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Esta Sala ha visto el recurso de casacién n.° 2896/2023 interpuesto por
el Gobierno de Cantabria, representada y defendida por el letrado de sus
Servicios Juridicos, contra la sentencia n.° 419/2022, de 17 de noviembre,
dictada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Cantabria, que estimé el recurso contencioso-administrativo n.°
322/2018.
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Ha comparecido como parte recurrida la Asociacién de los Recursos
Naturales de Cantabria (ARCA), representada por el procurador D. Fernando

Pérez Cruz y asistida por la letrada de D.2 Rocio San Juan Alonso.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Fernando Roméan Garcia.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacion procesal de la Asociacion de los Recursos
Naturales de Cantabria (ARCA) interpuso recurso contencioso-administrativo
frente al Decreto 76/2018, de 6 de septiembre, por el que se aprueba el Plan
de Ordenacion de los Recursos Naturales de las Marismas de Santofia,
Victoria y Joyel (BOC de 11 de septiembre de 2018), declarando su nulidad.

SEGUNDO.- La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Cantabria, dictdé sentencia estimatoria de fecha 17 de noviembre
de 2022, cuyo fallo literalmente establecia:

«Se estima el recurso interpuesto por la Asociacién de los Recursos Naturales de
Cantabria (ARCA), representada por la Procuradora Dofia Belén de la Lastra Olano, frente al
Decreto Decreto 76/2018, de 6 de septiembre, publicado en el BOC de 11 de septiembre de
2018, por la que se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de las
Marismas de Santofia, Victoria y Joyel, que se anula, y se condena al pago de las costas
procesales a las Administraciones demandadas que han visto desestimadas todas sus

pretensiones.»

TERCERO.- Contra la referida sentencia prepard recurso de casacion el
letrado del Gobierno de Cantabria que la Sala de instancia tuvo por preparado
en auto de 2 de marzo de 2023, que, al tiempo, ordeno remitir las actuaciones

al Tribunal Supremo, previo emplazamiento de las partes.

CUARTO.- Recibidas las actuaciones y personadas las partes, la Seccion
Primera de la Sala Tercera del Tribunal Supremo -en auto de fecha 11 de

enero de 2024- declar6 que la cuestion planteada en el recurso que
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presentaba interés casacional objetivo para la formacién de la jurisprudencia

consiste en:

«Determinar si la directriz sobre zonificacion de los parques nacionales, incorporada a
las directrices basicas para la planificacion del Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el
gue se aprueba el Plan Director de la Red de Parques Nacionales, resulta de aplicacién a los
planes de ordenacion de recursos naturales que aprueben las comunidades auténomas para
sus espacios naturales protegidos -como en este caso es el Parque Natural de las Marismas
de Santofia, Victoria y Joyel-, y, precisar en este sentido, cual ha de ser el ambito de la
potestad discrecional de la Administracion para seleccionar la metodologia a utilizar en orden a
delimitar la zonificacién de tales planes de ordenacién de recursos naturales.»

Y, a tal efecto, dicho auto, identific6 como normas juridicas que
deberian ser objeto de interpretacion, sin perjuicio de que la sentencia hubiera
de extenderse a otras si asi lo exigiera el debate finalmente trabado en el

recurso, las siguientes:

«articulo 2 del Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba el
Plan Director de la Red de Parques Nacionales, en relacion con los apartados 2 y 3 del articulo
17 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad,;
articulos 9.3 y 106 de la Constitucién Espafiola, y articulo 71.2 de la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, en relacion con el articulo 17

de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.»

QUINTO.- La parte recurrente interpuso recurso de casacién en escrito
presentado el 29 de febrero de 2024, en el que, tras exponer los motivos de

impugnacion que considerd oportunos, solicité a la Sala:

«(...) que, teniendo por presentado este escrito, se sirva admitirlo y, en su virtud,
tenga por formalizado escrito de interposicién del recurso de casacion al amparo de lo
dispuesto en el articulo 92 LJCA, contra la dictada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria con el nimero 419/2022, con
fecha de 17 de noviembre de 2022, recaida en el Procedimiento Ordinario 322/2018, por la
gue se estima el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra el Decreto 76/2018, de
6 de septiembre, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de
las Marismas de Santofia, Victoria y Joyel (PORN de las Marismas), y, previos los tramites de
rito, dicte en su dia sentencia por la que, estimando el recurso de casacion interpuesto fije la
doctrina que se postula por esta parte en relacién con la aplicabilidad de las directrices sobre

zonificacion de los parques nacionales incorporada a las directrices basicas para la
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planificacién del Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, y sobre el ambito de la potestad
discrecional de la Administracion para seleccionar la metodologia para delimitar la zonificacién
de los planes de ordenacion de los recursos naturales, casando y anulando la sentencia del
Tribunal de instancia y resolviendo sobre el fondo del asunto desestimando el recurso

contencioso-administrativo interpuesto.»

SEXTO.- La representacion procesal de la Asociacion de los Recursos
Naturales de Cantabria (ARCA), se opuso al recurso de casacion interpuesto
de contrario, mediante escrito presentado el 13 de junio de 2024, en el que

terminaba suplicando a la Sala:

«(...) que, teniendo por presentado este escrito y copia, tenga por impugnado en
tiempo y forma el recurso de casacion interpuesto por el Gobierno de Cantabria contra la
Sentencia 419/2022, de 17 de noviembre de 2022, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria y, seguido el procedimiento por sus tramites,
dicte en su dia sentencia desestimandolo, confirmando la sentencia recurrida e imponiendo las

costas a la parte recurrente. Justicia que pido en Santander, a 10 de junio de 2024.»

SEPTIMO.- De conformidad con el articulo 92.6 de la Ley de la Jurisdiccion vy,
considerando innecesaria la celebracion de vista publica atendiendo a la indole
del asunto, quedd el recurso concluso y pendiente de sefialamiento para

votacion y fallo.

OCTAVO.- Por providencia de 6 de marzo de 2025, se sefaldé para la
deliberacion, votacién y fallo del presente recurso el dia 8 de abril de 2025,
fecha en que, efectivamente, tuvo lugar el acto, conjuntamente con los de los
recursos 2862/2023 y 2861/2023, por suscitarse en todos ellos idénticas
cuestiones de interés casacional. Por esta razon y, en virtud del principio de
unidad de doctrina, trasunto de los de seguridad juridica e igualdad en la
aplicacion de la ley, también seran coincidentes las sentencias dictadas en los
tres recursos mencionados, aplicandose a este caso los razonamientos
empleados en los Fundamentos Quinto y siguientes de la sentencia dictada en
el recurso 2862/2023.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
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PRIMERO.- Objeto del recurso.

En este recurso de casacion el Gobierno de Cantabria impugna la
sentencia n.° 419/2022, de 17 de noviembre, dictada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria.

Dicha sentencia acuerda estimar el recurso contencioso-administrativo
n.° 322/2018, interpuesto por la Asociacion de los Recursos Naturales de
Cantabria (ARCA) contra el Decreto 76/2018, de 6 de septiembre, publicado
en el BOC de 11 de septiembre de 2018, por el que se aprueba el Plan de
Ordenacion de los Recursos Naturales de las Marismas de Santofia, Victoria y
Joyel, anulando dicho Plan y condenando al pago de las costas procesales a
las Administraciones demandadas.

En esencia, la citada sentencia sustenta su decision en que el PORN
impugnado no se adecua a las directrices basicas recogidas en el Plan
Director de la Red de Parques Nacionales, aprobado por el Real Decreto
389/2016, de 22 de octubre, a las que deben sujetarse por imperativo del
articulo 17.2 de la Ley 42/2007. La Sala aprecia que el PORN incurre en un
incumplimiento “al menos formal” de la directriz 3.1.2, que establece una

zonificacion a la que no se ajusta el PORN impugnado.

Sin embargo, la Sala admite que, con independencia de su
denominacion, lo relevante es si el PORN cumple las exigencias de la Ley
42/2007 y sefiala que ‘han de ser los recursos naturales la referencia inequivoca de toda

ordenacion, sin dejar resquicio alguno a la discrecionalidad en aspectos que puedan quebrar el

objetivo de su conservacién cuando se trate de valores especialmente protegidos (habitats,
especies, etc.)”. En este sentido, después de referirse a los distintos informes
técnicos y periciales obrantes en autos, la Sala de instancia acoge el criterio

del perito judicial, precisando que (...) sélo el 16% de los criterios son de tipo bioldgico

enfocados en la presencia de determinados habitats y en su respectivo estado de
conservacion, siendo predominantemente criterios de tipo geomorfoldgico y topografico los

utilizados. Y es esta descripcion la que permite a la Sala concluir la ausencia de consideracion

suficiente a los valores y recursos naturales dignos de proteccion”. Y, €én consecuencia,
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afirma que “no se han valorado suficientemente estos recursos desde el punto de vista de

su necesidad de proteccion en funcion de la riqueza de sus valores naturales”.

Por todo ello, la Sala concluye “que, no sélo formalmente el legislador

autonémico se ha apartado deliberadamente de las directrices de ordenacion basica para la
elaboracién de los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales, como se recoge en el
actual articulo 17 de la Ley 42/2007 declarado constitucional por la STC 138/2013. Es que la
metodologia escogida y la concreta zonificacion a la que se llega en el PORN de 2018 no
cumple con los objetivos que a nivel de principio sostiene persigue, permitiendo un alto grado
de subjetividad en su aplicacién que impide pueda afirmarse otorga el grado de proteccion y

persiga la recuperacién de los recursos naturales objeto de su proteccion”.

SEGUNDO.- El auto de admision del recurso.

La Seccion Primera de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, en auto
de fecha 11 de enero de 2024, declar6 que la cuestion planteada en el recurso
gque presentaba interés casacional objetivo para la formacion de la

jurisprudencia consistia en «Determinar si la directriz sobre zonificacion de los parques
nacionales, incorporada a las directrices basicas para la planificacion del Real Decreto
389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Parques
Nacionales, resulta de aplicacion a los planes de ordenacién de recursos naturales que
aprueben las comunidades autébnomas para sus espacios naturales protegidos -como en este
caso es el Parque Natural de las Marismas de Santofia, Victoria y Joyel-, y, precisar en este
sentido, cual ha de ser el ambito de la potestad discrecional de la Administracion para
seleccionar la metodologia a utilizar en orden a delimitar la zonificacién de tales planes de

ordenacion de recursos naturales.»

TERCERO.- El escrito de interposicion.

El Gobierno de Cantabria alega en su escrito de interposicion, en
esencia, que la sentencia impugnada ha incurrido en infraccién del articulo 2
del Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan
Director de la Red de Parques Nacionales, en relacién con los apartados 2y 3
del articulo 17 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y
de la Biodiversidad, precisando que, a su juicio, las directrices incluidas en el
Plan Director de la Red de Parques Nacionales no resultan de aplicacion fuera
del ambito de aplicacion de los propios Parques Nacionales, siendo un hecho
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incontrovertido que el Parque de las Marismas de Santofia, Victoria y Joyel no

es un parque nacional, sino un parque natural.

Asimismo, el Gobierno de Cantabria alega que la sentencia recurrida
incurre en infraccidn de los articulos 9.3 y 106 de la CE y del articulo 71.2 de la
LJCA, en relacion con el articulo 17 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, y de la jurisprudencia del Tribunal
Supremo relativa al exceso en el ejercicio de la jurisdiccion cuando el Tribunal
sustituye a la Administracién en el ejercicio de facultades discrecionales. Y ello
porque estd haciendo suya una decision que no le corresponde, como es la
eleccion de la metodologia a aplicar por la Administracion para zonificar el
ambito del PORN vy poder regular, en consecuencia, los correspondientes
usos, y elevando a criterio juridico determinante de la correccion juridica la

mayor o menor complejidad de esa metodologia.

Con base en lo expuesto, solicita la estimacion del recurso y que se

case y anule la sentencia recurrida.

CUARTO.- El escrito de oposicion.

La Asociacion para la defensa de los recursos naturales de Cantabria
(ARCA) se opone al recurso y, en su escrito, alega -también en sintesis- que
cuando el articulo 2 del RD 389/2016 se remite a la Ley 42/2007 es porque se
ha decidido expresamente que las directrices sean aplicables a todos los
espacios naturales protegidos y no sélo a los parques nacionales,

interpretacion que resulta razonable y constitucional.

Sostiene, ademas, que el ambito de la discrecionalidad de la
Administracion para seleccionar la metodologia a utilizar en orden a delimitar
la zonificacion de los PORN debe quedar circunscrito a la idoneidad,
coherencia y congruencia con los valores o recursos naturales que motivaron
la declaracion del espacio natural para conseguir la utilizaciéon racional que
exige la Constitucion. Y, descendiendo al caso concreto, la realidad fisica que
se ordena y que se intenta proteger es el Parque Natural de las marismas de

Santofa, Victoria y Joyel, que constituyen el conjunto de zonas humedas mas
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importantes para las aves acuéticas del norte de la peninsula ibérica, siendo
fundamentales para la invernada y migracibn de numerosas especies;
declarada Zona de Proteccidon Especial para las Aves (ZEPA), en virtud de la
Directiva 79/409/CEE, e incluida en la Lista de Humedales de Relevancia
Internacional del Convenio internacional de Ramsar por albergar regularmente
varios miles de aves y acoger a especies que se encuentran amenazadas en

su area de distribucion europea.

Sin embargo, la metodologia del PORN descansa en un analisis
general del territorio basado en rasgos primarios, relacionados basicamente
con la génesis geoldgica que considera condiciona los rasgos geomorfolégicos
del territorio. Esta metodologia seria la adecuada para un parque geoldgico
pero no para uno de los estuarios méas relevantes de Europa por ser habitat
natural de especies de avifauna protegidas.

Y concluye que la jurisdiccion contenciosa si puede controlar que la
metodologia y los criterios utilizados para la zonificacion interior de los
espacios naturales sean coherentes y congruentes con la situacién fisica que
se quiere proteger, pues el @&mbito de la discrecionalidad de la Administracion
gueda circunscrito a la posibilidad de adoptar criterios o metodologias
igualmente validas, siempre que guarden la necesaria idoneidad, coherencia y
congruencia con los valores o recursos naturales que motivaron la declaracion
del espacio natural. Por tanto, la sentencia se ha dictado en el ejercido de la
potestad jurisdiccional de controlar que la actuacion de las Administraciones
publicas no vulnere el principio constitucional de interdiccion de la

arbitrariedad.

Y, con base en todo ello, solicita la desestimacion del recurso.

QUINTO.- La competencia del Estado para fijar directrices de ordenacion

de espacios naturales.

La Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, constituye la normativa basica sobre la proteccion del medio

ambiente en nuestro Estado, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
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149.1.23% de la Constituciéon. Asi se indica expresamente en la Disposicion

Final Segunda de la Ley.

Segun su preambulo, su finalidad es establecer el régimen juridico
béasico de la conservacion, uso sostenible, mejora y restauracién del
patrimonio natural y de la biodiversidad espafola, como parte del deber de
conservar y del objetivo de garantizar los derechos de las personas a un medio

ambiente adecuado para su bienestar, salud y desarrollo.

Con esta finalidad, la ley establece que las Administraciones
competentes garantizaran que la gestion de los recursos naturales se
produzca con los mayores beneficios para las generaciones actuales, sin
merma de su potencialidad para satisfacer las necesidades y aspiraciones de
las generaciones futuras, velando por el mantenimiento y conservacion del
patrimonio, la biodiversidad y los recursos naturales existentes en todo el
territorio nacional, con independencia de su titularidad o régimen juridico,
atendiendo a su ordenado aprovechamiento y a la restauracion de sus

recursos renovables.

Los principios que inspiran esta Ley se centran, desde la perspectiva de
la consideracion del propio patrimonio natural, en el mantenimiento de los
procesos ecologicos esenciales y de los sistemas vitales basicos, en la
preservacion de la diversidad biolégica, genética, de poblaciones y de
especies, y en la preservacion de la variedad, singularidad y belleza de los

ecosistemas naturales, de la diversidad geologica y del paisaje.

Desde la perspectiva de la utilizacion del patrimonio natural, los
principios inspiradores se centran: (i) en la prevalencia de la proteccién
ambiental sobre la ordenacion territorial y urbanistica; (ii) en la incorporacion
del principio de precaucion en las intervenciones que puedan afectar a
espacios naturales y/o especies silvestres; (iii) en contribuir a impulsar
procesos de mejora en la sostenibilidad del desarrollo asociados a espacios
naturales protegidos; (iv) en la promocién de la utilizacién ordenada de los
recursos para garantizar el aprovechamiento sostenible del patrimonio natural;

y (v) en la integracion de los requerimientos de la conservacion, uso
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sostenible, mejora y restauracion del patrimonio natural y la biodiversidad en
las politicas sectoriales.

La ley viene a derogar y sustituir a la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de
Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres que,
a su vez, en parte procedia de la Ley de 2 de mayo de 1975, de Espacios

Naturales Protegidos, y a las sucesivas modificaciones de aquélla.

Para lo que aqui interesa, el Titulo primero de la Ley recoge la
regulacion de los instrumentos precisos para el conocimiento y la planificacion

del patrimonio natural y la biodiversidad.

En lo que se refiere al planeamiento de los recursos naturales, la Ley
mantiene como instrumentos basicos del mismo tanto los Planes de
Ordenacién de los Recursos Naturales (PORN) como las Directrices para la
Ordenacion de los Recursos Naturales, instrumentos ambos creados en la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la
Flora y Fauna Silvestres, perfilando los primeros como el instrumento
especifico de las Comunidades autbnomas para la delimitacion, tipificacion,
integracion en red y determinacién de su relacion con el resto del territorio, de
los sistemas que integran el patrimonio y los recursos naturales de un
determinado &ambito espacial y los segundos -las Directrices para la
Ordenacion de los Recursos Naturales- como el conjunto de criterios y normas
basicas dictadas por el Gobierno para que sean recogidas en los planes de las

Comunidades Autbnomas para la gestion y uso de los recursos naturales.

Ambos instrumentos planificadores -los PORN aprobados por las CCAA
y las Directrices aprobadas por el Estado-, con independencia de su
denominacion, deben tener los objetivos y contenidos establecidos en la Ley
(articulo 16.2) y su finalidad es adecuar la gestion de los recursos y de los
espacios naturales a los principios inspiradores sefalados en el articulo 2 de la
Ley (articulo 16.1).

El articulo 17.1 de la Ley define a los Planes de Ordenacion de

Recursos Naturales como el instrumento especifico para la delimitacion,
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tipificacion, integracion en red y determinacion de su relacion con el resto del
territorio, de los sistemas que integran patrimonio y los recursos naturales de
un determinado ambito espacial, con independencia de otros instrumentos que
pueda establecer la legislacion autonémica. Su vigencia y plazos de revision
seran definidos por la normativa de las Comunidades Autonomas o, en el

ambito de sus competencias, por la Administracion General del Estado.

Los apartados 2 y 3 de este articulo 17 prescriben lo siguiente:

«2. El Ministerio de Medio Ambiente, con la participacion de las Comunidades
Auténomas, elaborard, en el marco del Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, unas directrices para la ordenacion de los recursos naturales a las que, en todo
caso, deberan ajustarse los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales que aprueben
las Comunidades Auténomas. Dichas directrices se aprobaran mediante Real Decreto, en un
plazo maximo de dos afios, previo informe del Consejo Estatal para el Patrimonio Natural y la
Biodiversidad.

3. Es objeto de dichas directrices el establecimiento y definicion de criterios y normas
generales de carécter basico que regulen la gestion y uso de los recursos naturales, de

acuerdo con lo establecido por la presente Ley».

La constitucionalidad del segundo de estos apartados fue cuestionada
ante el Tribunal Constitucional, quien en su sentencia 138/2013, de 6 de junio
de 2013, sefial6 al respecto lo siguiente:

«Como reconoce el propio recurrente, hemos tenido ya oportunidad de pronunciarnos
en la STC 102/1995, FJ 13, sobre el precepto equivalente de la Ley predecesora de la
controvertida (art. 8 de la Ley 4/1989). En aquella ocasion declaramos que la «planificacion de
los recursos naturales no es sino una forma de poner orden y concierto para conseguir la
utilizacion racional que exige la Constitucién (art. 45.1)... El mandato de planificar... se
acomoda sin esfuerzo alguno al concepto de lo bésico 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... En esta misma linea se sitllan por su naturaleza
intrinseca y su funcién las Directrices para la Ordenacion de los Recursos Naturales (art. 8)
que se configuran materialmente como el escaldn superior de la planificacion ecol6gica 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 Gestién de los
Parques Naturales (art. 19)... El contenido de esta norma no extravasa tal ambito, como pone

de relieve su encuadramiento explicito en el marco de esta Ley. Sin embargo, la necesidad de
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gue 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 impugnacién, en
su dia, queda abierta.» Esta doctrina sobre la planificacién ambiental estd estrechamente
vinculada a la percepcidon que tuvimos entonces de que el medioambiente requiere
invariablemente de acciones coordinadas que consigan «reconducir a la unidad los diversos
componentes de una realidad en peligro» (STC 102/1995, FJ 7). En la medida en que esta
percepcidon no ha cambiado, siendo ahora aln més evidente la importancia de una politica
medioambiental global dado el caracter inequivocamente trasfronterizo de esta materia y la
importancia de los valores en juego, no puede cambiar tampoco nuestra doctrina sobre la
planificacién medioambiental y sus directrices para la ordenacion de los recursos naturales.
Estas Gltimas son expresion de la muy justificada preocupacion del legislador por afrontar las
particulares necesidades de coordinacion inherentes a esta materia vinculadas a «la prioritaria
atencién que merece la proteccion del medio ambiente, en su dimensién especifica de
proteccion del patrimonio natural y de la biodiversidad, cuya creciente fragilidad queda de

manifiesto en las cifras y tendencias, contrastadas cientificamente» [STC 69/2013, FJ 2 c)]»

Afirmada la competencia del Estado para fijar directrices de ordenacién
de espacios naturales, las Directrices para la Ordenacién de los Recursos
Naturales a que se refiere el apartado 2 del articulo 17 de La Ley 42/2007, de
13 de diciembre, de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad (articulo 8) se
configuran materialmente como el escalon superior de la planificacion
ecoldgica y por tanto, de los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales,
debiendo éstos sujetarse a los mandatos contenidos en aquéllas por el

principio de jerarquia normativa.

Ambos instrumentos de planeamiento deben respetar, a su vez, los

contenidos y los objetivos de la Ley 42/2007.

SEXTO.- El Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se
aprueba el Plan Director de la Red de Parques Nacionales y alcance de
las directrices establecidas en el mismo.

Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales dedica su
Titulo IV a los “instrumentos de planificacion”, identificando como tales al Plan
Director de la Red de Parques Nacionales y a los planes rectores de uso y
gestion, asi como los que, en su ambito de competencia, acuerden las

Comunidades Autébnomas de caracter sectorial para aquellos ambitos de
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actividad que precisen de una formulacion mas detallada que la contemplada
en el Plan Rector de Uso y Gestion.

El articulo 19.1 de esta ley sefiala que el Plan Director de la Red de
Parques Nacionales es el mas elevado instrumento de planificacion y
ordenacion de estos espacios de caracter basico y debe incluir, entre otros
extremos, las directrices béasicas para la planificacion, conservacion, y

coordinacion.

Por su parte, el apartado 2 del articulo 19 afiade que el Plan Director
tendra el caracter de directrices de acuerdo con la legislacién de proteccion del

medio natural y una vigencia maxima de diez afios.

En cuanto al procedimiento de elaboracion del Plan Director, el
apartado 3 indica que corresponde su tramitacion al Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente, aprobandose por real decreto, previo informe
del Consejo de la Red. Para su elaboracién y para su revision se seguira un
procedimiento de participacion publica, con la intervencion, al menos, de las

Comunidades Autonomas y de los patronatos de los parques nacionales.

Pues bien, por medio del Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, se

aprueba el Plan Director de la Red de Parques Nacionales.

Resulta controvertido en este pleito y constituye la cuestién casacional

el alcance del mandato contenido en el articulo 2 de este Real Decreto.

Dice asi este precepto:

«Articulo 2. Directrices para la planificacién, conservacion y coordinacién.

El Plan Director que se aprueba tendra el caracter de directrices basicas para la
planificacién, conservacion y coordinacién de los parques nacionales de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 19, apartados 1.d) y 2 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de

Parques Nacionales, y de directrices basicas de la legislacién de proteccién del medio natural

conforme _a lo dispuesto en el articulo 17, apartados 2 v 3 de la Ley 42/2007, de 13 de

diciembre, del Patrimonio Natural y de |la Biodiversidad.»
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Como es de ver, este precepto reglamentario contiene una doble
remision y un doble mandato. Por un lado, se remite a lo establecido en la Ley
30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales, concretamente al articulo
19, apartados 1.d) y 2, que antes hemos reproducido, donde se refiere, por
una parte, al contenido necesario del Plan Director, que imperativamente debe
contener unas directrices bésicas para la planificacién, conservacion, y
coordinacion que traiga causa del propio Plan Director, y, a su vez, se ordena
gue el propio Plan Director tenga el caracter de directriz de acuerdo con la
legislacion de proteccion del medio natural (articulo 19.2), legislacion que no
es otra que la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, cuya finalidad es establecer el régimen juridico basico de la
conservacion, uso sostenible, mejora y restauracion del patrimonio natural y de

la biodiversidad espafiola.

La segunda remision que efectla el precepto es precisamente a esta

ultima normativa.

La doble remisién normativa es el fundamento del doble mandato
contenido en el precepto examinado. Por un lado, el Plan Director tendra el
caracter de directrices basicas para la planificacién, conservacion vy
coordinacion de los parques nacionales de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 19, apartados 1.d) y 2 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de
Parques Nacionales, de manera que toda la actividad planificadora de
desarrollo que afecte a estos espacios naturales debera respetar lo
establecido en esas directrices, incluido los Planes de Ordenacion de
Recursos Naturales que aprueben las Comunidades Auténomas en relacién

con los Parques Nacionales.

Pero la norma contiene otro mandato adicional, diferente del anterior y
gue tiene su fundamento en una norma distinta: el Plan Director tendra el
caracter de directrices basicas de la legislacion de proteccion del medio natural
conforme a lo dispuesto en el articulo 17, apartados 2 y 3 de la Ley 42/2007,
de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. Es decir,

tiene por objeto ser directriz para la ordenacion de los recursos naturales de
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otros espacios naturales, no solo los Parques Nacionales, dando contenido al
articulo 17.2, para convertirse, en palabras del Tribunal Constitucional, en el
escalon superior de la planificacion ecoldgica, y, por tanto, también de los
Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales que puedan aprobar las
Comunidades Auténomas en relacién a los espacios naturales sobre los que

ostentan competencias plenas, como son los parques naturales.

Es indudable que estas directrices basicas podian haber sido
aprobadas de forma diferenciada de las que se recogen en el Plan Director de
la Red de Parques Nacionales, incluso hubiera sido conveniente hacerlo asi
para evitar equivocos, pero es lo cierto que del texto del citado precepto -
articulo 2 del RD 389/2016, de 22 de octubre, se aprueba el Plan Director de la
Red de Parques Nacionales- se deduce con toda claridad que la voluntad de la
Administracion es que las directrices aprobadas tengan también caracter de
basicas y de aplicacién general y no limitadas estrictamente a los Parques
Nacionales. Si no fuera asi, el precepto resultaria redundante ordenando en el

segundo apartado lo que ya esta ordenado en el primero.

Abunda en esta interpretacion lo sefialado en el articulo 3 del Real
Decreto 1803/1999, de 26 de noviembre, por el que se aprueba el anterior
Plan Director de la Red de Parques Nacionales, cuya vigencia es
inmediatamente anterior al aprobado por el Real Decreto 389/2016, de 22 de

octubre, que viene a sustituirlo.

En dicho precepto se decia:

«Articulo 3. Directrices para la ordenacion de los recursos naturales.

El Plan Director que se aprueba tendrd el caracter de directrices para la ordenacion
de los recursos naturales, a los efectos establecidos en los articulos 8.1 y 22 bis 2 de la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de Conservaciéon de los espacios naturales y de la flora y fauna

silvestre.»

Y en el articulo 8.1 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion
de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre, se sefalaba que

reglamentariamente se aprobardan por el Gobierno Directrices para la
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Ordenacién de los Recursos Naturales, a las que, en todo caso, deberan
ajustarse los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales que aprueben
las Comunidades Auténomas, dando cumplimiento a este mandato

precisamente el articulo 3 antes reproducido.

El precedente no puede ser mas claro: el Plan Director que aprueba el
Estado para los Parques Nacionales, tanto en el Real Decreto 1803/1999, de
26 de noviembre, como en el Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, que
sustituye al anterior, contiene directrices que son comunes y se proyectan a
todos los Espacios Naturales, con independencia de que formen parte de la

Red de Parques Nacionales o no.

Estas directrices, en consecuencia, deben ser respetadas por las
Comunidades Autonomas cuando elaboren los Planes de Ordenacién de los
Recursos Naturales respecto de aquellos Espacios Naturales sobre los que
ostenten competencia, como singularmente ocurre en el caso de la Comunidad
Autonoma de Cantabria respecto del Parque Natural de las Marismas de

Santofia, Victoria y Joyel.

En la sentencia de instancia se destaca, entre las directrices basicas de
planificacion, las relativas a la zonificacion y las contrasta con las utilizadas en
el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales del Parque Natural de las
Marismas de Santofia, Victoria y Joyel, para llegar a la conclusion de que

dichas directrices no han sido respetadas.

Antes de avanzar en el argumento utilizado por la Sala de instancia
sobre esta cuestion, conviene recordar que la zonificacion es un componente
esencial para la planificacion y gestion de areas naturales protegidas, hasta el
punto de que se puede considerar la piedra angular de la gestion de estos
espacios al separar usos conflictivos y determinar la idoneidad de cada area

para las diversas actividades que pueden desarrollarse.

La zonificacion supone describir lo que debe ser y lo que no debe ser
en el interior del espacio protegido en términos de gestion de recursos

naturales y culturales y resulta crucial en términos de proteccion. No se trata,
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por tanto, de una cuestion formal o de escasa relevancia, sino que tiene un
sentido material o sustantivo, de manera que una zonificacion inadecuada
puede contrariar los fines basicos de conservacion, uso sostenible, mejora y
restauracion del patrimonio natural y de biodiversidad, finalidades que, como
recuerda el articulo primero de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, forman parte del deber de conservar
y del derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de

la persona, establecido en el articulo 45.2 de la Constitucion.

En la propia Memoria del Plan impugnado se reconoce esta
trascendencia al sefialar en su apartado 6.3 que “La zonificacion es la
herramienta encargada de delimitar qué terrenos dentro del ambito del PORN
deben albergar los diferentes usos y, por tanto, es la guia para la proteccion de
los recursos mas valiosos, asi como para el aprovechamiento de aquellos
otros de interés con el objetivo del mantenimiento y la mejora de las

condiciones socioecondmicas”.

Esta relevancia no pasa desapercibida en el Real Decreto 389/2016, de
22 de octubre, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Parques
Nacionales, que destaca en la directriz 3.1.2. que la zonificacién es la
organizacion del espacio en funcién del valor y fragilidad de sus recursos y de
su capacidad de acogida para los distintos usos, con el fin de minimizar los
impactos negativos y de asegurar un uso del espacio compatible con la

conservacion de sus sistemas naturales.

Pues bien, conforme a la directriz relativa a la zonificacion prevista en el
Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan
Director de la Red de Parques Nacionales (directriz 3.1.2.), se deben
establecer las siguientes zonas, ordenadas de mayor a menor grado de

proteccion y de menor a mayor grado de presencia e intervencion humana:

a) Zona de reserva.

b) Zona de uso restringido.
C) Zona de uso moderado.
d) Zona de uso especial.
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e) Zona de asentamientos tradicionales.

Las caracteristicas de éstas son las que a continuacién se relacionan,
segun el Real Decreto 389/2016.

a) Zona de reserva. Constituida por aquellas areas terrestres o marinas,

contiguas o dispersas, que temporal 0 permanentemente requieren el maximo
grado de proteccion. Deben cumplir, al menos, alguna de las siguientes

caracteristicas:

1. Contener valores naturales de excepcional rareza, fragilidad o interés
cientifico.

2. Albergar procesos de regeneracion de los recursos naturales.

3. Ser escenarios adecuados para el estudio del estado de

conservacion y la evolucion de los recursos naturales.

Su gestién puede abarcar desde la no intervencion hasta el manejo
activo. En ellas se garantizard una absoluta proteccion de sus valores y
procesos naturales. Se prohibe el acceso salvo con fines cientificos o de
gestion y, en caso necesario, de salvamento, policia y vigilancia ambiental. Se
priorizara la adquisicion de aquellos bienes y derechos necesarios para el

cumplimiento de sus objetivos.

La recoleccion de material biolégico, geolégico o cultural que por
necesidades cientificas sea preciso llevar a cabo, debera estar clara e
inequivocamente fundamentada en los protocolos de investigacion y ser
expresamente autorizada por la autoridad competente. Solo podra autorizarse
la recoleccion de material con finalidades cientificas o de gestiébn. Queda

expresamente prohibido todo tipo de aprovechamientos.

Unicamente se podran autorizar instalaciones de caracter cientifico o
para la gestién del medio cuando resulten imprescindibles y causen el minimo
impacto. No se permitira la apertura de nuevas pistas ni caminos. En espacios
maritimos, no se permitira la delimitacion de nuevos canales o rutas de

navegacion.
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b) Zona de uso restringido. Constituida por areas terrestres o marinas

gue presentan un elevado grado de naturalidad y que pueden ser accesibles
para los visitantes. Aunque hayan podido sufrir un cierto grado de intervencién
humana, mantienen sus valores naturales en buen estado o se encuentran en

fase de regeneracion.

Su finalidad es garantizar la conservacion integra de los recursos y
valores que encierran, al tiempo que proporcionar una oportunidad para el
contacto intimo entre el hombre y la naturaleza. En las zonas de uso
restringido terrestres, el acceso publico se permite Unicamente por los
senderos autorizados, estando prohibido, salvo regulacién expresa en el Plan
Rector de Uso y Gestion, por el resto del territorio. El acceso motorizado se
restringe exclusivamente a finalidades de gestion y, en caso necesario, de
salvamento, investigacion, policia y vigilancia ambiental. Excepcionalmente, la
administracion gestora del pargue nacional podra autorizar el acceso
motorizado sélo por la traza de pistas existentes, por el tiempo estrictamente
necesario para operaciones vinculadas al normal funcionamiento de refugios
de montafia o instalaciones similares, en el caso de que viniera realizandose y
sin superar la intensidad vigente, o para actividades vinculadas a usos
tradicionales que ya estén realizdndose en la zona a la entrada en vigor de
este Plan. El uso publico en las zonas de uso restringido marinas podra ser

regulado.

La instalacion de sefiales, barreras, instrumentos y artefactos se
limitara a aquellas que obedezcan al control, orientacién, seguridad de los
visitantes o a estudios cientificos y actividades de manejo. Unicamente se
podran autorizar instalaciones de caracter cientifico o para la gestién del
medio, siempre que resulten imprescindibles y causen minimo impacto. No se
construiran nuevos edificios ni instalaciones permanentes, pero se podran
mantener o rehabilitar los existentes sin cambio de uso ni incremento de
volumen y siempre que el uso actual esté dentro de los tradicionales
considerados compatibles en el pargue nacional en cuestién. Se podran

construir senderos rusticos acondicionados para el transito a pie o para
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semovientes, pero no se permitird la construccion de carreteras 0 caminos

para vehiculos. Se procuraréd el acceso a las personas con discapacidad.

En caso de existir en la zona aprovechamientos tradicionales

autorizados estos deberan ser compatibles con la finalidad de la zona.

c) Zona de uso moderado. Constituida por areas terrestres o marinas

caracterizadas por un ambiente de clara dominancia natural en las que se
permite el acceso de los visitantes. Opcionalmente pueden incluirse aqui
también las areas manejadas histéricamente por las poblaciones locales en
régimen extensivo y/o comunal que han dado lugar a recursos y procesos
agroecologicos y pesqueros que merecen la consideracion de valores

culturales materiales e inmateriales del parque.

Su finalidad es la conservacion de los valores naturales y culturales,
facilitar el acceso a los ciudadanos y favorecer el ejercicio de determinadas
actividades tradicionales identificadas como consustanciales con la
conservacion de los propios recursos naturales y culturales del parque. Podran
incorporar, con el apoyo e incentivo que en su caso resulte procedente, usos
agropecuarios 'y aprovechamientos tradicionales, en la medida que,
caracterizando el espacio, no resulten contradictorios con criterios de
conservacion, sean recogidos en los Planes Rectores de Uso y Gestidén y no

estén excluidos en la legislacién basica.

En las zonas de uso moderado terrestres el acceso publico peatonal es
libre, aunque se prohibe el transito de vehiculos motorizados y artefactos
mecanicos fuera de las carreteras y pistas abiertas al publico. No obstante,
podra ser autorizado el transito de vehiculos motorizados para las finalidades
de gestion y, en caso necesario, de salvamento, investigacion, policia y
vigilancia ambiental o aprovechamientos tradicionales compatibles. En las
zonas marinas de uso moderado, podran ser regulados los usos y

aprovechamientos.

Podran permitirse infraestructuras para la atencion a visitantes, areas

recreativas, aparcamientos, zonas de acampada, bancos, elementos
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interpretativos y otras instalaciones menores destinadas al visitante o a
albergar instrumentacion cientifica o de manejo del medio. Asi mismo, se
podra autorizar la creacion de pequeiias infraestructuras, trabajos de
mantenimiento o de adecuacion de las instalaciones existentes vinculadas a
los aprovechamientos permitidos en el Plan Rector de Uso y Gestion. Las
construcciones e instalaciones deberan guardar el maximo respeto al entorno
y utilizaran materiales y tipologias tradicionales. Se procurara su integracion en

el paisaje.

Con caracter restrictivo y excepcional, se podr4 autorizar la
construccion de pistas o caminos, vinculados al uso publico, a actividades de
gestion o a los aprovechamientos tradicionales compatibles. Se adaptaran al
terreno minimizando los impactos y no recibiran tratamiento superficial ni con

asfalto ni con hormigon.

d) Zona de uso especial. Constituida por areas terrestres o marinas de

reducida extension en las que se ubican las construcciones, instalaciones e
infraestructuras mayores cuya localizacion en el interior del parque se
considere necesaria. También alberga, con criterios de minimo impacto y de
concentracion de servicios, las instalaciones que sea necesario establecer
para el uso publico y para las actividades de gestién y administracion. Incluye,
igualmente, las instalaciones e infraestructuras preexistentes que sea
necesario mantener, asi como aquellas otras que vayan a albergar servicios
de interés general conformes con la finalidad del parque. Se incluiran en esta
zona, también, las carreteras y las infraestructuras de transporte preexistentes
en los parques nacionales. Su mantenimiento y conservacion estaran
sometidos a condicionado previo por la administracion del parque nacional. En
estas areas, el acceso peatonal publico es libre. Ademas de la tramitacién
urbanistica ordinaria, las obras y construcciones a realizar deberan adaptarse
a la normativa establecida en el propio Plan Rector de Uso y Gestion y a las
especificaciones técnicas que en materia de proteccion del paisaje y de los
valores naturales pudiesen dictarse en desarrollo del mismo. En general, y
salvo excepciones debidamente justificadas, las construcciones e instalaciones

autorizadas deberan guardar el maximo respeto al entorno, procuraran la
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utilizacion de materiales y tipologias tradicionales y minimizardn su impacto,

primando su integracion en el paisaje.

e) Zona de asentamientos tradicionales. Las cuatro zonas

anteriormente definidas cubren la diversidad de usos y necesidades previsibles
en los parques nacionales. No obstante, ante la circunstancia excepcional de
la existencia de nucleos urbanos o rurales poblados y al objeto de garantizar a
sus habitantes el ejercicio de sus derechos basicos y de permitir un desarrollo
armoénico de éstos dentro del parque nacional, se estableceran zonas de
asentamientos tradicionales que incluyan los ndcleos y areas habitadas por

poblacién no dispersa, con sus zonas de servicios y areas de cultivo aledafias.

En estos nucleos de poblacién, el Plan Rector de Uso y Gestidon
regulard las actividades que se desarrollen en los mismos y que pudieran

afectar a la conservacion del parque.

Como es de ver, con esta metodologia de zonificacion el objetivo que
se persigue, de mayor a menor, es la proteccion de valores naturales, la
regeneracion de recursos naturales, asi como su conservacion. Aunque los
valores geoldgicos o geomorfoldgicos también pueden ser objeto de proteccion
no constituyen el objetivo principal en los criterios de zonificacion marcados

por la directriz.

Pues bien, en el auto de admisién se nos interpela en primer lugar,
como cuestion controvertida en el presente recurso, sobre la cuestién de si la
directriz sobre zonificacion de los parques nacionales que acabamos de
reproducir, la directriz 3.1.2., que esta incorporada a las directrices basicas
para la planificacion del Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que
se aprueba el Plan Director de la Red de Parques Nacionales-, resulta de
aplicacion a los planes de ordenacion de recursos naturales que aprueben las

Comunidades Autbnomas para sus espacios naturales protegidos.

La respuesta a esta primera cuestion, segun lo que llevamos expuesto,
ha de ser necesariamente positiva. Las directrices establecidas para la Red de

Parques Nacionales son también directrices basicas dirigidas a las
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Comunidades Autbnomas para que sean tenidas en cuenta en el ejercicio de
su potestad planificadora sobre los espacios naturales sobre los que ejercen
competencias, segun el articulo 2 del Real Decreto 389/2016, de 22 de
octubre, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Parques
Nacionales, como ya hemos razonado anteriormente. Los criterios de
zonificacion forman parte de esas directrices basicas al contemplarse asi
expresamente en el Real Decreto, ademas de ser esos criterios, en si mismos
considerados, un componente esencial para la planificacién y gestion de areas

naturales protegidas, como ya hemos sefialado.

SEPTIMO.- La declaracion del Parque Natural de las Marismas de
Santofia, Victoria y Joyel y su Plan de Ordenacién de Recursos

Naturales.

El Parque Natural de las Marismas de Santofia, Victoria y Joyel fue
declarado mediante la Ley de Cantabria 4/2006, de 19 de mayo, de

Conservacion de la Naturaleza.

En su articulo 10 se dice que los Parques Naturales son &reas
naturales poco transformadas por la explotacién u ocupacion humana que, por
la belleza de sus paisajes, la representatividad de sus ecosistemas o la
singularidad de su flora, su fauna o de sus formaciones geomorfoldgicas,
poseen valores ecoldgicos, estéticos, educativos y cientificos cuya

conservacion merece una atencion preferente.

En la Disposicion Adicional Primera se declara el Parque Natural de las
Marismas de Santofia, Victoria y Joyel, con la finalidad expresa de asegurar el
mantenimiento del equilibrio ecoldgico de este ecosistema, basado en el
intercambio continuo de materias entre el medio continental y marino, y la
proteccion de las comunidades y elementos bioldgicos, en particular de las
aves acuaticas migratorias. El Parque se rige por las disposiciones de la Ley
gue le son de aplicacion en atencion a su condicibn de Espacio Natural
Protegido y la categoria juridica de proteccion de Parque Natural, y por el Plan

de Ordenacion de los Recursos Naturales, en vigor, aprobado por Decreto del
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Gobierno de Cantabria 34/1997, de 5 de mayo. No obstante, la Disposicion
Final Segunda prevé la revision del citado PORN.

En cumplimiento de tal mandato, se aprobo el Decreto 76/2018, de 6 de
septiembre, ahora anulado por la sentencia de instancia, justificAndose su
aprobacion en el hecho de que las Marismas de Santofia, Victoria y Joyel
habian sido designadas Zona Especial de Conservacion (ES-1300007),
sumandose esta figura a la de Zona de Especial Proteccion para las Aves
(ES130000143) y Sitio Ramsar, siendo por tanto necesario adecuar los
contenidos, elementos de diagndstico y bases de ordenacion del Plan anterior
a la nueva realidad del espacio protegido, logrando la integracion en un dnico
instrumento de ordenacién de las medidas necesarias para cumplir los

objetivos impuestos por las diferentes figuras de proteccion.

Considera el Preambulo del Decreto que las Marismas de Santofia,
Victoria y Joyel, estan consideradas el conjunto de humedales de mayor valor
del norte de la Peninsula Ibérica, y ademas incluyen una de las mejores

manifestaciones de encinares cantabricos costeros.

Por lo que respecta a la zonificacion, la exposicion de motivos del Plan
destaca que su definiciébn y regulacion tiene su punto de partida en las 12
unidades ambientales identificadas y valoradas tras el diagndstico territorial
realizado, y el articulo 10 sefiala que es la recogida en el Mapa num. 42 del
Anexo Ill. Respecto de estas unidades se establecen tres Zonas de
Ordenacioén: (i) Zona de Uso Limitado; (ii) Zona de Uso Compatible y; (iii) Zona

de Uso General.

Destaca la sentencia impugnada que no resulta controvertido en el
pleito que se ha realizado un cambio de metodologia en la delimitacién de
zonas y usos. Asi, mientras que el PORN aprobado por Decreto 34/87 se
basaba en unidades ambientales que habian sido delimitadas en atencion a la
presencia sobre el mismo de los caracteres propios de los distintos
ecosistemas partiendo de la diversidad bioldgica, en el nuevo PORN, objeto de

este procedimiento, la zonificacion se realiza por rasgos geomorfolégicos y
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elementos geogréficos y después se aplican otros criterios como paisaje, flujos

0 mareas.

También resalta la sentencia que para juzgar estos cambios es preciso
partir de un escenario normativo distinto del vigente en el momento en que se
aprobo el anterior PORN. Ahora la norma rectora es la Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, Ley que ha sido objeto
de diversos pronunciamientos del Pleno Tribunal Constitucional: SSTC
69/2013, de 14 de marzo de 2013, 87/2013, de 11 de abril de 2013 y
138/2013, de 6 de junio de 2013, que necesariamente se erigen como
pardmetro de interpretacion. Ello es asi porque estas sentencias confirman la
competencia estatal para fijar directrices basicas que se configuran
materialmente como el escalén superior de la planificacién ecoldgica y, por
tanto, de los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales aprobados por
las Comunidades Autdnomas, como vimos en el fundamento quinto de esta

sentencia.

Veamos a continuacion como las conclusiones que acabamos de dejar
sentadas se proyectan sobre el Decreto 76/2018, de 6 de septiembre, por el
gue se aprueba el Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales de las

Marismas de Santofia, Victoria y Joyel.

OCTAVO.- La sujecion del PORN del Parque Natural de las Marismas de
Santofia, Victoriay Joyel a las directrices establecidas en el Real Decreto
389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan Director de la
Red de Parques Nacionales.

La Sala de instancia, en su razonamiento, sigue lo establecido en los
fundamentos anteriores y llega a la conclusion de que se ha producido el
incumplimiento, al menos formal, de la directriz basica 3.1.2. de la legislacion
de proteccion del medio natural a la que debe ajustarse el PORN respecto de

la zonificacion.

No obstante, el Tribunal a quo sefala que, si el régimen de la
zonificacion utilizada por el PORN impugnado respeta el contenido esencial de
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la directriz, podria entenderse que no se vulneraria ésta. Por ello, méas alla de
la adecuacion nominal del PORN a la directriz, la sentencia analiza si el PORN
cumple con las exigencias que la Ley 42/2007 establece respecto de estos
planes y respecto de sus objetivos que se plasman en su articulo 17. En cierto
modo considera que el incumplimiento de la directriz podria obviarse, dejaria
de ser determinante de la nulidad del Plan, siempre que este respetara los

planteamientos esenciales de la Ley.

En todo caso, hemos de insistir en la autoridad que la directriz ha de
ejercer sobre el planificador autonémico. La directriz representa la opcidén que
el planificador estatal ha considerado mas idénea para asegurar los principios
gue inspiran la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, que aparecen detallados en su articulo segundo (mantener los
procesos ecoldgicos esenciales, conservar la biodiversidad y la geodiversidad,

utilizar ordenadamente los recursos, etc...).

Ademéas, como recorddbamos anteriormente, los criterios de
zonificacion tienen una justificacion sustantiva o material para los fines basicos
de conservacion, uso sostenible, mejora y restauracion del patrimonio natural y
de biodiversidad, por lo que su definicion y contenido concreto debe ser
esencialmente respetado, sin perjuicio de que se puedan utilizar en los Planes
de Ordenacion de Recursos Naturales de las Comunidades Auténomas
diferentes para identificar cada una de las zonas contempladas en las

directrices aprobadas por el Estado.

Bastaria, por tanto, para considerar infringido el principio de jerarquia
normativa, con la consecuente declaracion de nulidad, que el Plan de
Ordenacién de Recursos Naturales se apartase en lo sustancial de los criterios

de zonificacion establecidos en la directriz que antes hemos reproducido.

Pero como hemos anticipado, la Sala de instancia va mas alla de lo
sefialado en las directrices y adopta su decisién confrontando el PORN con las
exigencias que la Ley 42/2007 establece respecto a estos planes. Lo explica

de la siguiente manera:
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«CUARTO.- Llegados a este punto debe la Sala analizar la prueba practicada en el
procedimiento, expediente y distintas periciales e informes adjuntados, incluidas las testificales
practicadas, que ponen de manifiesto que efectivamente se ha optado por esta metodologia
geomorfoldgica frente a los valores naturales centrados en la vegetacion que primo la anterior
ordenacion. Pese al innegable esfuerzo cientifico en ordenar el espacio del PORN de manera
racional que conlleva esta metodologia, la Sala considera que, siendo como es un Plan de
Ordenacion de los Recursos Naturales, han de ser los recursos naturales la referencia
inequivoca de toda la ordenacién, sin dejar resquicio alguno a la discrecionalidad en aspectos
gue puedan quebrar el objetivo de su conservacion cuando se trate de valores especialmente
protegidos (habitats, especies, etc.). No hay que olvidar que en este espacio convergen
diversos instrumentos internacionales y normativa europea, y en esta Ultima operan los

principios de primacia y de precaucion.

El informe emitido por el Director General del Medio Natural, Don Antonio Lucio
Calero, de 16 de abril de 2019, hace supuesto de la cuestion remitiéndose a la evaluacién
ambiental y al ISA que transcribe, considerando que la eleccién de la metodologia era
discrecional y se describen los diferentes niveles hasta llegar a la zonificacion final,
concluyendo ausencia de regresion en la proteccion ambiental. El escaso detalle de la
evaluacion ambiental y el ISA, de contenido similar al entonces proyecto de memoria
ambiental, impiden llegar a ninguna conclusidon sobre el concreto método elegido y su
adecuacioén a la valoracion de los recursos naturales que permitan cumplir con el objetivo de
su proteccién. Sin embargo, la testifical de Dofia Lourdes Gonzélez Aizpiri, Directora del
pargue natural admitié que en la zona de uso general se incluyen actividades que podrian ir en
detrimento de esos valores. Si bien afirmo la posibilidad de denegarse la autorizacion, sensu
contrario ha de admitirse la posibilidad de que se permitan al existir un margen de
discrecionalidad. En el mismo sentido, la declaracién del autor del informe del Jefe del Servicio
de Conservacion de la Naturaleza firmado el 3 de mayo de 2019, el gedgrafo Don A. Luis
Serdio Cosio, al explicar la metodologia utilizada, las razones del abandono del primer corte
de zonificacion en razén de la vegetacién por ser mas cambiante y sensible al uso antrépico y
defender la afirmacion de que los habitats estan condicionados por la geomorfologia, y admitié
gue la proteccion de todos los habitats era inviable social y técnicamente habiéndose optado
por conservar solo los mas representativos. Igualmente reconocié que no era técnicamente
factible comparar la antigua zonificacién con las tres zonas del nuevo PORN. Y admitid,
preguntado por la unidad ambiental zona semillana donde se ubican urbanizaciones con
sentencia judicial que ordena su demolicion, que su actual zonificacion permite usos
autorizables pero que cabia su denegacion. Potencialmente, pues, existe un riesgo para esos

recursos naturales ubicados en dichas zonas.

Estas declaraciones avalan las conclusiones de la pericial judicial practicada por el
bi6logo Don Sergio Torio Castafieda a peticion de la parte actora, prueba que resulta crucial
para el analisis y comprension del complejo sistema utilizado hasta llegar a la zonificacion final

partiendo de la metodologia escogida pues éste es objeto de las consideraciones previas que
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efectla para alcanza en dictamen a las cinco cuestiones formuladas a este perito sobre los

criterios de zonificacién.

Aun cuando el informe del perito bidlogo se limita a dos de las tres zonas, las de uso
compatible y uso general, la conclusién es que mas de la mitad (el 54%) de los criterios
utilizados son geomorfolégico y topograficos y soélo el 16 % exclusivamente bioldgicos
(dictamen a la cuestiéon primera). Sin embargo y como dictamina en la cuestion segunda, no
fueron los valores geomorfoldgicos los que motivaron la declaracion del territorio del PORN
bajo las figuras de proteccion destacadas en su texto y analizadas en el informe pericial (folios
27 y ss del informe): Humedal Ramsar, ZEPA ES0000143, ZEC ES-1300007 y Parque Natural
de las Marismas de Santofia, Victoria, Joyel y ria de Ajo. De hecho, a la cuestion tercera
concluye categ6ricamente que fueron los valores biolégicos, y en particular ornitolégicos, los
gue motivaron la declaracion del territorio del PORN bajo las figuras de Humedal Ramsar,
ZEPA y Parque Natural, y que la declaracion bajo figura ZEC, persigue asimismo la proteccién
de valores biolégicos de manera prioritaria, aun cuando para este Ultimo incluye también los

valores geomorfolégicos como elementos a conservar.

Ahondando en los criterios geomorfolégicos y matematicos utilizados por su mayor
permanencia y menor alterabilidad por usos antrépicos, que no exentos de éstos, explica como
la utilizacién Gnica y exclusiva de dichos criterios concatenados para definir las unidades
ambientales en algunos casos pueden no tener en cuenta a realidad funcional de los
ecosistemas presentes. Y pone como ejemplo la unidad ambiental “zonas semillanas” (el 25%
de la zonificacién de 2018 pese a su heterogeneidad agrupadas sélo en funcién de que las
pendientes no excedan el 20% a modo de cajon de sastre terrestre), subdividida en 25
sectores en funcion de las cuencas visuales (paisaje), que no es determinante de la
conservacion de biodiversidad y menos de la fauna y, en concreto, de las aves con elevada
movilidad, lo que viene a coincidir con la afirmacién de la STC 87/2013, en cuanto a la
continuidad ecolégica y la presencia de ecosistemas en zonas tan diferentes como la terrestre
y la maritima. Partiendo de la asignacién de un valor global bajo pese a “englobar las zonas
gue atesoran mayores valores ambientales” (apartado 6, criterios y alternativas de
conservacion de la Memoria de Ordenacion, pag. 250, péarrafo 2°) pretende establecer una
gradiente entre las zonas con mayores valores naturales y los menores a través de criterios de
distancias, de tipo matematico, porcentajes de superficie calificada en el anterior PORN como
uso especial... que tienen muy poco que ver con la presencia de los valores naturales y su
estado de conservacién dando lugar a la subjetividad. De hecho y respecto de la zona
semillana, el gedgrafo Don A. Luis Serdio Cosio confirmd la existencia de usos autorizables
incompatibles con la necesidad de proteccién requerida, si bien entendia suficiente la
posibilidad de denegacion de la autorizacion. De ahi que facilite un escenario de regresion en
cuanto al grado de proteccion de los valores biolégicos, incluyendo los ornitolégicos. Por ello
dictamina la inadecuacién e incongruencia de gran parte de los criterios utilizados en el
proceso metodologico para llegar a la zonificacién de uso general y uso compatible, maxime

cuando frente al PORN de 1997 se reduce el nimero de zonas, por lo que los compartimentos
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son mas amplios en el actual Plan. El peligro advertido de regresién se concreta en la
derivacion a un momento posterior del efectivo control o del proceso de deteccidon de valores
naturales. Asi, los basados en la vegetacién que requieran especial proteccion (masas
forestales, ejemplares arbéreos de interés o formaciones vegetales singulares) a la fase del
planeamiento urbanistico (ver articulo 27 del PORN) o al proceso de autorizacién la posible
denegacion de actividades o actuaciones incompatibles con su preservacién. Por ello, la
presencia de especies de aves incluidas en el Anexo | de la Directiva Aves (2009/147/CE) s6lo
se ha valorado con un 1 punto sobre un total de 25 en estas zonas (ver folio 46 del informe
pericial). De esta forma se estaria incumplimiento el propio objetivo recogido en el articulo 28
respecto de las figuras ZEPA, el 96% del territorio PORN. Y en aclaraciones detalla ejemplos

de especies de aves y habitats no considerados en el Plan.

Finalmente, la cuestiéon quinta aborda la regresion que supone el nuevo Plan en
funcién de los usos que ahora se permiten, mas restrictivos en el anterior PORN de 1997,
confirmando la ausencia de justificacion por cambio fisico, degradacion constatada o pérdida

de valores ambientales.

En aclaraciones reitera que la contribucion o peso relativo de los criterios bioldgicos
en la valoracién de las unidades ambientales es moderada de forma que, sobre la valoracién
hipotética maxima de 25 puntos para una unidad ambiental dada, dichos criterios biolégicos
tienen un peso relativo de 11-12 puntos como maximo (menor al 50% de la valoracion de las
unidades ambientales). Y ademas, los criterios biolégicos vienen ponderados que establecen
puntos de corte no justificados, como la exigencia de que el porcentaje de ocupacién del
hébitat protegido en la Directiva 0 en la Ley 42/2007 sea igual o superior al 50% en la unidad
ambiental, geomorfolégicamente determinada (ver folio 184 de la Memoria Ambiental). Sin
embargo, la normativa de proteccién es ajena a esta discriminacién, cuya Unica justificacion
seria la “inviabilidad social y técnica” de proteger todos los habitats reconocidos como de
interés comunitario, como se reconocid en la declaracion del geégrafo Don A.Luis Serdio
Cosio, quien admiti6 sélo se ha querido proteger “los mas significativos”. De ahi la
incomprension de los ejemplos aludidos por el perito bidlogo (unidad ambiental con un 47% de
su superficie ocupada por habitats de interés no considerado como valor a proteger).
Igualmente destaca en la novena aclaracién la necesidad no so6lo de conservar sino de
recuperar ambientalmente habitats, terrenos, masas forestales, marismas, etc, como objetivo

gue deberia guiar la inicial delimitacion de unidades ambientales.»

En definitiva, para la Sala de instancia el PORN de las Marismas de
Santofia, Victoria y Joyel no solo se aparta formalmente de los criterios
recogidos en la directriz relativa a la zonificacion (directriz 3.1.2.), del Plan
Director de la Red de Parques Nacionales, aprobado por el Real Decreto
389/2016, de 22 de octubre, sino que contradice los mandatos de las

Directivas comunitarias y de la Ley 42/2007, al utilizar una metodologia de
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zonificacion basada en distintas unidades ambientales que se definen
principalmente por criterios geomorfolégicos ajenos a la consideracion de los
recursos naturales y en perjuicio de los criterios bioldgicos, con el consiguiente

riesgo de desproteccion.

Concluye asi la Sala:

«SEXTO.- En conclusién, en la adecuacion a derecho de un Plan de Ordenacion de
los Recursos Naturales se trata, como indica la STS, Sala 32, sec. 52, de 18-07-2013, rec.
5845/2009, de determinar si el mismo, en la forma en que ha sido redactado y aprobado,
cumple o no con las exigencias legales basicas para tal tipo de instrumentos de proteccion de
los espacios naturales. Y en la medida en que no se haya partido de la identificacién de los
peculiares, especificos y concretos recursos naturales objeto de proteccién de la zona, el plan
sera nulo. La propia STS, Sala 323, sec. 58, de 26-10-2010, rec. 4155/2007 relativa al anterior
PORN de las Marismas recordaba que «muchas de las pautas normativas que los Planes
Generales ---y, en concreto, los PORNs--- contienen, sobre todo cuando proceden a la
clasificacién o pormenorizacion de terrenos o a la calificacion mediante la atribucién de usos,
no son, en puridad, libres mandatos reglamentarios, por cuanto el acierto ---o no--- de la
decision adoptada, en relaciébn con una determinadas zonas, viene, en gran medida,
condicionada por las peculiares caracteristicas de la misma, y, en el caso que nos ocupa, por
el nivel de proteccién que la misma exige, y, en consecuencia, por los usos que permite. No se
trata, pues, y sin mas, de un simple y mero ejercicio de la potestad reglamentaria regulando
libremente una determinada situacion factica, ya que el ejercicio de la potestad de
planeamiento ---aunque formalmente reglamentario--- debe de situarse en un contexto factico
y juridico que en gran medida lo condiciona. Esto es, en gran medida, el planeamiento (y, por
supuesto el PORN) parte del previo examen y del correspondiente reflejo documental de las
determinadas zonas que integran su ambito; para, a continuacién, atribuir a la misma el nivel
de proteccion y usos que, para dicho tipo de zona se contempla en el mismo Plan. Dicho de
otra forma, que en tal actuacion planificadora coexisten un importante componente reglado
junto a un ambito de actuacién discrecional». Y como sostiene la STS, Sala 32, sec. 52, de 16-
10-2014, rec. 4077/2012, alegada infraccion la de las directivas 92/43/CEE y 2009/147/CE en
cuanto a la interpretacion de la obligacién de aprobar planes adecuados para las especies
objeto de conservaciéon y la falta de motivacion del Plan, entiende que correspondia a la
Administracién actuante acreditar que en el instrumento aprobado estaban debidamente
definidos los objetivos de conservacion especificos a los requerimientos ecolégicos de los
habitats y especies de interés comunitario y, que estaban debidamente justificados los criterios
de zonificacion y el establecimiento de medidas de conservacion y de gestidn; no habiéndose

producido tal acreditacion en el curso del proceso.
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Por todo, la Sala concluye que, no sélo formalmente el legislador autonémico se ha
apartado deliberadamente de las directrices de ordenacion basica para la elaboracién de los
Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales, como se recoge en el actual articulo 17 de
la Ley 42/2007 declarado constitucional por la STC 138/2013. Es que la metodologia escogida
y la concreta zonificacion a la que se llega en el PORN de 2018 no cumple con los objetivos
gue a nivel de principio sostiene persigue, permitiendo un alto grado de subjetividad en su
aplicacion que impide pueda afirmarse otorga el grado de proteccion y persiga la recuperacion

de los recursos naturales objeto de su proteccion”

En el presente procedimiento, como en aquél, lo anteriormente expuesto conlleva la
estimacion del motivo y del recurso y la anulacion de la disposicion recurrida, lo que hace

innecesario el analisis de los restantes motivos formulados de forma subsidiaria.»

No hay nada que objetar respecto de las conclusiones alcanzadas por
la Sala de instancia, tras el examen de la prueba practicada que solo a ella
compete, como tampoco respecto a la decision adoptada, anulatoria de la
disposicion recurrida, sin perjuicio de lo sefialado en el fundamento sexto de

esta sentencia respecto del primer punto de la cuestion casacional.

El auto de admisién nos interpela también sobre cuél ha de ser el
ambito de la potestad discrecional de la administracion para seleccionar la
metodologia a utilizar en orden a delimitar la zonificacion de tales planes de
ordenacion de recursos naturales. La respuesta se deduce de lo ya sefialado
anteriormente. Esa discrecionalidad no permite alterar la metodologia
establecida en la directriz 3.1.2. que antes hemos reproducido, pues esta es la
opcion que legitimamente, por tener competencia para ello, ha utilizado el
planificador estatal para preservar los valores consagrados en la Ley 42/2007,
ya que como sefald el Tribunal Constitucional en su sentencia 138/2013, de 6
de junio de 2013, la funcion de estas Directrices es la de configurarse
materialmente como el escaldn superior de la planificacion ecoldgica, vértices
de una estructura piramidal, a los que, por tanto, deben subordinarse los

planes aprobados por las Comunidades Autonomas.

NOVENO.- Sobre el exceso de jurisdiccidon de la sentencia recurrida.

Mantiene el recurrente que Sala de lo Contencioso-Administrativo del

Tribunal Superior de Justicia de Cantabria ha incurrido en exceso en el
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ejercicio de su jurisdiccion, con infraccion de los articulos 9.3 y 106 de la
Constitucion y 71.2 de la LRJCA, en relacion con el articulo 17 de la Ley
42/2007, de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad y con la jurisprudencia
del TS al haber sustituido el Tribunal a la Administraciéon en el ejercicio de
facultades discrecionales. Esta sustitucion se sustenta en el hecho de que la
Sentencia de instancia rechaza la metodologia escogida por la
Administracion para la valoracion de los recursos como la zonificacién del
PORN, al atender predominantemente a criterios de tipo geomorfolégicos o
topogréficos en lugar de criterios de tipo biolégico, cuando la utilizacion de
criterios geomorfolégicos en la planificacién de recursos ni esta prohibida ni es
ajena a la Ley 42/2007, siendo decision de la Administracion optar por un

criterio determinado.

Este motivo de impugnacion ha obtenido respuesta en los fundamentos
anteriores. La Sala razona con extension sobre la incompatibilidad existente
entre los criterios geomorfolégicos utilizados predominantemente por la
Administracion autonémica para la zonificacion del Parque Natural con los
valores y principios rectores que la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad establece para la proteccion de estos
espacios naturales, llegando a la conclusién que dichos criterios en la forma
desarrollada vulneran los mandatos legales. EI margen de apreciacion y de
decisién propio de las potestades discrecionales de la Administracion, como es
la de planeamiento, tiene un limite infranqueable en el respeto a la ley y en
general a las normas de superior rango, como acontece en este caso con las
directrices establecidas por la Administracion del Estado y plasmadas en el
Plan Director de la Red de Parques Nacionales, aprobado por el Real Decreto
389/2016, de 22 de octubre.

En definitiva, ningln exceso de jurisdiccidon se ha producido en el

presente caso.

El recurso debe ser desestimado.

DECIMO.- Costas.
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De conformidad con lo establecido en el articulo 93.4° de la Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, no ha lugar a la
imposicion de las costas de este recurso, al no apreciarse temeridad o mala fe

en las partes.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le

confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido :

Primero.- La respuesta a la cuestibon que se suscita como de interés
casacional objetivo para la formacién de la jurisprudencia es la que se

establece en los Fundamentos Sexto y Octavo.

Segundo.- Declarar no haber lugar y desestimar el recurso de casacion n.°
2896/2023 interpuesto por el Gobierno de Cantabria contra la sentencia n.°
419/2022, de 17 de noviembre, dictada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria y recaida en el
procedimiento ordinario n.° 322/2018, por la que se estima el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por la Asociacién de los Recursos
Naturales de Cantabria (ARCA) frente al Decreto 76/2018, de 6 de septiembre,
por el que se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de las
Marismas de Santofia, Victoria y Joyel (PORN de las Marismas), declarando

su nulidad.

Tercero.- Sin costas.

Notifiquese esta resolucion a las partes , haciéndoles saber que contra

la misma no cabe recurso,e insértese en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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VOTO PARTICULAR concurrente que emite la Excma. Sra. Magistrada
dofia Angeles Huet de Sande a la sentencia de fecha 14 de mayo de 2025

dictada en el recurso de casacion 2896/2023.

1.- Mi respetuosa discrepancia con el parecer mayoritario plasmado en
la sentencia se circunscribe a una parte de su fundamentacion y no a su fallo

que comparto.

La parte de su fundamentacion de la que discrepo es la que da
respuesta a la primera cuestién de interés casacional que nos plantea el auto
de admision que, en definitiva, nos pregunta si las directrices basicas
contenidas en el Plan Director de la Red de Parques Nacionales aprobado por
el Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, resultan de aplicacién a los
Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN) que aprueben las

comunidades autdnomas para los restantes espacios protegidos.

La respuesta que a tal pregunta ha ofrecido la decision mayoritaria ha
sido positiva:

«el Plan Director que aprueba el Estado para los Parques Nacionales, tanto en el Real
Decreto 1803/1999, de 26 de noviembre, como en el Real Decreto 389/2016, de 22 de
octubre, que sustituye al anterior, contiene directrices que son comunes y se proyectan a todos
los Espacios Naturales, con independencia de que formen parte de la Red de Parques

Nacionales o no.

Estas directrices, en consecuencia, deben ser respetadas por las Comunidades
Auténomas cuando elaboren los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales respecto de
aquellos Espacios Naturales sobre los que ostenten competencia, como singularmente ocurre
en el caso de la Comunidad Auténoma de Cantabria respecto del Parque Natural de las

Marismas de Santofia, Victoria y Joyel.»

Y, en mi opinion, la respuesta deberia haber sido negativa, esto es, que
tales directrices basicas se cifien al concreto espacio protegido al que van
referidas, los parques nacionales, vinculando a los PORN que corresponde

aprobar a las comunidades autonomas en desarrollo de dicho Plan Director,
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pero no a los restantes planes de ordenacion de dicha clase que aprueben las
comunidades autonomas para otras categorias distintas de espacios

protegidos.

Expongo, a continuacion, las razones de mi discrepancia.

2.- La sentencia de la que disiento, tras realizar en el fundamento
cuarto unas consideraciones generales, que comparto, sobre la competencia
del Estado para fijar directrices basicas de ordenacion de los espacios
naturales, expresamente afirmada en el articulo 17.2 de la Ley 42/2007, de 13
de diciembre, de patrimonio natural y de la biodiversidad, y suficientemente
analizada, por lo demas, por la jurisprudencia constitucional (SSTC 102/1995,
194/2004, 101/2005, 69/2013, 138/2013, entre otras), aborda en su
fundamento quinto el alcance de las directrices que se contienen en el Real
Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan Director de
la Red de Parques Nacionales, analizando, en concreto, su articulo 2, precepto

controvertido en el proceso. Y es ahi donde comienza mi discrepancia.

Sostiene el parecer mayoritario que dicho articulo 2 contiene «una
doble remision y un doble mandato> y que «[L]a doble remisidbn normativa es

el fundamento del doble mandato»:

«[...] Por un lado, el Plan Director tendra el caracter de directrices basicas para la
planificacién, conservacion y coordinacién de los parques nacionales de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 19, apartados 1.d) y 2 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de
Parques Nacionales, de manera que toda la actividad planificadora de desarrollo que afecte a
estos espacios naturales debera respetar lo establecido en esas directrices, incluido los Planes
de Ordenacion de Recursos Naturales que aprueben las Comunidades Autbnomas en relacién

con los Parques Nacionales.

Pero la norma contiene otro mandato adicional, diferente del anterior y que tiene su
fundamento en una norma distinta: el Plan Director tendra el caracter de directrices béasicas de
la legislacion de proteccion del medio natural conforme a lo dispuesto en el articulo 17,
apartados 2 y 3 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad. Es decir, tiene por objeto ser directriz para la ordenacion de los recursos
naturales de otros espacios naturales, no solo los Parques Nacionales, dando contenido al

articulo 17.2, para convertirse, en palabras del Tribunal Constitucional, en el escaldén superior
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de la planificacion ecologica, y, por tanto, también de los Planes de Ordenaciéon de los
Recursos Naturales que puedan aprobar las Comunidades Auténomas en relacién a los
espacios naturales sobre los que ostentan competencias plenas, como son los parques

naturales.

Es indudable que estas directrices basicas podian haber sido aprobadas de forma
diferenciada de las que se recogen en el Plan Director de la Red de Parques Nacionales,
incluso hubiera sido conveniente hacerlo asi para evitar equivocos, pero es lo cierto que del
texto del citado precepto -art. 2 del RD 389/2016, de 22 de octubre, se aprueba el Plan
Director de la Red de Parques Nacionales- se deduce con toda claridad que la voluntad de la
Administracién es que las directrices aprobadas tengan también caracter de basicas y de
aplicacién general y no limitadas estrictamente a los Parques Nacionales. Si no fuera asi, el
precepto resultaria redundante ordenando en el segundo apartado lo que ya esta ordenado en

el primero [...].»

Asi lo ha entendido ademas la sentencia recurrida, criterio que nuestra

sentencia confirma.

3.- Pues bien, més alla de la técnica normativa utilizada por el precepto
reglamentario -que no favorece, precisamente, su claridad-, su interpretacion
no puede hacerse desde una literalidad -por lo demas, confusa- que prescinda
del bloque normativo en el que se inserta ni de la razon de ser de las
remisiones normativas que en él se contienen, asi como de la evolucién
legislativa y pronunciamientos del Tribunal Constitucional a los que tales

remisiones obedecen.

El Real Decreto 389/2016, es una norma reglamentaria de desarrollo de
una ley dedicada exclusivamente a regular una concreta categoria de espacio
natural protegido: los parques nacionales. Asi lo indica expresamente el
articulo 1 de la ley que este precepto reglamentario desarrolla, Ley 30/2014,
de parques nacionales, al precisar que la ley «tiene por objeto establecer el
régimen juridico basico para asegurar la conservacion de los parques
nacionales y de la Red que forman, asi como los diferentes instrumentos de
coordinacion y colaboracién», y nada hay ni en su articulado ni en su
predmbulo que nos lleve a concluir que el legislador ha pretendido extender su
previsiones basicas, o alguna de ellas, a otras categorias de espacios

naturales distintas de la que constituye su objeto especifico, como tampoco lo
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hay en el predmbulo del propio Real Decreto que la desarrolla. Recordemos, a
este respecto, la necesidad de certeza y claridad con la que, de conformidad
con la doctrina constitucional, deben ser establecidas las normas basicas que

condicionan la esfera competencial de las comunidades autonomas.

Y tampoco la interpretacion del precepto reglamentario en su literalidad
conduce, en mi criterio, a la conclusién alcanzada en la sentencia de la que

discrepo si se tiene en cuenta la evolucion legislativa que le precede.

4.- La referencia a la evolucion de la legislacion general sobre
patrimonio natural, a la configuracién en ella de las directrices basicas para la
ordenacion de los recursos naturales, de conformidad con los
pronunciamientos del Tribunal Constitucional, y a cémo se ha desgajado de la
misma la legislacién especifica de parques nacionales puede ser de interés
para aclarar la redaccion del precepto reglamentario que comentamos y las
remisiones normativas que en €l se contienen, cuestidn que, necesariamente

con cierto detenimiento, pasamos a abordar.

a).- La Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre, ya desde su primera redaccion -y en
redaccion similar a la vigente contenida en el articulo 17 de la Ley 42/2007-,
establecia que corresponde al Gobierno la aprobacién de «directrices para la
ordenacion de los recursos naturales, a las que, en todo caso, deberan
ajustarse los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales que aprueben
las Comunidades Auténomas» (articulo 8.1) y que «es objeto de las directrices
el establecimiento y definicion de criterios y normas generales de caracter
basico que regulan la gestién y uso de los recursos naturales, de acuerdo con
lo establecido en la presente Ley» (articulo 8.2). La constitucionalidad de esta
configuracion como basica de estas directrices fue expresamente avalada por
la STC 102/1995.

Esta ley también regulaba los parques nacionales y en su articulo 22.1

atribuia integramente su gestién al Estado, previsibn que, en cambio, fue

declarada inconstitucional por esta misma STC 102/1995, por invadir las
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competencias que, en materia de desarrollo y ejecucion, y de gestidon

medioambiental, corresponden a las comunidades auténomas.

b).- Como consecuencia de esta declaracion de inconstitucionalidad, se
dicta la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, que da nueva redaccion a la Ley
4/1989, para permitir la participacion en la gestion de los parques nacionales,
no solo de la Administracion del Estado, sino también de las comunidades
autbnomas en cuyo territorio se ubique alguno de ellos -asi se indica
expresamente en su exposicion de motivos-, creandose para ello una nueva
figura de ordenacion, el Plan Director de la Red de Parques Nacionales, a la
gue, consecuentemente, se atribuye la condicion de directriz basica para
permitir esta participacion conjunta de ambas administraciones. Esta nueva
figura de planificacion, en cuyo desarrollo han de participar las comunidades
autbnomas, nace, segun reza la exposicion de motivos de esta Ley 41/1997,
«con la vocacion de ser el instrumento a través del cual se fijen las lineas
generales de actuacion de la Red de Parques Nacionales» y para «servir de
pauta para la redaccion de los Planes Rectores de Uso y Gestion» de tales
parques nacionales. Nada nos lleva a proyectar su regulacion fuera de los

parques nacionales.

De esta forma, se incluye en la Ley 4/1989 un nuevo articulo 22 bis
que, en su apartado 2, da cumplimiento a la obligacion que derivaba del
pronunciamiento del Tribunal Constitucional de incluir a las comunidades
autébnomas en la gestion de los parques nacionales, atribuyendo caracter
basico a dicho Plan Director, atribucién que lleva a cabo mediante la técnica
de la remision normativa al articulo 8.1 de la propia ley. Y asi, este precepto, el
nuevo articulo 22 bis, tras regular en su apartado 1 el contenido del Plan
Director, dispone en su apartado 2 que «EIl Plan Director tendra una vigencia
minima de cinco afios y maximo de diez afios y su contenido tendra el caracter

de directrices a los efectos del articulo 8.1 de esta Ley».

Asi pues, la prevision contenida en este articulo 22 bis, apartado 2, y la
remision que en ella se contiene al articulo 8.1 de la ley -antecedente,
insistimos, del vigente articulo 17 de la Ley 42/2007-, no pretende atribuir al
Plan Director el caracter de directriz basica para la ordenacion de cualesquiera
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espacios naturales, sino que nace con la explicita finalidad de dotar de
caracter basico a esta nueva figura de ordenacion de esta especifica categoria
de espacio natural, los parques nacionales, para permitir la participacion de las
comunidades autdbnomas en su gestion, como ordenaba el pronunciamiento
del Tribunal Constitucional, sujetandolas a estas directrices béasicas. Y para
ello, utiliza el legislador la técnica de la remision al precepto de la propia ley
gue facultaba la aprobacién de directrices basicas para la ordenacién de los

recursos naturales, articulo 8.1.

c).- En debida congruencia con esta prevision del legislador, el Real
Decreto 1803/1999, de 26 de noviembre, por el que se aprueba el Plan
Director inmediatamente anterior al aprobado por el Real Decreto 389/2016, de
22 de octubre, que aqui analizamos, al referirse en su articulo 3 al caracter de
directriz basica de dicho Plan atribuido por el legislador en los términos
expuestos, hace mencién, como resultaba obligado dada su naturaleza
reglamentaria que nada podia innovar, a los dos preceptos que en la ley le
atribuian tal caracter, el articulo 22 bis 2 y el articulo 8.1 al que aquél se

remite.

No se trata, por lo tanto, ni de una «doble remisién» ni de un «doble
mandato», sino del mismo: el precepto reglamentario se limita a mencionar las
normas legales que atribuyen caracter basico al Plan Director para permitir la
intervencion de las comunidades auténomas en el desarrollo y gestion de esta
categoria especifica de espacio natural que son los parques nacionales, como
exigia el pronunciamiento del Tribunal Constitucional al que estas normas

daban cumplimiento.

d).- Y con ese caracter especifico, cefiido a los parques nacionales, ha
sido afirmada la constitucionalidad como normativa basica de ambos
preceptos, legal y reglamentario, en las SSTC 194/2004 y 101/2005, de cuyos
razonamientos no cabe inferir, ni siquiera de forma implicita o indirecta, que el
caracter basico de tales preceptos que dicha sentencias avalan pretenda
proyectarse mas alla de esta categoria particular de espacio natural que son
los parques nacionales, antes al contrario, todo el soporte argumental de su

fundamentacion se construye sobre la base de descartar que el

39



= UL =
ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

R. CASACION/2896/2023

condicionamiento que suponen para la potestad planificadora sobre los
parques nacionales que ostentan las comunidades autonomas suponga una
extralimitacion de la distribucibn competencial que deriva de la Constitucion,
sin la mas minima alusion a una posibilidad de proyeccion fuera de dichos

parques.

e).- En este estado de cosas, la regulacion de los parques nacionales
se desgaja de la legislacion general sobre patrimonio natural, primero,
mediante la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la red de parques nacionales, luego
sustituida por la vigente Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de parques
nacionales, de forma que la vigente Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
patrimonio natural y la biodiversidad, a diferencia de la Ley 4/1989, a la que
sustituye, ya no regula esta especifica categoria de espacio natural. Y ello
debe también tenerse en cuenta en el juego de remisiones que realiza el

articulo 2 del Real Decreto 389/2016, que analizamos.

La regulacion sobre el Plan Director de la Red de Parques Nacionales
contenida en la Ley 30/2014 y en el Real Decreto 389/2016, mantiene una
linea sustancialmente similar, en los aspectos aqui cuestionados, a la
contenida en las normas a las que respectivamente sustituyen, como también
se reconoce en la decision mayoritaria. Y asi, el articulo 19, al regular el citado
Plan Director -como ya hiciera su precedente articulo 22 bis de la derogada
Ley 4/1989-, tras reflejar en su apartado 1 el contenido del Plan, dispone en su
apartado 2 que «El Plan Director tendra el caracter de directrices de acuerdo
con la legislacion de proteccion del medio natural», remisién que ya no es a
otro precepto de la misma ley, sino a la Ley 42/2007 que -también de forma
similar a su precedente articulo 8 de la Ley 4/1989- en su articulo 17,
apartados 2 y 3, atribuye al Ministerio de Medio Ambiente, con la participacién
de las comunidades autonomas, la elaboracion, en el marco del Plan
Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, de «unas
directrices para la ordenacion de los recursos naturales a las que, en todo
caso, deberan ajustarse los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales
gue aprueben las Comunidades autébnomas», cuyo objeto es «el

establecimiento y definicion de criterios y normas generales de caracter basico
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gue regulen la gestion y uso de los recursos naturales, de acuerdo con lo

establecido por la presente ley».

De nuevo, en este articulo 19 -como en su precedente articulo 22 bis
de la Ley 4/198-, la remision a las directrices basicas de la legislacion de
proteccion del medio natural, es decir, al articulo 17 de la Ley 42/2007, se
efectla para atribuir caracter basico al Plan Director que, en otro caso, no
tendria, no para extender sus previsiones a espacios naturales distintos de los

parques nacionales.

Por tanto, también aqui, cuando el articulo 2 del Real Decreto
389/2016, objeto de nuestro andlisis, afirma el caracter de directriz basica del
Plan Director mediante la remision al articulo 19 de la Ley 30/2014 y al articulo
17 de la Ley 42/2007, no hace -como su precedente-, sino citar los dos
preceptos legales de los que deriva su caracter basico, ahora contenidos en
dos leyes diferentes. La técnica legislativa podra ser cuestionable, pero no hay
redundancia alguna, la mencion al articulo 17 de la Ley 42/2007, que se
contiene en el precepto reglamentario se limita a concretar la remision
genérica a esta misma norma que se contiene en el articulo 19 sin que afiada -

no podria hacerlo- nada distinto a lo que en dicho precepto se dice.

De nuevo también, ni hay «doble remision» ni «doble mandato», sino el
mismo: el precepto reglamentario, como su precedente, se limita a mencionar
las normas legales que atribuyen caracter basico al Plan Director para permitir
la intervencion de las comunidades autonomas en el desarrollo y gestion de
esta categoria especifica de espacio natural, como exigia el pronunciamiento

del Tribunal Constitucional al que estas normas responden.

Y al igual que las normas a las que sustituyen, nada hay en el
articulado ni en el preambulo de la Ley 30/2014 y del Real Decreto 389/2016,
gue nos lleve a alcanzar una conclusion distinta que permita extender su
proyeccién béasica al resto de los espacios naturales que deben ser

gestionados por las comunidades autonomas.
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5.- La doctrina constitucional, al interpretar la distribucion competencial
que deriva de la Constitucion en materia de medio ambiente, viene
construyendo un delicado equilibrio entre la dimensién general -incluso
transnacional-, que trasciende a un acotamiento territorial, del medio ambiente
en su poliédrica proyeccion, y la también necesaria proximidad con el medio
en su abordaje y gestion demandada por la heterogeneidad de circunstancias
gue lo integran. Esta doble perspectiva ha determinado la elaboracién de una
doctrina sobre la legislacion basica y su vinculacion a las comunidades
autonomas que, si bien ha configurado las bases con unos contornos mas
amplios o intensos que en otras materias para permitir al Estado llevar a cabo
aquella proyeccion general del medio ambiente, ha sido también
especialmente cuidadosa y vigilante en facilitar la imprescindible intervencién
de las comunidades auténomas para abordar, también desde la proximidad y
con la necesaria amplitud que deriva de su autonomia, las particularidades de
cada espacio o situacién y, en definitiva, la necesaria adaptaciéon a las
circunstancias de cada comunidad autonoma (SSTC 102/1995, FJ 8,
194/2004, FFJJ 7 y 16, 69/2013, FJ 2, 138/2013, FJ 4, entre otras).

El legislador, quizds consciente de la necesaria complementariedad de
ambas perspectivas, al atribuir al Estado en el articulo 17 de la Ley 42/2017, la
potestad de dictar, como normas basicas, unas directrices para la ordenacién
de los recursos naturales vinculantes para las comunidades auténomas y
condicionantes de su planificacién ecoldgica en general, no sélo impone su
participacion en la elaboracién de tales directrices, sino que exige, ademas,
gue la elaboracién se haga «en el marco del Plan Estratégico Estatal del

Patrimonio Natural y de la Biodiversidad».

Ninguna referencia a este marco aparece reflejada en ninguna de las
dos normas que analizamos, la Ley 30/2014 y el Real Decreto 389/2016.
Tampoco en las normas que hasta el momento han aprobado dicho Plan
Estratégico (Real Decreto 1274/2011, de 16 de septiembre, por el que se
aprueba el Plan estratégico del patrimonio natural y de la biodiversidad 2011-
2017, y Real Decreto 1057/2022, de 27 de diciembre, por el que se aprueba

dicho Plan Estratégico a 2030) se hace mencion a este condicionamiento de la
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planificacion ecoldgica autondémica en general por el Plan Director de la Red

de Parques Nacionales.

Y no parece que esta objecion sea compatible, no ya con la literalidad
del articulo 17 de la Ley 42/2017, sino, fundamentalmente, con la claridad y
certeza normativa que la jurisprudencia constitucional demanda en el
establecimiento de las bases que van a condicionar las politicas de las
comunidades autébnomas, tratdndose, ademas, de un aspecto tan relevante

como la totalidad de su planificacion de los espacios naturales.

Es esta relevancia del pronunciamiento de la mayoria en la totalidad de
la planificacién ecoldgica de las comunidades autbnomas la razén fundamental
gue me ha llevado a expresar mi respetuosa discrepancia con el parecer
mayoritario, a pesar de compartir el resto de los razonamientos de la sentencia

y, desde luego, su fallo.

Firmado por dofia Angeles Huet de Sande.
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