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FORO NATURAL

La gestion de los Parques Nacionales a
la luz de la legislacion espafiola

Adolfo FErnANDEZ OUBINA 1

Magistrado ¥ escritor,

/E | amparo de lo dispuesto con cardcter
Sogeneral en el art. 149.123 de la
Constitucidén, en cuanto atribuye al Estado la
competencia para dictar la legislacién bdsica
sobre proteccion del medio ambiente, sin perjui-
cio de las facultades de las Comunidades
Autdnomas de establecer normas adicionales de
proteccion, se promulgo la Ley 4/1989, de 27 de
marzo, de Conservacién de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, que
atribuia en exclusiva al Estado la gestion de los
Parques Nacionales, razén por la cual —y en vir-
tud del oportuno recurso— su art. 22.1° fue decla-
rado anticonstitucional en la Sentencia del
Tribunal Constitucional 102/1995, con base en
la doctrina que se contiene en sus fundamentos

21 in fine y 22, en los siguientes terminos:

«..Cualguiera gite fiere la natiwraleza intrinseca de
las Leves con un objeto singular o un sujeto indivi-
dualizado, es lo cierto que la declaracidn de que un
determinado espacio natural reviste las caracteristi-
cas para ser declarado Pargue Nacional no se agota
con tal declaracidn, sino que conlleva el someti-
miento a un régimen juridico especial para unea pro-
teccidn mas intensa. No repugna, por tanio, al orden
constitucional de comperencias que pueda corres-
ponder al Estado, como titular de ese interés gene-
ral de la Nacidn, la creacidn de tales Pargues, para
la cual, ademds, se reconoce una facultad de pro-
puesta a las Comunidades Autdnomas, aqungue no
vinculante juridicamente. Se ajusta, pues, a la
Caonstitucion, no sdlo el art. 22 de la Ley, salve en lo
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que se dird mas adelante, sino tambien la Dispo-
sicidn Adicional Primera».

Continda la Sentencia, en su fundamento 22,
hilando ¢l razonamiento anterior: «Sin embargo,
no vale la misma respuesta para la gestién de los
Parques Nacionales, atribuida en la Ley exclusi-
vamente al Estado, aun cuando sus funciones en
esta materia no se agoten en la declaracién del
interés general de ese espacio natural que le haga
merecedor de proteccion, pues la norma, tal y
como aparece dise-
fiada, desconoce
paladinamente la
competencia de las
Comunidades
Auténomas para
gjecutar lo legisla-
do sobre protec-
cidon del medio
ambiente y la posi-
clon singular de
alguna de ellas,
con una potestad
exclusiva sobre los
espacios naturales
protegidos» (des-
aparecidas las dife-
rencias competen-
ciales entre las Au-
tonomias por la via
del art. 143 y las
del 151, ambos de
la  Constitucion
Espaiiola, hoy co-
rresponden  por
igual a todas la
Comunidades). No
hace falta insistir
en el contenido del
concepto de ges-
tién, que se utiliza
como sindnimo de
administracién, ni
tampoco en la concepcidn constitucional de las
potestades publicas sobre las materias, cuyo
gjercicio en este dmbito se configura como com-
petencia normal o habitval de las citadas
Comunidades Auténomas v gue, sdlo residual-
mente, en ciertos supuestos limite que no es
necesario repetir ahora, aungle una sea esia,
pueda participar en ella el Estado. No es admi-
sible, en cambio, la total exclusién de las
Comunidades Auténomas en cuyo territorio esté
enclavado el Parque Nacional, como dice el

Figura 2. Estratos verticalizados de cuarcitas ordovicicas en ef
Pargque Nacional de Monfragiic (Cdeeres).

texto que se impugné y, por eso, es desde tal
perspectiva que ha de predicarse la inconstitu-
cionalidad parcial del primer parrifo del art. 22,
en cuanto atribuye la gestion exclusivamente al
Estado, sin que esa tacha se comunique al
siguiente precepto. En efecto, el art. 23 disefia un
Patronato para cada uno de los Pargues
Nacionales con las funciones de proponer, infor-
mar o vigilar, y en ningiin caso decisorias, en la
linea de coparticipacién sugerida mas atrds,
donde estardn pre-

- sentes el total de
unas u otras Admi-

nistraciones impli-

cadas o comprome-

tidas.

No son drganos
gestores, sino cola-
boradores, pero su
estructura  plural
con funciones adje-
tivas o secundarias
es lo que respeta la
participacion de las
Comunidades
Autonomas.

En definitiva, lo
que en realidad se
deduce de los funda-
mentos legales que
s$e citan es que pare-
ce  perfectamente
l6gico, en el caso de
los Parques Na-
cionales, que por tra-
tarse de espacios
naturales, sin el me-
nor atisvo de duda
alguna, verdadera-
mente representati-
vos de la realidad
geogrdfica de nues-
tro pais, se haga
necesaria una mayor intervencion estatal para su
delimitacidn selectiva, su identificacion y su pro-
clamacién como espacios naturales tdnicos y su

preservacion.

La competencia del Estado incluye la apre-
ciacion del interés general para declarar, por
Ley, un determinado espacio natural como
Parque Nacional, asi como para determinar su
régimen juridico. Ahora bien, dada la indudable
concurrencia competencial de las Comunidades
Autdnomas sobre el espacio fisico y aun en otras
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materias —como pueden ser las del desarrollo de
la legislacién bésica sobre el Medio Ambiente y
Espacios Naturales protegidos—, la Sentencia
considera inconstitucional la total exclusién de
las mismas en la participacién de la gestién en
los indicados Parques, obligando, por tanto, al
Legislador estatal a reformar la Ley 4/1989 para
articular la participacién efectiva de aquellas en
su gestidn, reiterando que sélo se trata de reali-
zar coordinadamente las diversas competencias
concurrentes, de tal manera que, sin menoscabo
de cada una de ellas, pueda alcanzarse el fin
ptblico al que deben servir.

Atendiendo al marco juridico que impuso la
Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, se
modificé el modelo de gestién de los Parques
Nacionales con base en la Ley 41/1997, que, si
bien fue objeto —a la par que su desarrollo regla-
mentario recogido en los Reales Decretos
1760/98 de 31 de julio, 940/99 de 4 de junio y
1803/99 de 26 de noviembre— de muiltiples recur-
sos tildindose de inconstitucional por diversas
Comunidades Autonomicas, entrd en vigor por
aplicacion directa al Parque Nacional de Sierra
Nevada, creado por Ley 3/99 de 11 de enero.

En el entorno de la reforma legal se establece
como drgano gestor principal de los Parques la
Comision Mixta de Gestion, que estard integra-
da (art. 23.1°) por el mismo nimero de represen-
tates de la Administracién General del Estado,
designados por el Ministerio de Medio
Ambiente, que de la Comunidad Auténoma.

Esta participacién de las Comunidades
Autonomas se produce, ademds, en el mismo
acto de creacion, ya que, de una parte, se man-
tiene el mandato de que «las Comunidades
Autdnomas podran proponer al Estado la decla-
racion como Parque Nacional de un espacio nat-
ural cuando se cumplan los requisitos estableci-
dos en el art. 13.1° y se aprecie que su conserva-
c16n es de interés genaral para la Nacién», al que
se anade un nuevo apartado 5% en el que se
expresa que, en todo caso, la declaracién de un
nuevo Parque Nacional requerird el previo
acuerdo favorable de la Asamblea Legislativa de
la Comunidad o de 1as Comunidades, si el terre-
no perteneciera a varias.

La base legal de la coparticipacion nace de la
Ley 41/97, en cuanto rechaza como opcion orga-
nizativa la integracién —constitucionalmente
posible- en Organos del Estado y con ella su
dependencia funcional o jerdrquica, inclindndo-
se por la creacién de Comisiones Mixtas de
Gestidn, cuya composicion se desarrolla en el

art. 3 del Real Decreto 1760/1998 de 31 de julio.

Su regulacién confirma que la Comisién
Mixta de Gestién no se inserta jerdrquicamente
en ninguna Administracién piblica, ni estatal ni
autondmica, pues supone la creacién por Ley de
un érgano de composicién paritaria formado por
el Estado y la Comunidad Auténoma correspon-
diente al que se le encomiendan funciones eje-
cutivas cuya titularidad se atribuye atendiendo al
reparto constitucional de competencias. El
hecho de que el Organismo Auténomo Parques
Nacionales atienda sus necesidades econdmicas,
no le convierte en érgano estatal. Unicamente
expresa el compromiso de una de las dos
Administraciones que Jo componen en orden a
su imprescindible financiacidn; lo que no hace la
norma, porque quedaria fuera de las competen-
cias estatales, es establecer prevision alguna
sobre los compromisos financieros a los que
voluntariamente pueda someterse la Comunidad
Auténoma y que corresponda a su dmbito de
decisién, conforme prevé el art. 223, segundo
pérrafo de la Ley 41/97. La aplicacién del régi-
men juridico del Cap. II, Tit. IT de la Ley 30/92
sobre Organos Colegiados, que trata de su fun-
cionamiento, debe entenderse en el sentido de
que es cierto que el art. 22 de la citada Ley 30/92
establece con cardcter general —y especialmente
en los casos de Organos compuestos por diversas
Administraciones Pilblicas— la necesidad de que
los Organos colegiados se integren en la
«Administracion Piblica que corresponda, aun-
que sin participar en la esfructura jerdrquica de
ésta». Ahora bien, esta posibilidad —constitucio-
nalmente admisible. como se ha dicho- no ha
sido la opcidn de la Ley 41/97 que, como norma
de igual rango y mads especifica que la Ley
30/92, debe predominar sobre ella. Finalmente,
la citada Ley recoge esta posibilidad en el dltimo
inciso del apartado 2° del art. 22, al establecer en
relacion con la integracidn administrativa como
salvedad lo que «..establezcan sus normas de
creacion, se desprenda de sus funciones o de la
propia naturaleza del 6rgano colegiado». La
remision a la Ley 30/92 refuerza, por el contra-
rio, el cardcter de la Comision Mixta de Gestién
como un drgano titular de competencias ejecuti-
vas, en las que las decisiones deben adoptarse
con estricta sujecion a Derecho, atendiendo a su
composicion paritaria, lo que significa que nin-
guna de las dos Administraciones puede imponer
su criterio respecto del cardcter vinculante de los
acuerdos de la Comision Mixta para ambas
Administraciones. La prevision reglamentaria
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no es mas que una consecuencia de todo lo ante-
riormente dicho, es decires una consecuencia
del disefio del sistema de gestién conjunta que
hace que los Organos a los que cada Admi-
nistracidn encomiende el apoyo o la infraestruc-
tura de los Parques —en el caso del Estado al
Organismo Auténomo Parques Nacionales, y en
el caso de las Comunidades al que cada una
designe— queden vinculados y sometidos a la
ejecucion de las decisiones que el Organo con
capacidad decisoria adopte sobre la administra-
cidn del Parque en los términos que establezea la
Comision Mixta,

El caso del Patronato es ligeramente diferen-
te, dado que tiene un cardcter predominantemen-
te consultivo y participativo, aungque algunas de
sus funciones de menor (rascendencia sean tam-
bien gestoras. La adscripcién al Ministerio de
Medio Ambiente 1o es «a los solos efectos admi-
nistrativos» para fundamentar un centro de
imputacion, al igual que el nombramiento de su
Presidente por el Gobierno de la Nacidn cuya
decisién se realiza «previo acuerdo de la
Comision Mixta». No hay, en ningin caso,
dependencia funcional. En el art. 4 del Real
Decreto 1760/1998 se subraya este cardcter que
parte de la consideracién de este érgano como un
fendmeno de cooperacidn entre diversas instan-
cias sociales v las Administraciones Piiblicas
para el ejercicio de funciones concurrentes. El

e TS [EE—

Figura 3. Parre baja de fa Cascada del Estrecho, Pargue Nacional de Ordesa y Monte Perdido { Huesea).

nombramiento del Presidente se encuentra tam-
bién condicionado por la propuesta de la
Comisién Mixta de gestion como establece el
apartado 3° Por lo demds, sus funciones son
coherentes con el principio tantas veces enuncia-
do de la gestion conjunta y participativa.

A la vista de todo lo anterior pueden asentar-
s¢ algunas consideraciones finales sobre el
modelo de gestion. En primer lugar, es necesario
insistir, con remision a lo ya expuesto, en que el
modelo de gestién compartida de los Parques
Nacionales establecido por la Ley 41/1997 es
respetuoso con lo ordenado por la Sentencia del
Tribunal Constitucional 102/1995 vy, por tanto,
con la Constitucidn. Las caracteristicas de la Red
de Parques Nacionales y lo singular de cada uno
de ellos justifican que la competencia estatal, al
amparo del art. 149.1° y 23 CE, pueda extender-
se no sélo a la determinacién del régimen juridi-
co de los Parques, sino también a participar en su
gestion junto con las Comunidades Autonomas.

Sentado lo anterior, este modelo de gestidn
compartida —que constituye una opcion entre
otras posibles— presenta un caricter en cierta
manera pionero en la medida en que los érganos
a los que se encomienda la gestion de los
Parques —es decir, Comisién Mixta, Patronatos y
Consejo de la RED- tienen una composicion
paritaria entre el Estado y las Comunidades

-

Auténomas y ejercen ejecutivamente las compe-
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tencias que la Ley les atribuye, cuya titularidad
corresponde —también de manera compartida— al
Estado y a las citadas Comunidades. En esto se
diferencian de otros 6rganos de cooperacién en
los que —como sucede en las Conferencias
Sectoriales— no se traslada el ejercicio de com-

Figura 4. vista desde las Gradas de Soaso. Par
petencias que cada Administracién mantiene y
desarrolla por separado, pese a la importancia de
los acuerdos a los que se llegue para el ejercicio
armoénico de todas ellas. Los drganos de gestién
de los Parques tampoco responden al modelo de
participacién de una Administracion con o sin
cardcter consultivo en la estructura administrati-
va y jerdrquica de otra, puesto que los érganos
de los Parques ejercen las competencias que la
Ley les atribuye sin insertarse en ninguna de las
dos Administraciones ni siquiera de forma jerdr-
quica. De todas maneras, seria iluso afirmar que
en una materia de competencias desdobladas no
vayan g aparecer dificultades précticas suscita-
das en lo concreto de su aplicacion, y es por ello
que deviene obligado reflexionar sobre la posi-
bilidad de que, manteniendo los mismos princi-
pios que son enunciados en la Ley 41/1997, se
puedan modificar algunos de los aspectos del
modelo de gestién actual, utilizando las técnicas
de funcionamiento de figuras ya sedimentadas
por la prdctica administrativa y que podrian ser-

vir, en ciertos aspectos, para la gestién de los
Parques Nacionales.

En este sentido, la misma Disposicion
Adicional Quinta de la Ley 4/1989, en la redac-
cion dada por la Ley 41/97, ya habla de que
puede utilizarse para el desempeifio de las fun-

gue Nacional de Ordesa v Monte Perdido (Huesca).

ciones de las Comisiones Mixtas y de las del
Director-Conservador la figura de los Con-
sorcios, previstos en el art. 6.5 de la Ley
30/1992 o, mds simplemente, la atribucion de
personalidad juridico-piblica a las Comisiones
Mixtas, para permitirles imputar formalmente el
gjercicio de sus competencias y de las que
correspondan al Director, a una instancia con
personalidad juridica. También, y en beneficio
de la seguridad juridica, serfa comstitucional-
mente admisible generalizar el modelo de los
Patronatos, integrando los organos de gestién
administrativamente —que no funcionalmente—
en alguna de las Administraciones competentes.

Tras esta descripeién y andlisis del modelo de
gestién de los parques nacionales, procede
-manteniendoe la perspectiva constitucional—
reflexionar, también, sobre las dificultades que
plantea la existencia de un buen nimero de com-
petencias derivadas de la doble concurrencia de
Administraciones, en muchos casos exclusivas.
Los criterios generales utilizados por el Tribunal

Foto: Arelio Gonzale de Frawciseo
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Constitucional en estos casos son conocidos,
pues €ste se limita a recomendar —como sucede
en todos los supuestos en los que se produce una
concurrencia de titulos competenciales sobre
una materia o un territorio— el ejercicio arméni-
co de las competencias, de tal manera que se uti-
licen cauces que posibiliten su ejercicio concu-
rrente. Ello debe combinarse, ademds, con el
principio de indisponibilidad de competencias,
seguin el cual las Entidades Publicas no pueden
renunciar al gjercicio de sus competencias cons-
titucionalmente atribuidas. Finalmente, en caso
de conflicto, debe asegurarse el principio de pre-
valencia de las competencias exclusivas del
Estado, de tal modo que el ejercicio de las que
correspondan en exclusiva a las Comunidades
no pueda privar sobre el de aquéllas.

En un tan complejo mundo de divisién de
poderes y en el dnimo de facilitar la integracidn
de las diferentes potestades, el Tribunal
Constitucional ha insistido en el principio de
colaboracion entre el Estado y las Comunidades,
tal y como consta implicito en la Constitucion y
de lo que se hace sintesis en la Sentencia del
Tribunal Constitucional 152-1988, hasta el
extremo de afirmar que la consolidacidn y el
correcto funcionamiento del Estado de las
Autonomias dependen en buena medida de la
sujecién del mismo a las férmulas racionales de
cooperacion, consulta, participacion, coordina-
cién o acuerdo previstas en la citada
Constitucion v en los Estatutos de Autonomia.
Este tipo de férmulas son de por si especialmen-
te necesarias en los supuestos de concurrencia de
titulos competenciales en los que deban buscar-
se aquellas soluciones con las que se consiga
perfeccionar el ejercicio de ambas competencias.

Expuestos los principios generales que han de
guiar el ejercicio por el Estado y las
Comunidades Autdnomas de las competencias
respectivas que se proyecten sobre los Parques
Nacionales, no puede omitirse que a todo ello se
une la circunstancia especifica derivada del
modelo de gestién. En efecto, la cuestion que se
plantea es si, en el gjercicio de tales competen-
cias, los drganos gestores de los parques nacio-
nales asumen estas competencias —sustituyendo
en el ejercicio ordinario al Estado o a las
Comunidades— o si, por el contrario, no de pro-
duce sustitucion alguna y cada ente mantiene su
dmbito competencial.

El tema ha de ser objeto de un estudio cuida-
doso, pues el principio constitucional de indis-
ponibilidad veda la asuncién indiscriminada por

parte de los 6rganos de gestion compartida de los
Parques de las competencias que correspondan
bien al Estado, bien a las Comunidades.

En la constitucional bisqueda de un funcio-
namiento arménico entre los intereses de los
Parques y su modelo de gestion y el principio de
indisponibilidad de competencias, parece postu-
lar por el respeto al ejercicio de las competencias
por el que en cada caso es su titular, buscando
formulas de coordinacion para su ejercicio, por
1o que no han de plantearse dificultades insalva-
bles, en la medida en que en los érganos rectores
estén representadas paritariamente las dos
Administraciones.

En este sentido, existe un primer grupo de
competencias indiscendiblemente unidas con la
preservacion y mejora de los Parques que cons-
tituyen el nucleo bdsico del dmbito de gestién y
administracién de los Parques, competencia de
sus drganos gestores y que se identifican con la
competencia de «medio ambiente». En algunos
casos, determinadas menciones de los Estatutos
de Autonomia en realidad serfan subtitulos den-
tro de un titulo competencial medio ambiente,
como #reas de montaifia, lagunas, etc. La
Sentencia del Tribunal Constitucional 102/95 se
refiere a esta cuestion, cuando se menciona la
nceesaria cocxistencia de este titulo con otfros
afines, permitiéndose asi que los Estatutos de
Autonomia se reserven materias exclusivas, por
lo que, en todo aguello inherente a la gestidon de
los Parques serdn sus organos las instancias
competentes para dictar los actos administrati-
VOS que Sean necesarios.

Un segundo grupo vendria delimitado por todas
aquellas competencias estatales y auténomicas
que, aun relacionadas con los Parques Nacionales,
poseen su propia sustantividad al no estar directa-
mente vinculadas con su conservacién o mejora.
En estos casos, el principio de indisponibilidad de
competencias determina que deben ejercerse por
¢l Grgano competente en cada supuesto.

De todas formas, la representacion de ambas
Administraciones en las Comisiones Mixtas
facilitard la coordinacion en el ejercicio de las
competencias de una y otra. Aunque seria desea-
ble que, ademdas de esta forma de cooperacidn
drganica, se establecieran cauces procedimenta-
les a traves de la obligatoriedad de los precepti-
vos informes, para dar ocasion a los érganos de
gestion de los Parques a pronunciarse en aque-
llas materias que les afecten directamente.
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