y puesta en practica no permite alterar las competencias de los sujetos
llamados a cooperar. Asi, hemos insistido con reiteracion en la necesidad de fomentar “la
cooperacion entre las Administraciones Publicas implicadas mediante la biisqueda o creacion
de instrumentos que permitan articular su actuacidon, aunque sin alterar la titularidad y el
ejercicio de las competencias propias de los entes en relacion (SSTC 77/1984, FJ 3; 76/1983,
FJ 13;227/1998, FJ 20 y 214/1984, FJ 20)” (STC 118/1998, FJ 12).

En cuanto a las técnicas propias del principio de cooperacion, hemos dicho que‘por lo
general no prejuzga cudl debe ser la correcta técnica a través de cuya mediacion dicha
coparticipacion se articule (STC 68/1996, fundamento juridico 10), si bien hemos entendido
que el mismo puede satisfacerse generalmente, ya dando entrada a representantes o
comisionados de las Comunidades Auténomas en los organos del Estado, ya integrando a las
Comunidades Auténomas en el curso de los procedimientos publicos que ejecuten la
legislacion estatal (STC 146/1992, fundamento juridico 4°). Asi pues, este Tribunal ha venido
reconociendo un margen de discrecionalidad en la determinaciéon de los especificos
mecanismos cooperativos, lo que no implica que dicho margen se conciba como un espacio
totalmente inmune al control jurisdiccional, pues la, en principio, amplia esfera de libertad
aludida puede eventualmente comprimirse en funcién de la relevancia del ambito de la politica
autonomica concernido en cada caso (STC 68/1996, fundamento juridico 10)" (STC 118/1998,
FJ 12).

En todo caso, conviene resaltar que la doctrina constitucional recaida sobre los diversos
instrumentos de cooperacion ha reiterado el criterio aludido de que su puesta en practica no
permite alterar las competencias propias de las Administraciones actuantes. Asi, respecto de
los convenios de cooperacion (STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 7 y 10, con cita de la STC
95/1986, de 10 de julio, FJ 5), las Conferencias Sectoriales (STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ
13) o los Reales Decretos de Traspasos (STC 11/1986, de 28 de enero, FJ 3), entre otras

figuras.

La idea de que la cooperacion no habilita para ejercer competencias ajenas ha sido

confirmada por el Tribunal incluso en relacién con la unica competencia que los Estatutos de
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Autonomia imponen que se ejercite mediante tal técnica; se trata de la competencia exclusiva
asumida por las Comunidades Auténomas en materia de “denominaciones de origen”, la cual
ha de ser ejercitada “en colaboracidon con el Estado” (arts. 10,27 EAPU, 12.1.5 EAC, 30.5
EAG, etc.). Al respecto declaramos:

“La competencia comunitaria, es, pues, la de «denominaciones de origen en
colaboracion con el Estado». Aunque en términos de pura logica, la calificacion
estatutaria de tal competencia como «exclusiva» no guarda entera coherencia con la
locucién «en colaboracion con el Estadow, juridicamente es forzoso el entendimiento
compatible de aquel adjetivo y de esta locucion, que deben ser objeto de una
interpretacion integradora. La competencia comunitaria no es de las que comparten una
materia determinada entre el Estado (al que se reservan las bases) y la Comunidad
(titular del desarrollo de aquéllas y/o de la ejecucion); no estamos tampoco ante
competencias concurrentes en el sentido descrito en el art. 149.2 C.E. a proposito de la
cultura, materia en la que, sin perjuicio de las competencias asumidas por cada
Comunidad en su Estatuto, el Estado conserva otras suyas porque considera «el servicio
de la cultura como deber y atribucion esencial» suyo (arts. 149.2 C.E. y STC 49/1984,
de 5 de abril, fundamento juridico 6.°) de tal manera que el Estado y tal o cual
Comunidad pueden ejercer competencias sobre cultura con independencia el uno de la
otra, aunque de modo concurrente en la persecucion de unos mismos objetivos
genéricos o, al menos, de objetivos culturales compatibles entre si. Tampoco se trata
aqui de que el Estado se haya reservado una competencia de coordinacioén entre unas
competencias suyas y otras competencias comunitarias para lograr «la integracion de
actos parciales en la globalidad» de un conjunto, como dijimos en la STC 32/1983,
fundamento juridico 2.°, a propésito del sistema sanitario y de la competencia estatal
del 149.1.16 C.E. La competencia exclusiva en colaboracién no implica una previa
diferenciacion de competencias parciales que el Estado haya de coordinar, sino una
actuacion que debe ser realizada bilateralmente en régimen de cooperacion especifica
sobre una materia, que en este caso es la de denominaciones de origen. La colaboracion

implica que lo que puede realizar uno de los entes colaboradores no lo debe hacer el
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otro, de manera que sus actuaciones no son intercambiables, sino complementarias”.

(STC 11/1986, de 28 de encro, FJ 3).

10. Una vez expuesto el canon de constitucionalidad para el enjuiciamiento de los
preceptos recurridos que regulan el sistema de organizacion y gestion de los Parques
Nacionales intracomunitarios, podemos ya iniciar dicho enjuiciamiento, recordando que los
articulos implicados son los siguientes: 22.3, parrafo primero; 22,ter.2; 23; 23; 23.bis y 23 ter
de la Ley 4/1989, en la redaccion que les otorga la Ley 41/1997, y las Disposiciones adicional
5%y final 2* de la propia Ley 44/1997). Comenzaremos por el primero de ellos.

El art. 22.3, parrafo primero dispone:

“Los Parques Nacionales seran gestionados conjuntamente por la Administracion
General del Estado y la Comunidad o las Comunidades Auténomas en cuyo territorio se

encuentren situados”.

El precepto establece, pues, el principio de gestion conjunta del Parque Nacional por el
Estado y la Comunidad Autéonoma en cuyo territorio se localiza dicho Parque (en su momento

enjuiciaremos el supuesto de los Parques supracomunitarios).

Ya hemos expuesto en los antecedentes como las partes discrepan acerca de la
acomodacion de este articulo a la doctrina de nuestra STC 102/1995, FF 22 y 23, pues mientras
para los demandantes se ha ignorado dicha doctrina por parte del legislador estatal, invadiendo asi
las competencias autondomicas de gestion de los espacios naturales protegidos, para el Abogado
del Estado se ha producido una asuncion completa de la misma, de manera que el sistema de
gestion conjunta de los Parques Nacionales tiene, de acuerdo con dicha Sentencia, caracter basico

y se sustenta, ademas, en los principios de coordinacion y cooperacion.

Para centrar la polémica, debemos recordar que al enjuiciar en nuestra STC 102/1995 los
arts. 22 y 23 de la Ley 4/1989, manifestamos que “los Parques Nacionales son una realidad
singular, por muchas razones, de este tipo de espacios naturales dignos de proteccion ..., que clava

la mas honda raiz en su caracter simbolico por tratarse de una realidad topografica singular, a
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veces Unica, caracteristica del conjunto, con lo que podria llamarse pluralidad ecolégica, y signo
distintivo en suma que identifica a un pais”, afiadiendo que “la posibilidad, pues, de su mera
existencia reune todos los rasgos de lo basico por su caracter selectivo y primario en la materia ...
A esta calificacion material se une y exige, cumpliendo asi el mandato constitucional, la vestidura
formal de una Ley de las Cortes Generales ... No repugna, por tanto, al orden constitucional de
competencias que pueda corresponder al Estado, como titular de ese interés general de la Nacion,

la creacion de tales Parques” (STC 102/1995, FJ 21).

Asimismo, debemos recordar que el art. 22.1 de la Ley 4/1989, entonces enjuiciado, fue
declarado inconstitucional por el hecho de que “la norma, tal y como aparece disefiada, desconoce
paladinamente la competencia de las Comunidades Auténomas para ejecutar lo legislado sobre
proteccion del medio ambiente y la posicion singular de algunas de ellas con una competencia
exclusiva sobre los espacios naturales protegidos. No hace falta insistir en el contenido del
concepto de gestion, que se utiliza como sinonimo de administracion y en la concepcion
constitucional de las potestades publicas sobre la materia cuyo ejercicio en este ambito se
configura como competencia normal o habitual de las Comunidades Auténomas y que solo
residualmente, en ciertos supuestos limite que no es necesario concretar ahora, aunque uno sea
este, pueda participar en ella el Estado. No es admisible en cambio la exclusion de las

Comunidades Auténomas en cuyo territorio esté enclavado el Parque Nacional, como hace el

texto en tela de juicio” (STC 102/1995, FJ 22).

Es claro que este pronunciamiento no concretd el alcance de la gestion que pueda
corresponder al Estado en relacion con los Parques Nacionales, debiéndose observar que en
aquella ocasion la perspectiva de andlisis era el cuestionamiento de la inexistencia de
competencias gestoras de las Comunidades Autonomas y es en esa perspectiva en que deben
interpretarse las alusiones a las competencias gestoras del Estado, que en aquella oportunidad no
se cuestionaban. En el caso actual, sin embargo, se parte de una perspectiva distinta, que es,
precisamente, la del cuestionamiento de las competencias gestoras del Estado, lo que nos obliga a

avanzar en su valoracion.

En definitiva, tras lo expuesto, procede ya dilucidar si el sistema de gestion conjunta
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regulado en el art. 22.3, parrafo primero, puede ser calificado como basico y sustentado en los
principios de coordinacion y cooperacion, de acuerdo con el canon antes expuesto sobre estos

extremos.

11. En cuanto a la consideracion del art. 22.3, parrafo primero, como norma bdsica y, por
tanto, al cumplimiento de las exigencias formales que resultan exigibles para ello, es obvio que el

precepto las satisface, pues tiene rango legal y atribuido expresamente tal caracter basico.

En lo atinente a la dimension material, ya hemos indicado al formular el canon aludido que
la intervencion basica del Estado de caracter ejecutivo solo puede ser asi configurada cuando
tenga, de un lado, carécter concreto o puntual y, de otro, que se aprecie que deba llevarla a cabo
excepcionalmente el Estado porque no pueda garantizarse que la ejecucion autonémica preserve el

efectivo cumplimiento de la norma basica de que se trate.

En este caso, el precepto examinado no cumple ninguno de ambos requisitos y, por tanto,

no puede ser calificado como bésico.

En efecto, en cuanto al primero de los requisitos, es obvio que el establecimiento de un
sistema de gestion conjunta entre el Estado y la correspondiente Comunidad Auténoma de los
Parques Nacionales no se manifestara a través de actuaciones concretas y puntuales del Estado
para administrar determinada actividad, sino que, por el contrario, en los términos en que el
precepto se redacta, determina una intervencion genérica u horizontal que se proyecta sobre toda

la funcién gestora, intervencion para la que el Estado no esta habilitado constitucionalmente.

En cuanto al segundo de los requisitos, la atribucion al Estado de una intervencion general
en el ambito de la gestion, aun en coparticipacion, nada tiene que ver con la actuacion excepcional
para la que le habilitaria la Constitucion, con el agravante de que la propia formulacion del
articulo impide al Tribunal apreciar si la medida hubiera podido ser aplicada por las Comunidades

Autdénomas sin perturbar el cumplimiento de algin criterio basico de caracter normativo.

Enlazando lo dicho con el hilo argumental iniciado en nuestra STC 102/1995 sobre las
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competencias basicas del Estado en la materia, debemos recordar que alli admitiamos como basica
la declaracion de los Parques Nacionales, pero tal declaracion por ley, dijimos, “es un acto
netamente ejecutivo que consiste en aplicar la legalidad, individualizandola y, por tanto, es
también un acto materialmente administrativo” (STC 102/1995, FJ 18). Este criterio, acorde
absolutamente con la dimension puntual que demanda lo basico, en modo alguno se encuentra en
el precepto ahora examinado, que generaliza la actividad gestora del Estado, lo que nos lleva a

concluir que carece de dicho caracter basico.

12. Descartada la naturaleza basica de este articulo, debemos valorar si el mismo puede

responder a las facultades de coordinacion que la Constitucion reconoce al Estado.

Ya hemos puesto de relieve en el anterior fundamento juridico 8 que la coordinacion
persigue integrar elementos diversos en el conjunto del sistema, evitando las disfunciones que
pudieran derivarse de la pluralidad de elementos en presencia, configurando sistemas de relacién
que hagan posible la accion conjunta de las autoridades implicadas y la homogeneidad técnica.
Partiendo de esta concepcion general, resaltdbamos la vinculacion entre la competencia normativa
en una materia y la facultad coordinadora, aunque ambas no se identifiquen. También hemos
afirmado la capacidad de direccion de quien goza de la potestad coordinadora. Y, por ultimo,
como nota esencial, hemos constatado que dicha potestad coordinadora no conlleva ninguna
competencia adicional a las que se atribuyan al coordinador por el bloque de la constitucionalidad,
quedando vedado que el ejercicio de la coordinacion disminuya las competencias de los sujetos

coordinados.

A partir de estos presupuestos, se pone de relieve que el Estado, titular de una competencia
normativa de caracter basico, puede propiciar el establecimiento de mecanismos de integracion de
autoridades diferentes, como son, en este caso, las propias estatales y las autonomicas,
mecanismos que, en principio, pudieran responder a lo que es propio del instituto de la
coordinacion. Sin embargo, en absoluto guarda concordancia con dicho instituto el hecho de que
el organo de integracion se enderece a la gestion conjunta de los Parques Nacionales por las
autoridades que lo constituyen, pues con ello, de un lado, el Estado interviene en la esfera de la

gestion administrativa de aquéllos careciendo de titulo competencial habilitante y, ademads, lo
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hace, segun los términos del precepto, con un grado de intensidad que produce una alteracion
considerable de las competencias de gestion de los “espacios naturales protegidos™ que ostentan
Andalucia y Aragoén, cuya esencia, y conviene insistir en ello, es su ejercicio autébnomo. En
definitiva, no es propio de la potestad coordinadora del Estado el establecimiento de unos
mecanismos de coordinacion que le otorgan competencias de gestion de las que carece, pues ya
hemos dicho que la coordinacion consiste en el establecimiento de sistemas y procedimientos que
propicien la integracion de las partes del conjunto, pero ello debe realizarse de modo que en dicha

integracion cada parte realice las funciones para las que esta constitucionalmente habilitado.

En suma, la gestion conjunta por el Estado y las Comunidades Auténomas de los Parques
Nacionales no se compadece desde la perspectiva constitucional con las potestades de

coordinacion del Estado en relacion con dichos Parques.

13. Resta por analizar si este art. 22.3, parrafo primero, responde al principio de

cooperacion entre distintas Administraciones Publicas.

Ya hemos sefialado que dicho principio de cooperacion puede materializarse a través de
técnicas muy diferentes, una de las cuales puede ser la del establecimiento de drganos que
incluyan en su seno a representantes de las Administraciones llamadas a cooperar, siendo
consustancial a este principio la voluntariedad en la participacion en el instrumento de que se trate

y la salvaguardia de las competencias de las Administraciones afectadas.

De acuerdo con estos criterios, es obvio que la gestion conjunta que nos ocupa no
responde en términos constitucionales a las exigencias del principio de cooperacion, toda vez que
el requisito de la voluntariedad no se satisface, puesto que la gestion conjunta la impone el
precepto, y tampoco se salvaguardan las competencias de gestion de las Comunidades Autdnomas
recurrentes, que se ven obligadas a ejercitarlas conjuntamente con el Estado que, asi, interviene en

un ambito en el que no ostenta competencias.

Cumple, por tanto, confirmar con esta declaracion de inconstitucionalidad que los drganos

de cooperacion ajustados a las previsiones del bloque de la constitucionalidad se dirigen a
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optimizar el ejercicio de las competencias de las distintas Administraciones con el fin de evitar la
dispersion de esfuerzos, pero garantizando los diferentes ambitos competenciales. Ya
sefialabamos antes que ello se manifiesta en nuestra doctrina al declarar que incluso cuando, por
excepcion, el especifico titulo competencial (“denominaciones de origen’), impone el ejercicio de
la competencia autondmica “en colaboracion con el Estado”, ello no puede suponer el ejercicio
conjunto por el Estado y la Comunidad Auténoma de dicha competencia sino, por el contrario, su
ejercicio separado aunque complementario, de manera que lo que puede realizar una de las
Administraciones no lo debe hacer la otra, sin perjuicio de los posibles mecanismos de

cooperacion.

Como consecuencia de todo lo expuesto, procede declarar que el art. 22.3, parrafo

primero, es inconstitucional.

14. Debemos ahora continuar con el examen de los restantes preceptos de este bloque
normativo, relativo al sistema de organizacion y gestion de los Parques Nacionales

intracomunitarios.

a) El art. 22, ter, 2, que s6lo ha sido recurrido por el Gobierno de la Junta de Andalucia,

dispone lo siguiente:

“Corresponde al Consejo informar:

a) El Plan Director de la Red de Parques Nacionales, en el que se formularan las

directrices generales para la gestion coordinada de los Parques Nacionales.

b) La normativa de cardcter general aplicable a los Parques de la Red de Parques

Nacionales.
¢) La propuesta de declaracion de nuevos Parques Nacionales.

d) Los criterios de distribucion de los recursos econdomicos y de financiacion que se

asignen para la gestion de los Parques Nacionales™.
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Debe apreciarse que el apartado 1 de este mismo articulo, que no ha sido impugnado por
ninguno de los recurrentes, regula la composicion del Consejo de la Red de Parques Nacionales, al
que define como “6rgano colegiado de caracter consultivo™. Estd integrado por representantes del
Estado, de las Comunidades Autonomas, de los Municipios y de los Patronatos y Asociaciones
relacionadas con los Parques Nacionales existentes en el conjunto del territorio nacional. A este
organo, la Ley le atribuye las funciones relacionadas en el apartado 2 del precepto, que son,

precisamente, las que se impugnan.

Pues bien, teniendo en cuenta que la composicion del érgano no ha sido impugnada, que
ninguna de las funciones que se le atribuyen tiene caracter decisorio y que ni siquiera condicionan
las que corresponda adoptar a las Comunidades Autonomas competentes para la gestion de los
Parques, ninguna tacha puede oponerse a que el legislador estatal haya creado un o6rgano de
cooperacion en la materia, integrando los diversos intereses en presencia y propiciando, en suma,
que de dicho 6rgano puedan surgir recomendaciones o propuestas sobre los temas descritos que
coadyuven a una mejor prestacion de los servicios de gestion por parte de las Comunidades

Auténomas.

En definitiva, no se aprecia vulneracion alguna de las competencias de Andalucia por parte

de este art. 22.ter.2

b) El art. 23 dispone:

1. La gestion de los Parques Nacionales se efectuard, en cada uno de ellos por la

Administracion General del Estado y por la Comunidad Auténoma en que se halle
ubicado, a través de una Comision Mixta de Gestion, que estard integrada por el mismo
numero de representantes de la Administracion General del Estado, designados por el

Ministro de Medio Ambiente, que de la Comunidad Auténoma.

2. Si el Parque Nacional se extiende por dos o mas Comunidades Auténomas, se
mantendrd la composicion paritaria entre la Administracion General del Estado y el

conjunto de las Comunidades Autonomas interesadas.



82

3. Asimismo, cuando en una Comunidad Auténoma se hayan declarado dos o mas
Parques Nacionales, existira una Comisiéon Mixta comun para la totalidad de los

Parques ubicados en el territorio de dicha Comunidad.

4. La Comision Mixta quedard validamente constituida en el momento en el que las
Administraciones interesadas designen a sus representantes y se haya reunido por

primera vez, a iniciativa del Ministerio de Medio Ambiente.

La presidencia de esta Comision recaera cada afio, alternativamente, en uno de los
representantes de la Administracion General del Estado o de las Administraciones

AutonOmicas.

El Presidente dirimira con su voto los empates a efectos de adoptar acuerdos que se
deriven del ejercicio de las funciones reguladas en la letra j) del apartado 5 de este

articulo.
5. Las Comisiones Mixtas de Gestion tienen asignadas las siguientes funciones:
a) Elaborar el proyecto del Plan Rector de Uso y Gestion y de sus revisiones periodicas.

b) Aprobar el plan anual de trabajo e inversiones, que contendra el orden de prioridad

de las diferentes actividades a realizar.

c) Elaborar los planes sectoriales que, en su caso, desarrollen el Plan Rector de Uso y

Gestion, y su posterior remision al Patronato para su aprobacion.

d) Proponer a las Administraciones publicas competentes los convenios de
colaboracion que se estimen necesarios para ejecutar el plan anual de trabajo e

inversiones y los planes sectoriales.

e) Proponer al o6rgano competente por razén de la materia los proyectos de obras,
trabajos o aprovechamientos que se considere necesario realizar y no figuren en el Plan

Rector de Uso y Gestion.

f) Aprobar los pliegos de condiciones técnicas relativos a concesiones de servicios,

adjudicaciones de aprovechamientos y autorizaciones de uso a terceros.
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g) Establecer el régimen de funcionamiento de las instalaciones y servicios del Parque

Nacional, velando por el correcto uso de sus signos externos identificativos.

h) Realizar, a la vista del preceptivo informe del Patronato, la propuesta de distribucién

de ayudas y subvenciones en el area de influencia socioecondémica del Parque Nacional.

1) Prestar conformidad a la memoria anual de actividades y resultados que el Director-

Conservador del Parque Nacional ha de elevar al Patronato.
J) Supervision y tutela de la direccion, administracion y conservacion del Parque.

k) El informe sobre las propuestas de financiacion provenientes de aportaciones o
donaciones de personas fisicas o juridicas destinadas a mejorar el espacio protegido y

su area de influencia socioeconomica.

1) Todas aquellas actuaciones que se consideren necesarias para el mejor cumplimiento

de los objetivos del Parque Nacional.

6. A las reuniones de las Comisiones Mixtas asistiran, con voz pero sin voto, los
Directores-Conservadores de los respectivos Parques Nacionales que actuardn como
Secretarios. Cuando en la Comunidad Auténoma se hayan declarado dos o més Parques
Nacionales, la Secretaria se desempefard periddicamente por cada uno de los

Directores-Conservadores”.

Inmediatamente se aprecia que la Comision Mixta de gestion tiene una composicion que
consagra el principio de cogestion o gestion conjunta por el Estado y las Comunidades
Autéonomas de los Parques Nacionales. También se desprende que dicha Comision Mixta
constituye el 6rgano encargado de la gestion ordinaria de los Parques Nacionales, ostentando

diversas funciones que se dirigen a este cometido.

Por tanto, de acuerdo con la doctrina que hemos expuesto en los anteriores fundamentos
juridicos, el precepto (dejando para mas adelante la consideracion de su apartado 2, en su
conexiéon con los restantes apartados en lo que se refiere a los Parques Nacionales

supracomunitarios), excede de la competencia basica del Estado (art. 149.1, 23* CE) y de sus
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facultades de coordinacion o de cooperacion, invadiendo con ello las competencias propias de las

Comunidades recurrentes en relacion con estos espacios naturales.

Frente a ello no pueden prevalecer los argumentos del Abogado del Estado, sustentados en
los arts. 7 y 140 de la Ley 30/1992, de Bases del Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, pues aparte de que dichos preceptos no
constituyen en absoluto canon de constitucionalidad, en nada tienen que ver con el precepto
recurrido ni los consorcios, que derivan de un Convenio de colaboraciéon autbnomamente suscrito
(art. 7.1 de dicha ley 30/1992), ni tampoco las formulas colegiadas del art. 140 de la misma Ley,

que por su caracter abstracto no sintonizan con el precepto examinado.

En conclusion los apartados 1, 3, 4, 5 y 6 del art. 23 son inconstitucionales.

¢) El art. 23.bis determina:

1. Para velar por el cumplimiento de las normas establecidas en interés de los

Parques Nacionales, y como 6rgano de participacion de la sociedad en los mismos, se
constituird un Patronato para cada uno de ellos, en el que estaran representados las
Administraciones publicas y aquellas instituciones, asociaciones y organizaciones
relacionadas con el Parque, o cuyos fines concuerden con los principios inspiradores de
la presente Ley. El nimero de los representantes designados por el Gobierno de la

Nacion y por las Comunidades Autonomas sera paritario

2. Si el Parque Nacional se extiende por dos o mas Comunidades Autonomas se
mantendrd la composicion paritaria del numero de representantes designados por el

Gobierno de la Nacion y el conjunto de las Comunidades Auténomas interesadas.

3. Los Presidentes de los Patronatos seran nombrados por el Gobierno de la Nacion, a
propuesta del Ministerio de Medio Ambiente, previo acuerdo de la Comision Mixta de

Gestion.

4. Los Directores-Conservadores de los Parques Nacionales formaran parte de los

Patronatos.
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5. Los Patronatos, que a efectos administrativos estardn adscritos al Ministerio de
Medio Ambiente, podran constituir en su seno una Comision Permanente de acuerdo

con las normas que rijan su funcionamiento interno.
6. Seran funciones de los Patronatos:
a) Velar por el cumplimiento de las normas que afecten al Parque Nacional.

b) Promover y realizar cuantas gestiones considere oportunas en favor del espacio

protegido.

¢) Informar el Plan Rector de Uso y Gestion, sus subsiguientes revisiones y aprobar los

planes sectoriales especificos que le proponga la Comision Mixta.

d) Aprobar la memoria anual de actividades y resultados, proponiendo las medidas que

considere necesarias para corregir disfunciones o mejorar la gestion.
e) Informar los planes anuales de trabajo e inversiones a realizar.

f) Informar los proyectos y propuestas de obras y trabajos que se pretendan realizar no

contenidos en el Plan Rector o en el plan anual de trabajos e inversiones.

g) Informar los proyectos de actuacion a realizar en el area de influencia

socioecondmica, estableciendo los criterios de prioridad.

h) Promover posibles ampliaciones del Parque Nacional.

1) Administrar las ayudas o subvenciones que se otorguen al Patronato.

j) Proponer normas para la mas eficaz defensa de los valores del Parque Nacional.

k) Aprobar y modificar su propio Reglamento de Régimen interior”.

En nuestra STC 102/1995 consideramos plenamente constitucional la primitiva redaccion
del art. 23 de la ley 4/1989, que se limitaba a disefiar “‘un Patronato para cada uno de los Parques
Nacionales con las funciones de proponer, informar o vigilar, y en ninglin caso, decisorias, en la

linea de coparticipacion sugerida mas atrds, donde estaran presentes todas las Administraciones
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implicadas o comprometidas. No son organos gestores sino colaboradores, pero su estructura
plural con funciones objetivas o secundarias respeta la participacion de las Comunidades

Auténomas” (STC 102/1995, FJ 22).

Sin embargo, el precepto ahora recurrido va mas alla, introduciendo prescripciones

organizativas que deban ser valoradas en su alcance.

En cuanto a su apartado 1, resulta todo ¢l plenamente constitucional. Su primer inciso se
limita a determinar la necesaria existencia del Patronato y su integracion en el mismo de las
distintas Administraciones implicadas, asi como de otras instituciones, asociaciones Yy
organizaciones relacionadas con el Parque. Es claro que a partir de este enunciado general, la
Comunidad Autéonoma competente en la materia podra desarrollar normativamente el contenido
del precepto adecuandolo a las peculiaridades de cada caso. En cuanto a la prevision del segundo
inciso del apartado 1 de que la representacion estatal y autondmica en el Patronato sea paritaria,
tampoco admite reproche de invasion competencial, puesto que, de un lado, aquél no ha de tener
funciones decisorias y, de otro, la paridad subviene a la necesidad de que en estos Organos
consultivos quede asegurada una presencia relevante de la Administracion del Estado, que, en
caso contrario, pudiera no quedar suficientemente resaltada, toda vez que es éste, el Patronato, un
organo adecuado para que se materialice la participacion estatal en la gestion de los Parques
Nacionales a que aludiamos en nuestra STC 102/1995, FJ 22. De igual manera, resulta
constitucional su apartado 4, pues la presencia en el Patronato de los Directores-Conservadores se

justifica por su propio cometido.

En cuanto al apartado 2, relativo al Patronato de los Parques supracomunitarios, sera

analizado en su momento.

Los apartados 3 y 5 son inconstitucionales, pues regulan aspectos atinentes a la
organizacion interna de los Patronatos, organizacion que, como competencia adjetiva a la
competencia exclusiva en materia de “espacios naturales protegidos” de que gozan las

Comunidades recurrentes, corresponde regular a ellas mismas.
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Por tltimo, el apartado 6 regula las funciones de los Patronatos. Ya hemos dicho que
dichas funciones, en la medida en que no conlleven medidas concretas de ejecucion sustantiva o
condicionen la misma, seran conformes con nuestro sistema de distribucion competencial. Es el
caso de las letras a), b), c) [salvo la aprobacion de “planes sectoriales especificos™], d), e), 1), g)

[salvo su inciso “estableciendo los criterios de prioridad”], h) y j).

Lo propio ocurre con aquellas funciones que, aun teniendo caracter decisorio, se refieren al
mero funcionamiento interno del 6rgano y, por ello, sin relieve alguno en la gestion del Parque.

Ello se patentiza en las letras 1) y k).

Por el contrario resultan inconstitucionales, por lo ya dicho el inciso “aprobar los planes
sectoriales especificos que le proponga la Comision Mixta”, de la letra ¢) y el inciso

“estableciendo los criterios de prioridad” de la letra g), ambos de este apartado 6 del art. 23 bis.

d) Por su parte, el art. 23.ter establece:

1. La responsabilidad de la administracion y coordinacion de las actividades del

Parque Nacional recaera en su Director-Conservador, que serd nombrado por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma correspondiente previo acuerdo de la

Comision Mixta de Gestion.

2. Los Directores-Conservadores de Parques Nacionales cuyo ambito territorial supere
el de una Comunidad Auténoma seran nombrados por el Ministerio de Medio

Ambiente a propuesta de la Comision Mixta de Gestion.

3. El nombramiento de Director-Conservador recaera en un funcionario de cualquier

Administracion publica.

4. Los Directores-Conservadores asistiran a las reuniones de las Comisiones Mixtas de

acuerdo con lo previsto en el apartado 6 del articulo 23 de la presente Ley.»
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La lectura del articulo nos manifiesta que, de nuevo, estamos en presencia de la regulacion
de un organo, el Director-Conservador del Parque Nacional, que esta directamente relacionado

con la gestion del mismo.

Dejando para un momento posterior el examen de su apartado 2, relativo a los Parques
Nacionales supracomunitarios, tenemos que reiterar los criterios que estamos afirmando y, con
ello, declarar que los apartados 1, 3 y 4 de este art. 23.ter vulneran las competencias de ejecucion

de las Comunidades Autonomas recurrentes.

e) La Disposicion adicional 5% de la Ley 41/1997 establece:

“La Administracién del Estado y las Comunidades Auténomas en las que se ubiquen
dos o mas Parques Nacionales podran suscribir convenios de colaboracion para
constituir entidades mixtas de las previstas en el articulo 7 de la Ley 39/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, a las que, en los términos establecidos en los articulos 23, 23
bis y 23 te de la presente Ley, se les encomiende la administracion y conservacion de

los Parques, con la asignacion de los medios materiales y personales necesarios”.

Toda vez que esta Disposicion prevé la creacion de entidades mixtas, segun lo previsto en
el art. 7 de la Ley 30/1992, esto es, de consorcios para “la administracion y conservacion de los
Parques”, pero lo hace de modo imperativo, imponiendo su adecuacion a lo previsto en los arts.
23, 23 bis y 23.ter de la Ley 4/1989, cuyas tachas de constitucionalidad hemos afirmado, y no en
el marco de los posibles convenios de colaboracién ajustados al orden constitucional de

distribucion competencial, la misma resulta inconstitucional.

f) Por tultimo, la Disposicion final 2* de la Ley 41/1997 prevé:
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Se faculta al Gobierno para modificar, mediante Real Decreto, la composicion de los

Patronatos y organos gestores de los Parques Nacionales integrados en la Red para

adaptarlos a las prescripciones de esta Ley”.

Esta Disposicion resulta inconstitucional, pues el Gobierno carece de competencia para
desarrollar reglamentariamente, de acuerdo con cuanto hemos sefialado hasta aqui, prescripciones
relativas a los organos administrativos encargados directamente de la gestion de los Parques

Nacionales o de la participacion en dicha gestion.

15. El segundo bloque de preceptos que hemos de enjuiciar es el concerniente a los
Parques Nacionales que se extienden por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma y esta
integrado por los arts. 23.2, 23 bis 2 y 23.ter.2 de la Ley 4/1989 y por la Disposicion adicional 7%
de la Ley 41/1997. El art. 19.3 relativo a la aprobacion de los Planes Rectores de Uso y Gestion de
los Parques supraautondémicos serd valorado en el seno del bloque de preceptos concernientes a

los instrumentos de planificacion de los Parques Naciones.

De la descripcion del sistema de organizacion y gestion de los Parques Nacionales
intraautondmicos nos hemos ya ocupado en el precedente fundamento juridico 3 c)., Ahora
debemos solo poner de relieve que se prevén los mismos 6rganos de gestion que para el caso de
los Parques Nacionales intraautonémicos: Comision Mixta de Gestion, Director-Conservador y
Patronato. Si bien con la peculiaridad de que, en este caso, la paridad de la representacion en la
Comision Mixta y en el Patronato se establece entre el Estado y el conjunto de las Comunidades
Autonomas en cuyo territorio se asienta el Parque Nacional. También se aprecia que el Director-

Conservador del Parque es nombrado no por las Comunidades Auténomas sino por el Estado.

Para las Comunidades Autonomas recurrentes la intervencion del Estado en la gestion de
estos Parques Nacionales es ain mas intensa que la que se le atribuye respecto de los Parques
intraautondmicos, pues, como hemos indicado, se establece una tinica Comision Mixta de Gestion
y un solo Patronato, con composicion paritaria en ambos casos entre la representacion estatal y el

conjunto de las representaciones autondmicas, atribuyéndose también al Estado el nombramiento
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del Director-Conservador del Parque. Este incremento de la intervencion estatal, segin los
recurrentes, es inapropiado desde la perspectiva constitucional, pues la supraterritorialidad no
determina titulo competencial alguno a favor del Estado, siendo lo procedente el establecimiento
de mecanismos de coordinacion y cooperacion entre las Comunidades en cuyo territorio se sitiia el

Parque con el fin de que aquéllas puedan ejercer sus respectivas competencias.

A ello se opone el Abogado del Estado, que manifiesta que, de acuerdo con lo razonado en
la STC 102/1995, FJ 8, esta justificada la intervencion ejecutiva estatal cuando se produce una
situacion de caracter supraautondmico y no resulta posible el fraccionamiento de la actividad
publica correspondiente, fraccionamiento que no se paliaria por el empleo de mecanismos de

cooperacion o coordinacion.

16. Para la resolucion de la controversia expuesta debemos dilucidar si en este caso, como
en el de los Parques Nacionales intraautonomicos, la modalidad de organizacion y gestion
adoptada por el legislador estatal encuentra apoyo suficiente en las competencias basicas del
Estado, en sus potestades de coordinacion o en el principio de cooperacion que aquél también

puede instrumentar.

A estos efectos, debemos reiterar aqui los criterios de nuestra ratio decidendi expuestos en
los fundamentos juridicos 7, 8 y 9, aunque dado que en este caso la controversia sobre la funcion
ejecutiva del Estado se plantea en relacion con un supuesto de supraterritorialidad debemos

exponer nuestro canon sobre este punto determinante.

A tal fin, hay que tener en cuenta que en nuestra STC 329/1993, de 12 de noviembre,
abordamos el enjuiciamiento de un precepto de un reglamento estatal que, atribuia al Estado la
declaracion de “zona atmosférica contaminada” cuando dicha zona se extendiera por mas de una
Comunidad Auténoma. En aquel caso, centrando el objeto litigioso, pusimos de relieve que el
precepto impugnado “desconoce toda posibilidad de tal ejercicio coordinado y paralelo de las
competencias autondmicas para tratar cualquier tipo de problemas de contaminacion de dimension
supraautonémica. Adopta como criterio Unico y exclusivo la actuacion directa del Estado

mediante una decision Unica, con la consiguiente exclusion de la competencia ejecutiva de la
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Comunidad Auténoma” (STC 329/1993, FJ 4).

Al respecto, sefialamos que “es cierto que la defensa del interés general y del derecho a un
medio ambiente adecuado puede requerir la intervencion del Estado, para evitar dafios
irreparables, pero ello ha de realizarse asegurando un adecuado equilibrio entre el respeto de las
autonomias territoriales y la necesidad de evitar que éstas conduzcan a separaciones o
compartimentaciones que desconozcan la propia unidad del sistema. Ello al igual que justifica la
facultad de coordinacion, puede permitir ademas que, en ocasiones excepcionales, el Estado,
titular de la legislacion basica, pueda realizar actos de ejecucion que sean precisos por la
naturaleza de la materia, para evitar dafios irreparables y para asegurar la consecucion de la
finalidad objetiva que corresponde a la competencia estatal sobre las bases (STC 48/1988), y que
en este caso ademds se conectan con la garantia del derecho de todos a disfrutar de un medio

ambiente adecuado para el desarrollo de la persona (art. 45.1 C.E.)” (STC 329/1993, FJ 4).

Planteada asi la cuestion, entonces indicamos “que no es adecuada a la Constitucion la
solucion ofrecida en la disposicion recurrida: una decision unitaria acerca de la declaracion por
parte de los organos del Estado por el mero hecho de que las zonas atmosféricas contaminadas
puedan sobrepasar o incluir el territorio de varias Comunidades Auténomas. Esta solucion solo
seria constitucionalmente legitima en aquellos casos excepcionales en que la intervencion
separada de las diversas Comunidades Auténomas no permitiera salvaguardar la eficacia de las
medidas a tomar, y resulte necesaria una decision unitaria del Estado a causa de poderosas razones
de seguridad y grave y urgente necesidad que justifican la utilizacion estatal sobre bases de la
dependencia en materia de proteccion del medio ambiente y para evitar dafios irreparables. En la
medida en que el art. 5 del Real Decreto 1.613/1985 reconoce competencia al Estado mas alla de
estos excepcionales supuestos, invade y desconoce la competencia de la Comunidad Autonoma de

Catalufia” (STC 329/1993, FJ 4).

Esta doctrina resulté confirmada por nuestra STC 102/1995, FFJJ 8 y 19, sefialando en
este ultimo respecto de los ciertos espacios naturales supracomunitarios que “es evidente que la
supraterritorialidad no configura titulo competencias alguno en esta materia, como ya se dijo con

ocasion de las zonas atmosféricas contaminadas (STC 329/1993). Ciertamente los espacios
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naturales tienden a no detenerse y mucho menos a coincidir con los limites de las Comunidades
Autonomas. Pero ello no es suficiente para desplazar la competencia de su declaracion y gestion al
Estado, so pena de vaciar o reducir la competencia autondmica en la materia” (STC 102/1995, FJ

19).

Este criterio, en fin, constituye hoy doctrina reiterada, pues “venimos insistiendo en que
las actuaciones autonomicas, por el hecho de que generen consecuencias mas alla del territorio de
las Comunidades Autonomas que hubieren de adoptarlas, por estar asi previsto en sus Estatutos de
Autonomia, no revierten al Estado como consecuencia de tal efecto supraterritorial, pues a este
traslado de la titularidad, ciertamente excepcional, tan solo puede llegarse, como se apunt6 en la
STC 329/1993 (FJ 4), cuando, ademds del alcance territorial superior al de una Comunidad
Auténoma del fendmeno objeto de la competencia, la actividad ptblica que sobre él se ejerza no
sea susceptible de fraccionamiento y aun en este caso, dicha actuacién no pueda llevarse a cabo
mediante mecanismos de cooperacion y coordinacién, sino que requiera un grado de
homogeneidad que s6lo pueda garantizar su atribucion a un solo titular, que forzosamente deba ser
el Estado, o cuando sea necesario recurrir a un ente con capacidad de integrar intereses
contrapuestos de varias Comunidades Autonomas (SSTC 243/1994, FJ 6 y 175/1999, FJ 6)” (STC
223/2000, de 21 de septiembre, FJ 11).

17. Expuesto el canon de constitucionalidad al que habremos de atenernos, podemos

proceder al enjuiciamiento de los preceptos impugnados de este bloque normativo.

a) El art. 23.2 se refiere a la Comision Mixta de Gestion de los Parques Nacionales
supracomunitarios y determina que en estos casos “‘se mantendra la composicion paritaria entre la

Administracion General del Estado y el conjunto de las Comunidades Auténomas interesadas”.

De acuerdo con la doctrina constitucional reproducida en el anterior fundamento juridico,
este precepto vulnera las competencias de Aragéon y Andalucia en materia de “espacios naturales
protegidos” y de “autoorganizacion de sus servicios”. Teniendo en cuenta que la Comision Mixta
de Gestion de los Parques Nacionales supracomunitarios tiene asignadas las mismas funciones

que la de los Parques intraautondmicos (art. 23.5), ello supone que aquel 6rgano se encarga de la
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gestion ordinaria y habitual del Parque, transgrediendo asi nuestro criterio de que la gestion
centralizada solo puede justificarse para aquellos casos concretos y excepcionales en los que la
intervencion separada de las Comunidades Auténomas no evitara el fraccionamiento de las

medidas y la consiguiente quiebra de la normativa basica.

En definitiva, el legislador estatal, debid simplemente, con sustento en las facultades de
coordinacion del Estado, instrumentar mecanismos que permitieran a las Comunidades
Autéonomas afectadas realizar la gestion del Parque en sus respectivos territorios, integrando su
actividad del modo que resulte mas adecuado, sin que a este Tribunal le corresponda sefialar ni el

alcance ni la intensidad de los mecanismos que deben ponerse en marcha al efecto.

Por el contrario, nuestra labor de enjuiciamiento se concreta en insistir de nuevo en el
principio de que la eficacia supraautondémica de las medidas o actuaciones no justifica, en si
misma, su caracter basico, pues “seria suficiente extender los efectos de una medida de caracter
ejecutivo a todo el territorio nacional para que se generase, sin mayor justificacion, una
modificacion del orden constitucional de competencias [STC 197/1997, FJ 17 a)]” (STC
223/2000, FJ 11).

En conclusion, el art. 23.2 es inconstitucional, en la medida en que no se limita al ejercicio

de la aludida coordinacién y atribuye al estado la gestion ordinaria, aun en cogestion, del Parque.

b) El art. 23.bis.2, regulador del Patronato, dispone que “si el Parque Nacional se extiende
por dos 0 mas Comunidades Auténomas se mantendrd la compensacion paritaria del nimero de
representantes designados por el Gobierno de la Nacion y el conjunto de las Comunidades

interesadas”.

El Patronato de los Parques Nacionales supraautondmicos desarrolla las mismas funciones
que el de los Parques intraautonémicos [art. 23.bis.6)], que, como hemos visto en el precedente
fundamento juridico 14 ¢), son fundamentalmente consultivas. Una vez que hemos declarado
inconstitucionales las funciones de dicho apartado que tienen caracter aplicativo o decisorio, lo

que conlleva que el 6rgano se configure exclusivamente como deliberante y consultivo, el art.
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23.bis.2 es plenamente constitucional. El interés que asiste al Estado en colaborar en la gestion de
los Parques Nacionales justifica su paridad en la representacién con la del conjunto de las
Comunidades Autonomas por cuyo territorio se extienden el Parque, pues permite hacer llegar a
¢éstas, con suficiente grado de intensidad, los criterios del Estado que atiendan a la aplicacion
efectiva y homogénea de la normativa bésica y ello sin interferir en la gestion autondmica ni atraer

hacia ¢l medidas aplicativas que no son de su competencia.

c) El art. 23.ter.2 dispone que “los Directores-Conservadores de Parques Nacionales cuyo
ambito territorial supere el de una Comunidad Auténoma seran nombrados por el Ministerio de

Medio Ambiente a propuesta de la Comision Mixta de Gestion”.

Puesto que los Directores-Conservadores de los Parques Nacionales tienen atribuida “la
responsabilidad de la Administracién y coordinacion de las actividades del Parque Nacional”, la
aplicacion de la doctrina que estamos considerando conduce también a la inconstitucionalidad del
precepto. El Estado carece de competencia para intervenir en el ambito de la funcion ejecutiva, de
competencia autonomica, para designar al titular de un érgano que realiza un papel relevante en la
gestion y administracion del Parque Nacional. La dimensién supracomunitaria de éste no le
atribuye al Estado competencia adicional alguna, salvo propiciar los mecanismos de coordinacion
y cooperacion con las Comunidades Autonomas implicadas para que se instrumente la oportuna
designacion. Tampoco aqui le corresponde a este Tribunal ir mas allda en lo relativo a la

determinacién de aquellos mecanismos.

En conclusion, el art. 23.ter.2 es inconstitucional.

d) Por ultimo, en lo relativo a este grupo de preceptos debemos enjuiciar la Disposicion

adicional 7* de la Ley 41/1997, que prevé lo siguiente:

13

Para los supuestos de Parques Nacionales que se ubiquen en dos o0 mas Comunidades

Autonomas, el Gobierno de la Nacion y los organos de Gobierno de dichas

Comunidades podran suscribir acuerdos para establecer formulas complementarias de
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gestion y administracion a las establecidas en la presente Ley en relacion con los

territorios de cada una de las Comunidades Autonomas afectadas”.

Ya hemos puesto de relieve que en las materias en que se encuadran estos litigios el
Estado puede establecer normas basicas y que a las Comunidades Auténomas les corresponde
desarrollar y ejecutar dichas bases. Partiendo de ello, se aprecia que esta Disposicion adicional,
en la medida en que se limita a prever la posibilidad de suscripcion voluntaria de acuerdos
entre el Gobierno de la Nacion y los Gobiernos de las Comunidades Autonomas en cuyo
territorio existan Parques Nacionales supracomunitarios, para, asi favorecer la gestion de los
mismos, resulta constitucional, ello sin perjuicio de la inconstitucionalidad de las modalidades

de gestion y organizacion sobre las que ya nos hemos pronunciado.

En efecto, la idea de voluntariedad, insita en el precepto, constituye una idea esencial
del principio de cooperacion que, a su vez, se configura como un pilar esencial del Estado
Autondmico siempre que se materialice respetando el orden constitucional y estatutario de
distribucion de competencias, sin poderlo alterar. (STC 95/1986, de 10 de julio, FJ 5; criterio
reiterado, entre otras resoluciones, en la STC 13/1992, de 6 de febrero, FFJJ 7 y 10).

En conclusion, la Disposicion adicional 7* es constitucional.

18. El tercer grupo de preceptos objeto de estos recursos de inconstitucionalidad es el
relativo a la planificacion del espacio fisico en que se asientan los Parques Nacionales y esta
integrado por los arts. 19.1, 3, 5 y 7; 22.bis.2 y 22.ter. 2 a) de la Ley 4/1989 y por la
Disposicion adicional 2% de la Ley 41/1997.

En el fundamento juridico 3 a) exponiamos que el sistema de planificacion fisica de los
Parques Nacionales se estructura sobre dos ejes: el Plan Director de la Red de Parques
Nacionales, como instrumento basico de ordenacion de toda la Red, que aprueba el Gobierno a
propuesta del Ministerio de Medio Ambiente, y el Plan Rector de Uso y Gestion, que aprueba

la Comunidad Autéonoma correspondiente, previo acuerdo de la Comision Mixta de Gestion.
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La impugnacion relativa al Plan Director de la Red de Parques Nacionales se centra en
“el caracter de directrices a los efectos del art. 8.1 de esta Ley” que dicho Plan Director ostenta
[arts. 22.bis.2 y 22.ter. a) de la Ley 4/1989]. También se reprocha que dicho Plan lo apruebe el
Gobierno sin contar con la colaboracion de las Comunidades Auténomas, salvo la participacion
de éstas en el Consejo de la Red de Parques, que emite su informe, lo cual se estima

insuficiente (Disposicion adicional 2* de la Ley 41/1997).

En cuanto al Plan Rector de Uso y Gestion, son varias las objeciones. En primer lugar,
que sea aprobado por la Administraciéon General del Estado cuando se refiera a Parques
supracomunitarios (art. 19.1 y 3). En segundo lugar, que su aprobacion por la Comunidad
Auténoma requiera el previo acuerdo favorable de la Comision Mixta de Gestion (art. 19.3).
En tercer lugar, se objeta la necesidad de que el Patronato informe dicho Plan (art. 19.5) y, por
ultimo, también se rechaza que todo proyecto de obra, trabajo o aprovechamiento que no figura
en el Plan Rector de Uso y Gestion deba ser autorizado por la Comision Mixta de Gestion (art.

19.7).

19. Las tachas de inconstitucionalidad que se formulan a este grupo de preceptos
inciden, segun se desprende de lo expuesto, en dos aspectos. De un lado, en reproches
conectados con las intervenciones administrativas derivadas del sistema de cogestion que se
establece. Al respecto, es innecesario ahora reproducir de nuevo los criterios que seguiremos
en nuestro enjuiciamiento. De otro lado, también se formulan reproches sustantivos, es decir,
atinentes al alcance de la planificacion misma. En este segundo aspecto, nuestra ratio
decidendi tomara en cuenta algunas de las consideraciones que ya hicimos al respecto en

nuestra STC 102/1995.

Hay que indicar que el planeamiento de los recursos naturales, se regula en el Titulo II
de la Ley 4/1989, que recoge los instrumentos de planificacion que el legislador ha considerado
necesarios para “adecuar la gestion de los recursos naturales, y en especial de los espacios
naturales y de los espacios a proteger, a los principios inspiradores sefialados en el art. 2 de la

presente Ley” (art. 4.1).

Para precisar la controversia relativa a los aspectos sustantivos del planteamiento hay

que tener en cuenta que los instrumentos impugnados (Plan Director de la Red de Parques
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Nacionales y Plan Rector de Uso y Gestion de cada Parque Nacional) se conectan, a su vez,

con otras dos figuras de la planificacion: el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales,

regulado en los arts. 4 a 7 de la Ley 4/1989, y las Directrices para la Ordenacion de los

Recursos Naturales, que se recogen en el art. 8 de la misma Ley.

Pues bien, sobre todo este entramado planificador debemos recordar que en la STC

102/1995, FJ 13, dejamos sentados los siguientes criterios:

a)

b)

“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 y en su &mbito encuentra su sede propia la determinacion de los objetivos asi
como del contenido minimo de los Planes de Ordenacion de los Recursos
Naturales”

“Atencion aparte merece la individualizacién del planificador. Se nos dice al
respecto que lo serdn las Administraciones publicas competentes (art. 4.1), norma
nada ambigua si se conecta con lo ya dicho, reflejado en la exposicion de motivos
de la Ley, donde puede leerse que se ofrece asi a las Comunidades Auténomas un
importante instrumento para la implementacién de sus politicas territoriales. Seran
ellas, por tanto, quienes hayan de elaborar y aprobar, con rango legal o
reglamentario, los Planes de Ordenacion cuanto tengan asumidos el desarrollo
legislativo y la ejecucion. Por otra parte, la naturaleza normativa de todos los
planes, permite que esta funcidén pueda entrar en la orbita de la competencia estatal
legiferante en tanto cumpla el requisito exigido constitucionalmente al respecto, su
contenido bésico y minimo”.

“En esta misma linea se sitlan por su naturaleza intrinseca y su funcion las
Directrices para la Ordenacion de los Recursos Naturales (art. 8°) que se configuran
materialmente como el escalon superior de la planificacion ecologica y por tanto, de
los Planes homonimos, cuyo ambito espacial puede ser una zona concreta o el
territorio entero, por qué no, de la Comunidad Auténoma correspondiente. Son el
vértice de la estructura piramidal que termina, por abajo en los Planes Rectores de

Uso y Gestion”.
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20. A partir de estas puntualizaciones de nuestra doctrina podemos proceder al

enjuiciamiento de los articulos impugnados de este bloque:
a) El art. 19.1 y 3 se impugnan por su conexion. Disponen lo siguiente:

“1. Por los o6rganos gestores de los Parques se elaboraran los Planes Rectores de Uso y
Gestion, cuya aprobacion correspondera, salvo en lo establecido en el apartado 3 para
los Parques Nacionales, al 6rgano competente de la Comunidad Auténoma. Las
Administraciones competentes en materia urbanistica informardn preceptivamente

dichos Planes antes de su aprobacion.

En estos Planes, que seran periddicamente revisados, se fijaran las normas generales de

uso y gestion del Parque.

3. Los Planes Rectores de Uso y Gestion de los Parques Nacionales seran aprobados
por la Comunidad Auténoma correspondiente, o por la Administracion General del
Estado en el caso de Parques Nacionales ubicados en el territorio de mas de una
Comunidad, previo acuerdo favorable de la Comision Mixta de Gestion, encargada de

su elaboracion”.

El reproche se reduce a la aprobacion por la Administracion General del Estado, previo
acuerdo de la Comision Mixta de Gestion, de los Planes Rectores de Uso y Gestion de los

Parques supraautonémicos.

El reproche debe ser admitido, pues han de ser las Comunidades Autdénomas
competentes quienes, al igual que para los Parques intracomunitarios, aprueben dichos Planes,
previa articulacion por el Estado de los mecanismos e instrumentos de coordinacion y

cooperacion que sean necesarios para alcanzar este objetivo.

Por tanto, el inciso “salvo en lo establecido en el apartado 3 para los Parques
Nacionales”, del art. 19.1 y el inciso “o por la Administracion General del Estado en el caso de
Parques Nacionales ubicados en el territorio de mas de una Comunidad, previo acuerdo
favorable de la Comision Mixta de Gestion”, del art. 19.3, en los que se concreta la tacha, son

inconstitucionales.
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b) El art. 19.5 establece:

“En el procedimiento de elaboracion de los Planes Rectores de Uso y Gestion de los
Parques Nacionales serd preceptivo un periodo de informacion publica y el informe del

Patronato a que hace referencia el articulo 23 bis.

Los Planes Rectores de Uso y Gestion se desarrollaran a través de los planes anuales de
trabajos e inversiones y, cuando la entidad de las actuaciones a realizar lo requiera, a

través de los planes sectoriales especificos”.

A este precepto se le achaca exclusivamente la intervencion del Patronato, a través de

un informe preceptivo, en el proceso de elaboracion de los Planes Rectores de Uso y Gestion.

El planteamiento de los recurrentes no puede prosperar, pues se aviene perfectamente
con la naturaleza del Patronato, como 6rgano de cooperacion sin funciones decisorias, la
emision por su parte de un informe que no vincula a la Comunidad Auténoma, competente, por

tanto, para elaborar y aprobar dicho Plan.
c¢) El art. 19.7 dispone:

“Todo proyecto de obra, trabajo o aprovechamiento que no figure en el Plan Rector de
Uso y Gestidon o en sus revisiones, y que se considere necesario llevar a cabo en un
Parque Nacional, deberé ser debidamente justificado, teniendo en cuenta las directrices
de aquél, y autorizado por la Comision Mixta de Gestion, previo informe favorable del

Patronato”.

Las partes recurrentes aducen que vulnera las competencias autonémicas de gestion la
intervencion aprobatoria de la Comision Mixta de Gestion de los proyectos a que se refiere el

precepto.

La tacha aducida ha de ser admitida, con el matiz de que la vulneracion se limita a la
intervencion preceptiva de la Comision Mixta, pues el resto de la regulacion contiene una
prescripcion normativa materialmente basica por enderezarse a la mejor conservacion del espacio

natural.
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Por tanto, el inciso “y autorizado por la Comision Mixta de Gestion”, del art. 19.7, es

inconstitucional.

d) El art. 22.bis.2 establece:

“El Plan Director tendra una vigencia minima de cinco afios y maxima de diez afios y su

contenido tendra el caracter de directrices a los efectos del articulo 8.1 de esta Ley”.

Se objeta que el Plan Director tenga el caracter de “directrices” con el alcance que a las
mismas les otorga el art. 8.1 de la Ley. Este Gltimo precepto dispone, a su vez, que el Gobierno
aprobara “directrices”, a las que deben ajustarse los Planes de Ordenacion de los Recursos

Naturales de las Comunidades Auténomas.

Como senalamos en la doctrina reproducida en el anterior fundamento juridico 18 c), las
Directrices son el vértice de la estructura piramidal que termina por debajo en los Planes Rectores
de Uso y Gestion. Pues bien, acerca de la eficacia normativa de las mismas, hay que partir de que
la precisamos también entonces, manifestando que “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 precepto, cuya impugnacion, en su dia, queda abierta” (STC 102/1995, FJ
13).

Esta doctrina debe ser mantenida también aqui. El Plan Director de la Red de Parques
Nacionales es una figura de nuevo cufio, introducida por la Ley 41/1997, y que se configura como
el mas elevado instrumento planificador 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 magnitud, cuyos objetivos, regulados en
el apartado 1 del mismo articulo, no han sido impugnados y en cuya elaboracion participa el
Consejo de la Red de Parques Nacionales, “organo colegiado de caracter consultivo™ en el que
participan las Comunidades Auténomas (art. 22.ter.1), el cual tampoco ha merecido tacha alguna

de inconstitucionalidad por parte de los recurrentes.
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Teniendo en cuenta todo ello, alcanzamos la conclusion de que el cardcter basico de un
instrumento planificador 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.

e) Del art. 22.ter.2, se impugna su apartado a), que preve lo siguiente:

“Corresponde al Consejo informar:

a) El Plan Director de la Red de Parques Nacionales, en el que se formularan las

directrices generales para la gestion coordinada de los Parques Nacionales™.

Esta funcion del Consejo de la Red de Parques Nacionales no vulnera las competencias de
las Comunidades recurrentes, pues, como acabamos de indicar, el informe que aquél emita no
tiene dimension decisoria o aplicativa y se proyecta sobre un instrumento planificador de caracter

basico.

f) Por ultimo, en lo relativo a este bloque de articulos, debemos incidir en la Disposicion

adicional 2% de la Ley 41/1997, que dispone:

“El Plan Director de la Red de Parques Nacionales sera elaborado por el Organismo
Autéonomo Parques Nacionales en el plazo de un afio a partir de la entrada en vigor de esta
Ley, correspondiendo su aprobacion al Gobierno, a propuesta del Ministro de Medio

Ambiente, previo informe del Consejo de la Red de Parques Nacionales”

El contenido de esta Disposicion es una mera consecuencia de cuanto hemos examinado
en los preceptos precedentes, con la determinacion de un plazo para su aprobacion, por lo que

hemos de confirmar también su caracter plenamente constitucional.

21. El siguiente bloque de preceptos a enjuiciar es el integrado por el art. 22.3, parrafo

segundo, de la Ley 4/1989 y por la Disposicion adicional 1* de la Ley 41/1997, relativos ambos a
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la financiacion de los Parques Nacionales.

Como expusimos en el fundamento juridico 3 d), dichos preceptos prevén,
respectivamente, que los Parques Nacionales se financien con cargo a los Presupuestos Generales
del Estado y con las aportaciones de las Comunidades Auténomas que las mismas decidan, previo

acuerdo con el Estado, y que dicho acuerdo se alcance en determinado plazo.

Los Gobiernos de Andalucia y Aragén reprochan a estos preceptos que eludan incluir a los
Parques Nacionales en el sistema general de financiacion autondmica, inclusion que deberia
producirse toda vez que las potestades de gasto son accesorias a las sustantivas y a dichas
Comunidades Auténomas les corresponde la gestion de dichos Parques. En suma, la regulacion de
la financiacion por el legislador estatal busca eludir, en criterio del representante procesal del
Gobierno de Aragon, la realizacion de la transferencia a las Comunidades Autonomas de los

Parques Nacionales.

El Abogado del Estado, por el contrario, considera que ambos preceptos son
constitucionales, puesto que el Estado tiene competencia para comprometer sus recursos en esta
materia, lo que fue confirmado por la STC 102/1995, en su FJ 33, que afirm6 que las
competencias del Estado en materia de “medio ambiente” le permiten, de acuerdo con la doctrina
constitucional (STC 237/1995, con cita de las STC 179/1985 y 96/1990), que intervenga

financieramente en los aspectos que se refieran a dicha materia.

22. Conviene, pues, entrar a valorar el alcance de los preceptos impugnados.

El art. 22.3, parrafo segundo de la Ley 4/1989 dispone lo siguiente: “Los Parques
Nacionales seran financiados con cargo a los Presupuestos Generales del Estado y, previo acuerdo
por las Comunidades Auténomas afectadas con las aportaciones de los recursos presupuestarios

que éstas realicen”.

Por su parte, la Disposicion adicional 1* de la Ley 41/1997 establece: “En el plazo de

dieciocho meses a partir de la entrada en vigor de esta Ley se suscribira el correspondiente
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acuerdo de financiacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas en cuyo ambito
territorial se encuentre ubicado un Parque Nacional, para dar cumplimiento a lo establecido en

el articulo 22.3 de la Ley 4/1989”.

Es sobradamente conocida nuestra doctrina acerca de las potestades de gasto de los
Poderes Publicos y su estrecha conexion con las competencias sustantivas que se ostenten en la
materia de que se trate, siendo determinante recordar, acerca de esa conexion, desde la perspectiva
del Estado, que su poder de gasto no puede ejercerse al margen del sistema de distribucion de
competencias, pues no existe una "competencia subvencional diferenciada resultante de la
potestad financiera del Estado. La subvencién no es un concepto que delimite competencias
(SSTC 39/1982 y 179/1985) ni el solo hecho de financiar puede erigirse en nicleo que atraiga
hacia si toda competencia sobre los variados aspectos a que pueda dar lugar la actividad de
financiacion (SSTC 39/1982, 144/1985, 179/1985 y 146/1986), al no ser la facultad de gasto
publico en manos del Estado titulo competencial autonomo (SSTC 179/1985, 145/1989)” (STC
13/1992, de 6 de febrero, FJ 4). Esta es, en suma, la doctrina que mantuvimos en la STC
102/1995, FJ 33, y a la cual se refiere el Abogado del Estado.

Sin embargo, si bien se aprecia, esta doctrina no es aplicable al debate que ahora nos
ocupa. En efecto, el referido FJ 33 de la STC 102/1995 examind la Disposicion Adicional 6* de la
Ley 4/1989, que se refiere exclusivamente a determinadas subvenciones que puede otorgar el
Estado para diversas finalidades conectadas con dicha Ley, considerandola constitucional al

enmarcarla en la doctrina que se ha reproducido.

Sin embargo, el supuesto que examinamos ahora 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 el

ambito subvencional aludido.

La precision realizada acerca del objeto de debate se deriva, sin lugar a dudas, de la

interpretacion sistematica de los dos parrafos del art. 22.3 de la Ley 4/1989. El primer parrafo del



104

mismo, ya enjuiciado mds arriba, establece el criterio de la gestion conjunta de los Parques
Nacionales por el Estado y las Comunidades Autonomas. Y el segundo parrafo, que corresponde
enjuiciar ahora, en concordancia con el primero, determina la financiacion, asimismo conjunta, de

la referida gestion.

Sentado lo anterior, podemos descartar la aplicacion de la doctrina de la STC 102/1995, FJ
33, al art. 22.3, parrafo segundo, de la Ley 4/1989 y a la Disposicion adicional 1* de la Ley
4/1997.

Matizado lo cual, procede que afirmemos que la doctrina constitucional aplicable a ambos
preceptos es la contenida en nuestra STC 128/1999, de 1 de julio, que reitera anterior
jurisprudencia, singularmente la contenida también en la antes citada STC 13/1992. En dicha

Sentencia declaramos:

“La autonomia financiera de las Comunidades Auténomas se configura como una garantia
que exige la plena disposicion de medios financieros para poder ejercer sin
condicionamientos indebidos y en toda su extension, las competencias propias, en especial
las que se configuran como exclusivas (STC 201/1988, fundamento juridico 4°). Este
criterio se reiter6 en las SSTC 96/1990, fundamento juridico 14°, 13/1992, fundamento
juridico 7°) y 237/1992, fundamento juridico 6°. En concreto, la STC 13/1992 declar6 que
la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas ... se vincula al desarrollo y
ejecucion de las competencias que, de acuerdo con la Constitucion, le atribuyen los
respectivos Estatutos y las Leyes (art.. 156.1 C.E. y art 1.1 L.O.F.C.A.). Y en la STC
68/1996, fundamento juridico 10, dijimos que el principio de autonomia financiera de las
Comunidades Autonomas en su vertiente de gasto, no entrafia sélo la libertad de sus
organos de gobierno en cuanto a la fijacion del destino y orientacion del gasto publico,
sino también para la cuantificacion y distribucion del mismo dentro del marco de sus

competencias (STC 13/1992, fundamento juridico 7°)". (STC 128/1999, FI 8).

Considerando esta doctrina, los dos preceptos ahora analizados resultan inconstitucionales,

pues del mismo modo que la gestion conjunta de los Parques Nacionales no respeta las
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competencias de Andalucia y Aragén en materia de “espacios naturales protegidos”, tampoco lo
hacen estos preceptos que constituyen su correlato financiero, al disponer, respectivamente, la
cofinanciacion de dichos Parques (art. 22.3, parrafo segundo, de la Ley 4/1989) y la fijacion de un

plazo para convenir la misma (Disposicion adicional 1* de la Ley 41/1997).

En conclusion, ambos preceptos son inconstitucionales.

23. Resta por examinar la Disposicion adicional 3* de la Ley 41/1997, impugnada so6lo por
el Gobierno de Aragén, que no ha sido incluida en ninguno de los bloques de preceptos ya

enjuiciados.

Dicha Disposicion determina:

“La habilitacion al Gobierno, existente en las leyes reguladoras de los Parques
Nacionales integrados en la Red para incorporar en su ambito territorial terrenos

colindantes, se entendera hecha en los siguientes términos:

El Gobierno de la Nacidn, a propuesta del Ministro de Medio Ambiente o de la
Comunidad o Comunidades Autdénomas interesadas, podrd incorporar a éste
terrenos colindantes de similares caracteristicas, cuando concurra en ellos

alguna de las siguientes circunstancias:

a) Sean patrimoniales del Estado.

b) Sean expropiados por causa de los fines declarados en sus leyes reguladoras.
¢) Sean aportados por sus propietarios para el logro de dichos fines.

d) Sean de dominio publico del Estado.

Asimismo, el Gobierno de la Nacion a propuesta de la Comunidad o
Comunidades Autonomas donde se halle ubicado el Parque Nacional, podra,
igualmente, incorporar a éste terrenos colindantes de similares caracteristicas,

cuando sean patrimoniales o de dominio publico de aquélla o aquéllas”.
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Para el Gobierno de la Diputacion General de Aragdn el precepto no respeta las
competencias autonémicas en la medida en que en el primer inciso de la habilitacion realizada al
Gobierno para incorporar a los Parques Nacionales terrenos colindantes dispone que dicha
incorporacion podra realizarse por “el Gobierno de la Nacion, a propuesta del Ministro de Medio
Ambiente o de la Comunidad o Comunidades Auténomas interesadas”, esto es, sin €l concurso

necesario de la Comunidad Auténoma.

El Abogado del Estado considera que el precepto no constituye un expediente torticero
para ampliar los Parques Nacionales en contra de la voluntad de las Comunidades Auténomas

afectadas, sino que consagra la cooperacion y el acuerdo al respecto.

Para valorar la objecion formulada, podemos sefialar que el primer inciso de este precepto,
que es el objeto de la tacha, pudiera, en principio, abonar la tesis autonémica en razon a la
conjuncion disyuntiva (“0””) que se emplea. Sin embargo, hay que valorar que los cuatro supuestos
implicados en este planteamiento determinan que la ampliacién del Parque Nacional se realice a
expensas de bienes patrimoniales o de dominio publico del Estado o privativos de terceros,
aportados por éstos o expropiados, pero que en ningun caso se tratard de bienes autondmicos, en
cuyo caso siempre se exige la conformidad de la Comunidad Auténoma para la ampliacion, segiin

dispone el ultimo parrafo del precepto.

Por tanto, el precepto puede ser interpretado en el sentido de que mientras que la
ampliacion con bienes autonémicos conllevara siempre la iniciativa autonoémica, en el supuesto de
que la ampliacién se realice con bienes estatales o de terceros, la iniciativa podra ser de la
Comunidad o del Ministro de Medio Ambiente, pero que, alin en este caso, no podra obviarse la
conformidad autondémica, como sefiala el Abogado del Estado. En suma, asi interpretada la

Disposicion adicional 3* de la Ley 41/1997 es constitucional.

24. Por ultimo, es necesario que precisemos el alcance del fallo de esta Sentencia, ya que
la declaracion de inconstitucionalidad de algunos de los preceptos enjuiciados podria producir

graves perjuicios a los recursos naturales de los Parques Nacionales si dicha declaracion de
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inconstitucionalidad conllevara la nulidad inmediata de los preceptos correspondientes.

En este sentido, hay que partir de nuestra doctrina, segin la cual “en los procesos
constitucionales como el presente en los que se dirimen conflictos competenciales entre el Estado
y una Comunidad Auténoma, el objeto primordial de la Sentencia radica en la determinacion de la
titularidad de la competencia controvertida. Por ello, una vez alcanzada esta conclusion
fundamental, deben evitarse al maximo los posibles perjuicios que esta declaracion puede
producir en el entramado de bienes, intereses y derechos afectados por la legislacion que ha
resultado objeto de la controversia ... Desde la perspectiva constitucional no pueden resultar
indiferentes los efectos perjudiciales que, de forma transitoria pero no menos irreparable, pudiera
tener su decision sobre esta zona protegida” (STC 195/1998, de 1 de octubre, FJ 5; doctrina
reiterada en STC 97/2002, de 25 de abril, FJ 11).

En este caso, procederemos igual que en la STC 195/1998, en cuyo FJ 5 sefialamos
también que la inmediata nulidad de los preceptos declarados inconstitucionales “podria provocar
una desproteccidon medioambiental de la zona con graves perjuicios y perturbaciones a los
intereses generales en juego y con afectacion de situaciones y actuaciones juridicas consolidadas”,
de manera que la declaracion de inconstitucionalidad de algunos preceptos no lleva aparejada su
inmediata declaracion de nulidad, la cual se difiere hasta el momento en el que las Comunidades

Auténomas regulen las modalidades de gestion de los Parques Nacionales de su competencia.

FALLO

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

Ha decidido
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Estimar parcialmente los recursos de inconstitucionalidad nums. 460/1998, 469/1998 y
483/1998, interpuestos, respectivamente por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, las
Cortes de Aragon y el Gobierno de la Diputacion General de Aragon contra la Ley 41/1997, de 5
de noviembre, por la que se modifica la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los

Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, y en consecuencia:

1°. Declarar que son inconstitucionales, con los efectos que se indican en el FJ 24, los arts.
19.1, en su inciso “salvo lo establecido en el apartado 3 para los Parques Nacionales”, 3, en su
inciso “o por la Administracion General del Estado en el caso de Parques Nacionales ubicados en
el territorio de mas de una Comunidad, previo acuerdo favorable de la Comision Mixta de Gestion
encargada de su elaboracién”, y 7, en su inciso “y autorizado por la Comision Mixta de Gestion”;
22.3; 23; 23 bis. 3, 5y 6 ¢), en su inciso “aprobar los planes sectoriales especificos que le
proponga la Comisiéon Mixta”, y g), en su inciso “estableciendo criterios de prioridad”; 23.ter;
todos ellos de la Ley 4/1989 en la redaccion dada por la Ley 41/1997; y las Disposiciones
adicionales 17, 5 y 7* y Disposicion final 2* de la Ley 41/1997.

2°. Declarar que la Disposicion adicional 3* de la Ley 41/1997 es constitucional

interpretada de acuerdo con el fundamento juridico 23.

3°. Desestimar los recursos de inconstitucionalidad en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid, a cuatro de noviembre de dos mil cuatro.
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Voto particular que formula la Presidenta dofia Maria Emilia Casas Baamonde a la
Sentencia recaida en los recursos de inconstitucionalidad niums. 460/98, 469/98 y 483/98,

acumulados.

Con el debido respeto a la opinion mayoritaria de los Magistrados, debo expresar mi
discrepancia del caracter basico que la Sentencia reconoce al apartado 4 del art. 23 bis de la Ley
4/1989, de 27 de marzo, afiadido por el articulo tnico de la Ley 41/1997, de 5 de noviembre,
referido a la figura del Director-Conservador y su incorporacion al Patronato, pues considero que
se aparta de nuestra consolidada doctrina sobre el cardcter de lo basico, sentada, entre otras
resoluciones y a proposito precisamente de la composicion de los 6rganos colegiados, en nuestra

STC 50/1999, de 6 de abril, FJ 3.

Se dijo entonces, en efecto, que “no cabe atribuir a las bases estatales la misma
extension e intensidad cuando se refieren a aspectos meramente organizativos internos que no
afectan directamente a la actividad externa de la Administracion y a los administrados, que en
aquellos aspectos en los que se da esta afectacion”. La incorporacion del Director-Conservador
al Patronato no es, con toda claridad, cuestion que incida de manera inmediata en la actividad
de la Administracion frente a los administrados, de manera que su calificacion como basica
supone romper con la idea de comin denominador normativo que tradicionalmente venimos

incorporando al concepto material de norma bésica.

En palabras de la misma STC 50/1999, “el Estado, al establecer el comin denominador
normativo que encierran las bases, y a partir del cual cada Comunidad Auténoma con
competencias de desarrollo legislativo puede regular la materia con arreglo a sus peculiaridades e
intereses (por todas, SSTC 49/1988, fundamento juridico 3° 225/1993, fundamento juridico 3°y
197/1996, fundamento juridico 5°), no puede hacerlo con un grado tal de detalle y de forma tan
acabada o completa que practicamente impida la adopcion por parte de las Comunidades
Autonomas de politicas propias en la materia mediante el ejercicio de sus competencias de
desarrollo legislativo. Como se afirma, entre otras, en la STC 147/1991 ‘la definicion de las bases,
en el ambito de la legislacion compartida, tiene por objeto crear un marco normativo unitario, de

aplicacion a todo el territorio nacional, dentro del cual las Comunidades Autonomas dispongan de
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un margen de actuacion que les permita, mediante la competencia de desarrollo legislativo,
establecer los ordenamientos complementarios que satisfagan sus peculiares intereses, por ello, en
principio, debe entenderse que excede de lo basico toda aquella ordenacion que, por su
minuciosidad y detalle, no deja espacio alguno a la competencia autondémica de desarrollo
legislativo, produciéndose en tal caso, por regla general, un resultado de vulneraciéon competencial

que priva a lo presentado como bésico de su condicion de tal’ (fundamento juridico 5°)” (FJ 3).

La calificacién con la que discrepo, en suma, parece confundir lo basico con lo
razonable o lo conveniente desde un subjetivismo que nos esta vedado, olvidando que el
criterio que debe definirlo es solo el de lo necesario para el aseguramiento de un minimo

normativo sobre el que no sea imposible alguna actividad de desarrollo.

Madrid, a diez de noviembre de dos mil cuatro.



