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llImos. Sres. Magistrados:
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D2 Ana Maria Jimena Calleja
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D. Rafael Villafafiez Gallego

En Madrid, a 19 de diciembre de 2023.

Vistos por la Sala, constituida por los/as Magistrados/as relacionados/as al margen, los autos del presente
recurso contencioso-administrativo numero 469/2020, interpuesto por la Asociacién Amigos de la Tierra
Comunidad de Madrid, la Asociacién Red Montafas, la Asociacion Reforesta y la Asociacién Mountain
Wilderness de Ayllén, Guadarrama y Gredos, representadas por D. Luis Roncero Contreras y defendidas por D.
Antonio Ruiz Salgado, contra el Decreto 18/2020, de 11 de febrero, del Consejo de Gobierno de la Comunidad de
Madrid, por el que se aprueba el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama
en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid.

Ha sido parte demandada la Comunidad de Madrid, representada y dirigida por Letrado de sus Servicios
Juridicos.

ANTECEDENTES DE HECHO

1. Interpuesto el presente recurso y previos los oportunos tramites, se confiri6 traslado a la parte actora por
plazo de veinte dias para formalizar la demanda, lo que verificé por escrito en el que, tras exponer los hechos
y fundamentos de derecho que considerd pertinentes, suplicd que se dictara sentencia por la que:
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"Declare nula de pleno derecho la disposicion general objeto del presente procedimiento en base a las
irregularidades formales denunciadas y expresadas en la presente demanda contencioso-administrativa.

-Con cardacter subsidiario, declare la nulidad de los siguientes apartados:

Articulo 47.d y anexo IV "Cartografia de viales aptos para el transito en bicicleta que permiten la travesia por
Zonas de Uso Restringido.

Articulo 47.d. 2, por su inciso: "No obstante, se permite la circulacién de bicicletas eléctricas de pedaleo asistido
con potencia del motor no superior a 250W por los mismos viales recogidos en el citado Anexo IV.

Articulo 46.1. por su inciso "salvo lo establecido en el apartado d) del articulo 47 que serd de aplicacién a las
bicicletas eléctricas con asistencia al pedaleo”

Articulo 50 que regula las "actividades deportivas extraordinarias”

Articulo 51, relativo a las "pruebas y competiciones deportivas de baja incidencia ambiental autorizables con
cardcter excepcional".

2. La Comunidad de Madrid se opuso a la demanda y solicité su desestimacién y la declaracién de legalidad
del Decreto recurrido.

3. Acordado el recibimiento a prueba, se practicé la que consta en autos, dandose a continuacién traslado a las
partes al objeto de que presentaran sus escritos de conclusiones, lo que hizo la parte actoray la Administracién
demandada con el resultado que obra en autos.

4. Tras dicho tramite, se declaré el pleito concluso para sentencia sefialandose para el acto de deliberacion,
votacion y fallo el dia 13 de diciembre 2023, fecha en la que tuvo lugar.

Ha sido Ponente el Ilmo. Sr. D. Rafael Villafafiez Gallego, quien expresa el parecer de la Sala.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO. - Objeto del proceso y motivos de impugnacion.

1. Se impugna en el presente recurso el Decreto 18/2020, de 11 de febrero, del Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid, por el que se aprueba el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Nacional de la Sierra
de Guadarrama en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid (en adelante, Decreto 18/2020).

2. Las asociaciones recurrentes formulan los siguientes motivos de impugnacién en la demanda:

(i) Coincidencia del Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama (en adelante, Parque Nacional) con espacios
protegidos de la Red Natura 2000 y omision de objetivos de conservacion y medidas adecuadas;

(i) Delimitacion de viales aptos para el transito en bicicleta sin tomar en consideracién la capacidad de
carga, los objetivos de conservacién del Parque Nacional y Red Natura 2000, ni las limitaciones de las Zonas
Restringidas;

(iii) Permisividad de vehiculos a motor como son las bicicletas eléctricas de pedaleo asistido;

(iv) Regulacion de las actividades deportivas extraordinarias y de las pruebas y competiciones deportivas de
baja incidencia ambiental autorizables con caracter excepcional; y

(v) Inversiéon de la carga de la prueba ante la insuficiencia de informacion en el expediente administrativo y la
obligacién que pesa sobre la Administracion de motivar su actuacion.

SEGUNDO. - Sobre la coincidencia del Parque Nacional con espacios protegidos de la Red Natura 2000 y
omision de objetivos de conservacion y medidas adecuadas.

3. Las asociaciones recurrentes, para fundamentar este motivo de impugnacion, parten de la coincidencia en
el ambito territorial del Parque Nacional de Zonas de Especial Conservaciony Zonas de Especial Conservacion
para las Aves, espacios ambos integrados en la Red Natura 2000.

4. Por tanto, contindan, resulta aplicable el régimen de proteccién de la Directiva 2009/147/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 30 de noviembre de 2009, relativa a la conservacién de las aves silvestres y de la
Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacién de los habitats naturales
y de la fauna y flora silvestres, asi como las disposiciones que en relacién con estos espacios se contemplan
en la normativa estatal, la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad (en
adelante, Ley 42/2007).
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5. A pesar de ello, en opinidn de las asociaciones recurrentes, el Decreto impugnado vulnera este régimen
normativo al aprobar un Plan de Gestion en el que no se explicitan los objetivos de conservacién y consideran
que:

"-Omite tanto el diagndstico como el establecimiento de objetivos de conservacion las especies de fauna y
habitats de interés comunitario por las que el presente espacio fue desinado Red Natura 2000 y Parque Nacional.

-No define el estado actual de conservacion de los valores naturales y ecosistemas del Espacio Protegido,
determinacién nuclear para el establecimiento de medidas de gestion efectiva.

-Omite especificar las amenazas que comprometen la conservacién de las especies y habitats.

-Por todo ello, determina de forma arbitraria los usos y actividades compatibles y no compatibles con
la conservacion del medio natural, y establece de modo igualmente arbitrario las actuaciones, medidas y
limitaciones necesarias para lograr la conservacion, restauracién y mejora de los valores naturales”.

6. La Comunidad de Madrid, con cita del art. 20.5 y 6 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques
Naturales, se opone al motivo de impugnacién por entender que la documentacion que las asociaciones
recurrentes exigen incluir en el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Nacional (en adelante, PRUG) no
resulta ser contenido propio del mismo, sino documentacioén precisa a fin de conseguir la declaracién como
Parque Nacional a efectos de proteccion de dicho espacio natural. Circunstancia que, en el caso del Parque
Nacional, se efectué mediante la Ley 7/2013, de 25 de junio, de declaracion del Parque Nacional de la Sierra de
Guadarrama. La informacién y los informes obran en las herramientas de gestién que la preceden, haciendo
referencia genérica a ellas el PRUG, pero no desarrollandolas ni explicitandolas. Si bien se han tenido en
consideracién, no constituyen el objeto propio del PRUG, tal y como resulta de la normativa que invoca la
Administracion demandada.

7. Por lo que se refiere al Parque Nacional de |a Sierra de Guadarrama, conviene efectuar una contextualizacién
general como la que se recoge, entre otras, en la sentencia de esta Sala de 4 de noviembre de 2022
( ECLL:ES:TSUM:2022:13278, FJ 5):

"Por Ley 7/2013, de 25 de junio, se declaré el Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama con una superficie
total de 33.960 hectdreas, de las cuales 21.714 hectdreas se integran en el territorio de la Comunidad de Madrid
y 12.246 hectdreas en el territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn.

Segun recoge su exposicion de motivos, dicha Ley se promulgé con base en estudios cientificos que
evidenciaban que el anterior Espacio Natural que constituia reunia las condiciones y caracteristicas que la Ley
5/2007, de 3 de abril, exigia para su incorporacion a la Red de Parques Nacionales.

Desde el punto de vista ambiental, cuenta con una sobresaliente riqueza ecoldgica y cultural, asi como con un
gozne natural que une y vertebra el norte y el sur peninsulares, integrando -lo dice también la exposicién de
motivos- lugares histéricos tan emblematicos como son los Puertos de Navacerrada y la Fuenfria, el Circo de
Pefialara, la Pedriza, el Montdn de Trigo, la Cuerda Larga, la Maliciosa o Siete Picos.

La declaracién de Parque Nacional, de interés general para el Estado conforme su articulo 1.1, supuso lo
elevacion de los niveles de proteccion de los que ya disponia la Sierra de Guadarrama siendo asi, ademas,
que la vertiente madrilefia cuenta con determinados lugares y espacios incluidos en la Red Natura 2000 por lo
que coexisten otros regimenes especificos proteccion ambiental, estando gran parte del territorio dentro de la
Reserva de Biosfera de la Cuenca Alta del Manzanares declarada por la UNESCO y los Humedales del Macizo de
Pefialara, incluidos en la lista de humedales de importancia internacional del Convenio de Ramsar.

Con caracter previo a la declaracion del Parque Nacional por Ley 7/2013, y como base para la regulacion que
ésta habria de contener, se habian dictado los Decretos 96/2009, de 18 de noviembre, del Consejo de Gobierno,
por el que se aprueba la ordenacion de los recursos naturales de la Sierra de Guadarrama en el ambito territorial
de la Comunidad de Madrid, asi como el Decreto 4/2010, de 14 de enero, del Consejo de Gobierno, por el que se
aprueba el Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales del Espacio Natural "Sierra de Guadarrama” (Segovia
y Avila)".

8. De forma mas especifica, por lo que se refiere al contenido y alcance del Decreto 18/2020, también
en la sentencia de 4 de noviembre de 2022 ( ECLI:ES:TSJM:2022:13278, FJ 5) se contienen las siguientes
consideraciones:

"El Decreto 18/2020, de 11 de febrero, del Consejo de Gobierno, aprueba el Plan Rector de Uso y Gestion del
Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid.

En el texto introductorio de su articulado, el citado Decreto funda su aprobacidon en la normativa basica integrada
en este caso por el articulo 20 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, que obliga a la Administracion competente
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para la planificacidn y gestion de los correspondientes espacios, a elaborar y aprobar con cardcter especifico un
Plan Rector de Uso y Gestion de cada Parque Nacional, ajustandose a lo previsto en el Real Decreto 389/2016,
de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Parques Nacionales.

El Plan Rector de Uso y Gestion (PRUG) establece los objetivos de planificacion, los criterios de gestién y
la zonificacién del Parque y recoge la relacién de actividades clasificadas en incompatibles, compatibles y,
entre éstas, las especificamente necesarias para la gestion, asi como las condiciones bajo las que pueden
desarrollarse las actividades compatibles con los objetivos del Parque Nacional.

Se exponen también en él las directrices necesarias para la elaboraciéon de los programas sectoriales de
actuacion que, a su vez, recogeran las medidas de proteccion y conservacion de los valores naturales y
culturales del Parque, comprendiendo, entre otras, las actuaciones precisas para la consecucién de los objetivos
en materias tales como conservacion, uso publico, desarrollo socioeconémico, investigacion y educacion
ambiental, asi como la estimacidn econdmica de las inversiones correspondientes a las mismas.

Incluye en su articulado disposiciones sobre criterios de colaboracion con otras Administraciones e instituciones,
asi como un marco para la integracion de los titulares de derechos y de los residentes locales en las actividades
asociadas a la gestion del Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama, e, igualmente, un régimen de supresion
de las actividades clasificadas como incompatibles.

Finalmente, su texto introductorio expone que esta disposicion normativa es adecuada a los principios de
necesidad, eficiencia, proporcionalidad, seguridad juridica y transparencia”.

9. Situados en este contexto, las asociaciones recurrentes censuran que el Decreto 18/2020 no contenga
un adecuado diagnéstico del territorio que incluya las especies y habitats objeto de conservacion y por las
cuales se ha protegido el lugar, la correcta definiciéon del estado de conservaciéon de los componentes del
patrimonio natural y la biodiversidad y la adecuada identificacion de las amenazas, lo que en su opinién resulta
imprescindible para una adecuada planificacién de las medidas de gestién de las Zonas de Especial Proteccién
para las Aves y para las Zonas de Conservacién Especial, que en el caso del Parque de Guadarrama coinciden
en el Parque Nacional.

10. Al razonar de este modo, las asociaciones recurrentes parten de la premisa de que es al PRUG al
que le corresponde abordar la regulacién integral de los objetivos y las medidas de conservacién de las
especies y habitats que motivaron la designacion de los Lugares de Interés Comunitario y de la Zona de
Especial Conservacion para las Aves que coinciden en el ambito territorial del Parque Nacional y que resultan
concernidos por la ordenacién del uso y gestion que incorpora el Decreto 18/2020, con todo lo que ello implica
(definicion del estado actual y los objetivos de conservacion e identificacion de las amenazas que puedan
comprometerlos).

11. Sin embargo, tal y como pone de relieve la Comunidad de Madrid, tales previsiones no forman parte del
contenido necesario que el art. 20.5 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales (en adelante,
Ley 30/2014) asigna a los Planes Rectores de Uso y Gestion, al menos con la caracterizacién que la demanda
les atribuye.

12. Asi ha venido a entenderlo también la sentencia del Tribunal Supremo de 21 de noviembre de 2023
(ECLI:ES:TS:2023:4928), que interpreta, entre otros, los articulos 2,4, 5,7, 18 y 20 de la Ley 30/2014, el articulo
46, apartados 1y 2,y el articulo 17, apartados 2 y 3 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, para dar respuesta a la siguiente cuestion de interés casacional: " si puede
considerarse contenido no necesario u optativo de un Plan Rector de Uso y Gestion de un Parque Nacional la
prevision de medidas de compatibilidad entre las actividades econdmicas tradicionales a desarrollar en el interior
del espacio protegido objeto de planificacion y las medidas de conservacién de las especies y ecosistemas
concernidos, pudiendo tal determinacion remitirse a los planes sectoriales reguladores de aquellas actividades
econdmicas".

13. La sentencia del Tribunal Supremo de 21 de noviembre de 2023 ( ECLI:ES:TS:2023:4928, FJ 9), fija la
siguiente doctrina sobre la cuestion de interés casacional:

"El art. 20 de la vigente Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales, en su apartado 6 contempla como
contenido optativo de un Plan Rector de Uso y Gestidn de un Parque Nacional las medidas de compatibilidad entre
las actividades econdmicas tradicionales a desarrollar en el interior del espacio protegido objeto de planificacion
y las medidas de conservacidn de las especies y ecosistemas concernidos, pudiendo tal determinacidn realizarse
en otros instrumentos normativos siempre que tengan una finalidad protectora de esas especies y ecosistemas,
como singularmente acontece en nuestro caso con el Plan Director de la Red Natura 2000 de Galicia y sus
instrumentos de desarrollo.
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En definitiva, la Administracion en el gjercicio de sus potestades discrecionales puede incluir en el PRUG aquellas
medidas por las que aboga la parte actora para la mejor proteccion de aquellas especies de aves que pudieran
estar en peligro de extincion, pero no esta obligada a hacerlo por nuestro ordenamiento juridico maxime cuando
dispone de otros instrumentos con los que puede cumplir con esa finalidad protectora aunque respetando
siempre el marco regulatorio establecido en el PRUG".

14. Para alcanzar tal resultado interpretativo, la sentencia del Tribunal Supremo de 21 de noviembre de 2023
( ECLI:ES:TS:2023:4928, FJ 9), realiza algunas declaraciones que resultan de interés a los efectos que aqui nos
ocupan. Sin perjuicio de remitirnos a la lectura integra de sus fundamentos, destacaremos especialmente los
siguientes razonamientos:

-"tampoco el PRUG es un instrumento de proteccion del espacio natural que debe agotar la regulacion de todos
aquellos extremos que pueden afectar a la conservacidn de sus valores. Cuando se trata de la especial proteccion
de los habitats de determinadas aves protegidas existen instrumentos mds especificos. En el fundamento
séptimo de esta sentencia recogimos la normativa europea (La Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo
de 1992, relativa a la conservacion de los habitats naturales y de la fauna y flora silvestre, que cred la Red Natura
2000 o la Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de noviembre de 2009, relativa
a la conservacion de las aves silvestres) que ha sido desarrollada por la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, que recoge el régimen juridico bdsico de la conservacion, uso sostenible,
mejora y restauracion del patrimonio natural y de la biodiversidad espafiola y que prevé expresamente en su
art. 17 los planes de ordenacion de recursos naturales (PORN) como instrumentos especificos de proteccion,
planes a los que se refiere el art. 46 cuando sefiala que las Administraciones competentes tomaran las medidas
apropiadas, en especial en dichos planes o instrumentos de gestidn, para evitar en los espacios de la Red Natura
2000 el deterioro de los habitats naturales y de los habitats de las especies, asi como las alteraciones que
repercutan en las especies que hayan motivado la designacién de estas dreas, en la medida en que dichas
alteraciones puedan tener un efecto apreciable en lo que respecta a los objetivos de la ley".

-" Asi pues, en materia de protecciéon de aves, de existir insuficiencias regulatorias como las que denuncia la
parte éstas le serian imputables al Plan Director de la Red Natura 2000 Galicia antes que al Plan Rector de
Uso y Gestion del Parque Nacional. Al PRUG le corresponde establecer un marco regulatorio general para la
proteccion del espacio del Parque, incluyendo diversas previsiones relativas a la conservacion de las aves,
como vimos al reproducir el apartado 7.3.6., pero la proteccién especifica y de detalle en lo que a las aves se
refiere le corresponde al Plan Director de la Red Natura 2000 Galicia , de manera que al PRUG no se le puede
imputar deficiente regulacion con efectos invalidantes por no haber regulado las artes de pesca tradicionales
para hacerlas compatibles con las zonas de alimentacion de las especies de aves marinas o la sobreexplotacion.
Pese a esta falta de detalle, en lo que concierne al mantenimiento de la pesca tradicional y su compatibilidad
con los fines conservacionistas del Parque esta reconocida en el PRUG, si bien supeditada al cumplimiento de
sus objetivos".

-"Es indudable que el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Nacional Maritimo-Terrestre de las Islas Atlanticas
de Galicia podia haber abordado esas cuestiones que exige la parte actora, incluso podria haber sido conveniente,
pero al no ser un contenido reglado que se deduzca de la normativa que anteriormente hemos expuesto con un
cierto detalle, no podemos acoger las conclusiones de la parte demandante”.

15. Por tanto, en relacién con los extremos indicados en la demanda y recurriendo al mismo argumento
empleado por el Tribunal Supremo, de existir insuficiencias regulatorias como las que se denuncian en la
demanda éstas le serian imputables al Plan Director de la Red de Parques Nacionales (Real Decreto 389/2016,
de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan Director de la Red de Parques Nacionales) o al Plan de
Ordenacién de Recursos Naturales (Decreto 96/2009, de 18 de noviembre del Consejo de Gobierno, por el que
se aprueba la ordenacién de los recurso naturales de la Sierra de Guadarrama en el ambito territorial de la
Comunidad de Madrid) antes que al Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Nacional.

16. No concurre, por tanto la premisa que condiciona el éxito del motivo impugnatorio (la omisién de un
contenido necesario en el Decreto 18/2020) ni, por ende, el efecto que la demanda anuda a tal infraccién (la
arbitrariedad del Decreto en la determinacion de los usos y actividades compatibles y no compatibles con
la conservacion del medio natural, y de las actuaciones, medidas y limitaciones necesarias para lograr la
conservacion, restauracion y mejora de los valores naturales).

17. Por otra parte, en relacién a la arbitrariedad denunciada, también procede traer a colacién lo declarado por
la Sala en la sentencia de 2 de febrero de 2023 ( ECLI:ES:TSJUM:2023:1544, FJ 2):

"Asi pues, con independencia de los informes técnicos propios recabados para la elaboracién de este Plan
(informes referidos al impacto de género, igualdad efectiva de hombres y mujeres, impacto de la norma en la
familia, informe en materia de orientacién sexual etc....), el informe de la Direccién General de Presupuestos
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y Recursos Humanos y otros informes preceptivos en cumplimiento del art. 20.2 de la Ley 30/2014, de 3
de diciembre de Parques nacionales en relacién con la materia urbanistica (observaciones de la Direccién
General de Urbanismo y suelo con tres informes: del drea del centro regional de informacion cartografica, de la
subdireccion general de urbanismo y de la subdireccién general de normativa y régimen juridico urbanistico),
la mayor parte de las determinaciones regulatorias establecidas en el Plan Rector proceden de las previsiones
contenidas en la normativa basica de la Red de Parques Nacionales y de la Ley de declaraciéon del propio
parque (ley 30/2014, de 3 de diciembre, de parques nacionales; Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre,
por el que se aprueba el Plan Director de la Red de parques nacionales; y la ley 7/2013, de 25 de junio de
declaracioén del Parque nacional de la sierra de Guadarrama), y en la normativa ambiental preexistente en el
espacio que actualmente ocupa el parque (Ley 1/1985, de 23 de enero, del Parque Regional de la Cuenta Alta
del Manzanares; Orden de 28 de mayo de 1987 por la que se aprueba el Plan Rector de Uso y Gestion del
Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares; ley 6/1990, de 10 de mayo de Declaracion del Parque
Nacional de la Cumbre, Circo y Lagunas de Pefialara; Decreto 178/2002, de 14 de noviembre por el que se
aprueba el Plan de Ordenacion de los recursos Naturales del Parque nacional de la Cumbre, circo y Lagunas de
Pefalara y su drea de influencia; Ley 10/2003, de 26 de marzo, de modificacién de la Ley del Parque Regional
de Cuenca Alta del Manzanares y de la Junta Rectora del Parque Natural de la Cumbre, Circo y Lagunas de
Pefalara; Acuerdo de 22 de mayo de 2003, del Consejo o de Gobierno, por el que se aprueba definitivamente el
Plan Rector de Uso y gestion del Parque Natural de la Cumbre, Circo y Lagunas de Pefalara; Decreto 96/2009,
de 18 de noviembre del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba la ordenacion de los recurso naturales
de la Sierra de Guadarrama en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid; Decreto 102/2014, de 3 de
septiembre del Consejo de Gobierno por que se declara zona especial de conservacién el lugar de importancia
comunitaria "Cuenca del rio Manzanares" y se aprueba su Plan de Gestién y el de las zonas de proteccion
para las aves "monte de El Pardo" y "Soto de Vifuelas"; Decreto 105/2014, de 3 de septiembre del Consejo de
Gobierno por que se declara Zona especial de conservacion el lugar de importancia comunitaria "Cuenca del rio
Guadarrama"y se aprueba su Plan de Gestién; Decreto 103/2104, de 3 de septiembre, del Consejo de Gobierno
por el que se declara Zona de Especial de Conservacion el lugar de importancia comunitaria "Cuenca del rio
Lozoya y Sierra Norte" y se aprueba su Plan de Gestion y el de la zona de especial proteccion para las aves
"Alto Lozoya") y los numerosos informes técnicos que ha han venido elaborado desde hace afios en relacién
con el Parque Nacional de la Sierra del Guadarrama".

18. Conforme a la argumentacidn anterior, también decae la alegacién de arbitrariedad en la determinacion
de los usos y actividades compatibles y no compatibles con la conservacidon del medio natural y de las
actuaciones, medidas y limitaciones necesarias para la conservacion, restauracion y mejora de los valores
naturales.

19. La ordenacién del uso y gestion del Parque Nacional que se incorpora en el Decreto 18/2020 resulta asi
alineada con las previsiones contenidas en la normativa basica, en la normativa ambiental preexistente en el
espacio que actualmente ocupa el parque y en los numerosos informes técnicos que se han venido elaborando
desde hace afios en relacion con el Parque Nacional de la Sierra del Guadarrama.

20. No se trata, por tanto, de una ordenacién solipsista que haya nacido a la vida juridica por generacién
espontanea y al margen de cualquier otra prevision en materia ambiental, sino que encuentra su origen y
fundamento en el marco juridico y técnico mas amplio al que se ha hecho alusién. Lo que excluye, en el marco
de este motivo de impugnacion, la arbitrariedad que se invoca en la demanda.

21. Por tanto, procede desestimar el motivo de impugnacién.

TERCERO. - Sobre la delimitacion de viales aptos para el transito en bicicleta sin tomar en consideracion la
capacidad de carga, los objetivos de conservacion del Parque Nacional y Red Natura 2000, ni las limitaciones
de las Zonas Restringidas.

22. A través de este motivo de impugnacién, las asociaciones recurrentes cuestionan la legalidad de los
siguientes extremos del Decreto 18/2020:

Por una parte, el art. 47.d) del PRUG, segun el cual:
"d) Ciclismo (bicicletas y velocipedos)

1. A efectos de aplicacion del presente PRUG se entiende por ciclismo en cualquiera de sus modalidades,
la actividad deportiva y recreativa que consiste en hacer uso de una bicicleta, velocipedo u otros artefactos
mecanicos sin motor para recorrer circuitos al aire libre.

2. La practica del ciclismo se considera compatible en el ambito del PRUG unicamente en los caminos recogidos
en el Anexo IV "Cartografia de viales aptos para el transito en bicicleta" y en las carreteras asfaltadas abiertas
al trafico de vehiculos, salvo en lo que respecta al transito de acceso a fincas privadas derivado del derecho de
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propiedad. No obstante, se permite la circulacion de bicicletas eléctricas de pedaleo asistido con potencia del
motor no superior a 250W por los mismos viales recogidos en el citado Anexo IV.

3. Asimismo, mediante Resolucidon de la Administracion gestora, a propuesta de la direccion técnica del parque,
oido el Patronato y con la publicidad que proceda, se podran incorporar al transito de bicicletas otros tramos
de viales no recogidos inicialmente en el Anexo IV, siempre que se cumplan los criterios de gestion del parque
recogidos en el Titulo Il del presente PRUG. Estos viales deberan contar con caracteristicas para asegurar que
no se produciran conflictos entre usos o fendmenos erosivos apreciables. Igualmente, y mediante el mismo
procedimiento, por motivos justificados de conservacion, seguridad de los usuarios o compatibilidad con otros
usos, la Administracion gestora podra restringir el transito de bicicletas en otros tramos de viales actualmente
considerados ciclables.

4. En el caso de los grupos ciclistas se atendera a lo siguiente:
a) En las Zonas de Reserva no se permite el transito.

b) En las Zonas de Uso Restringido tipo A el transito de grupos de menos de 15 ciclistas sera libre, estando
sometido a declaracion responsable en caso de grupos mayores.

c) En el resto del ambito del PRUG, el transito de grupos de menos de 25 ciclistas sera libre, estando sometido
a declaracion responsable para grupos mayores.

d) En caso de itinerarios que transiten por diferentes tipos de zonas, se atendera a la regulacién de la zona mas
restrictiva.

5. A los efectos de lo establecido en el apartado anterior, no se admitira la subdivisién de grupos organizados.

6. Las personas que circulen en bicicletas, velocipedos y otros artefactos mecanicos autorizados respetaran
siempre al ganado, caballistas y senderistas, que tendran prioridad de paso en este orden, adecuando su
velocidad a las caracteristicas del vial, con un limite de velocidad a 30 km/h por pistas asfaltadas y 20 km/h
por caminos no asfaltados.

7. El Programa de Uso Publico y Social podra establecer condiciones particulares para la practica del ciclismo
en funcién del tipo de vial, la fragilidad del entorno, época del afio y compatibilidad con otros usos y
aprovechamientos, con el fin de garantizar los objetivos del parque nacional".

Y, por otra, el Anexo IV "Cartografia de viales aptos para el transito en bicicleta".

23. En opinién de las asociaciones recurrentes, en el contexto de la informacién disponible sobre la cuestién,
el uso de la bicicleta de montafia ha sido regulado de forma permisiva sin tener en cuenta su expansioén en la
Sierra, ni los condicionamientos de capacidad de carga, ni los objetivos de conservacion de los espacios Red
Natura 2000 y sin recabar informes al respecto, permitiendo ademads el uso ciclista en Zonas Restringidas.

24. Segun las asociaciones recurrentes, no hay ningun informe técnico en el expediente en el que se haya
realizado una sintesis de la informacion cientifica relacionada en el PRUG, ni encuentra la mas minima
informacion sobre los diferentes conflictos de uso que conlleva la regulacién de actividades en el Parque
Nacional y de qué forma se han valorado el uso de la bicicleta y bicicleta eléctrica con los elementos naturales
que deben conservarse. En la delimitacién de rutas ciclables, ademas, la Administracién no ha ejercido sus
competencias de modo que impida la arbitrariedad en las decisiones que se contienen en el PRUG respecto al
uso de la bicicleta. El expediente administrativo, afiaden, esta huérfano de informes técnicos-cientificos que
justifiquen el disefio de los itinerarios recogidos en el anexo IV en relacién con la capacidad de carga y con los
objetivos de conservacion de los espacios de la Red Natura 2000.

25. Por otra parte, segun la demanda, el trazado de los itinerarios aptos para el uso de la bicicleta no ha tenido
en consideracién los presupuestos identificados en el apartado 2.6.1 del Plan de Ordenacién de Recursos
Naturales, pues no se ha supeditado tal trazado y el control derivado de la masificacién de uso ciclista con
los requerimientos de la conservacion en el ambito de ordenacion. Finalmente, a juicio de las asociaciones
recurrentes, la regulacidn en el PRUG que permite en las Zonas de Uso Restringido la libre circulacion de
bicicletas, incluso en grupo de hasta 25 personas 0 mas, si van provistos de declaracion responsable, quiebra
el espiritu de la finalidad prevista para esta zonificacion en el apartado 3.1.2 del Plan Director de la Red de
Parques Nacionales.

26. Por ultimo, en su opinidn, el art. 47 y el Anexo IV del PRUG se han elaborado de forma opaca, pues la
informacion administrativa de base no se ha puesto a disposicién del publico y se desconoce en qué medida la
estructuracion, zonificacién y medidas de ordenacion se adaptan a los valores naturales que se dicen conservar
ni como han sido resueltos los conflictos de uso y la identificacidn de las rutas en un ambito tan heterogéneo
como el Parque Nacional.
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27.La Comunidad de Madrid, por el contrario, sostiene que la regulacién del Decreto 18/2020 a que se contrae
este motivo de impugnacién supone una mejora en la proteccion ambiental respecto de la prevista en el art.
17 del Decreto 96/2009, de 18 de noviembre, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba la ordenacion
de los recursos naturales de la Sierra de Guadarrama en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid,
permitiendo superar la vaguedad de sus determinaciones. La consideracién de " las pistas, caminos, senderos,
vias pecuarias, vias de transito y rutas tradicionalmente utilizados" era de tal amplitud y generalidad que se
convertia, en la practica, en una auténtica desregulacion con la consiguiente amenaza para el Parque Nacional.
El PRUG incorpora una normativa mucho mas estricta y protectora.

28. En concreto, el PRUG establece de forma rigurosa los viales que pueden utilizarse (Anexo 1V), sin dejar
margen a la interpretacion, lo que favorece y facilita el mejor control de esta actividad. La seleccion de los viales
incluye la mayor parte de las pistas forestales siempre que no transcurran por zonas de especial fragilidad o
constituyan un cul-de-sac sin interés para la practica deportiva. Las pistas forestales son viales exentos de
vegetacién, con untrazado y firme propios de su uso que, con la accion de la bicicleta, no sufren grandes dafios.

29. La evaluacién de las afecciones ambientales para la eventual ampliacién de esta red prevista en el PRUG
pasa necesariamente por el informe de la Administracion gestora, a propuesta de la Direcciéon Técnica del
Parque y con el informe favorable del Patronato, constituyendo un procedimiento transparente y garantista.
Igualmente estad contemplada la posibilidad de disminucién de la red.

30. La zonificacion parte de la consideracion de la totalidad del parque como zona de uso restringido,
estableciendo una serie de subcategorias (A, By C) segtn la fragilidad del medio, de modo que en el territorio de
la Comunidad de Madrid ninguno de los viales aptos para el uso ciclista pasa por las zonas de uso restringido
A, estando permitido solo en las zonas By C y por pistas forestales, de manera que el impacto de la circulacién
no afecte al suelo sobre el que se realiza. La cartografia utilizada se sirve como fuente del Mapa Topografico
Nacional.

31. Comenzando por la justificacion de las medidas impugnadas, ha de destacarse que en el informe final de la
consulta a expertos (proceso de consultas y participacion para la redaccion del PRUG del Parque Nacional de
la Sierra de Guadarrama, junio 2016, documento n.° 16 del complemento al expediente, folios 298 y siguientes)
se contienen en su apartado 10.6 una serie de propuestas para reducir la presion de las actividades recreativas
y deportivas sobre los valores naturales.

32. Pues bien, especificamente en relacion con la circulacion en bicicleta en el Parque Nacional, los expertos
proponen medidas como la zonificacién (limitaciones en el desarrollo de estas actividades en determinadas
zonas sensibles por los valores naturales que albergan) o el establecimiento de una regulacién propia para
cada actividad (limitacion y control del uso de las bicicletas de montafia) -folio 389 del complemento al
expediente -. También resulta relevante que los expertos consultados manifiestan un grado de acuerdo total
sobre tales cuestiones por encima del 65% -folio 390 del complemento al expediente-. Entre los comentarios
generales, el informe también recoge el de " evitar una excesiva reglamentacién, no se debe olvidar que el
disfrute por la sociedad también es un objetivo esencial de un Parque Nacional. En ese sentido, las medidas de
promocion de zonas menos sensibles pueden ser mas interesantes que las medidas prohibitivas” -folio 390 del
complemento al expediente- Y, por lo que concierne al uso de la bicicleta en el Parque Nacional, se indica que
" la circulacion en bicicleta deberia limitarse sélo a pistas (y se recuerda que hay mucho espacio en el entorno
del Parque Nacional para esta practica deportiva). Revisar la situacion actual de permisividad para circular por
"recorridos tradicionales”. Limitar la circulacién a velocidades moderadas (inferiores a 30 km/h)" -folio 391 del
complemento al expediente-.

33. Resulta oportuno subrayar que estas recomendaciones de los expertos se hacen a pesar de constatar la
existencia de las amenazas y presiones derivadas de las actividades recreativas y deportivas (folios 354 y
siguientes del complemento al expediente).

34. El contenido de este informe final, en lo que interesa a los extremos aqui impugnados, ha sido incorporado
al Decreto 18/2020, por ejemplo, mediante la zonificacién del Parque Nacional a estos efectos, preservando
las zonas mas sensibles del uso de la bicicleta o limitando su circulacién a las pistas.

35. Junto a este documento tan relevante, con el complemento al expediente se han aportado otros que
avalarian la ordenacién del uso de la bicicleta en el PRUG que se recoge en el Decreto 18/2020, como el informe
al Patronato del Parque Nacional sobre viales ciclables, estudio comparativo de la incidencia ambiental de las
bicicletas de montafia y la eMBT en Oregén (EEUU) o el estudio de opinidn sobre el uso de la bicicleta eMBT
en Oregén (EEUV).

36. El primero de ellos, en que se centran especialmente las alegaciones de la demanda, no conduce
Unicamente a la valoracién propuesta por las asociaciones recurrentes. Se trata de un documento elaborado
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en relacién a una propuesta de ampliacion de los tramos ciclables del Anexo IV del Plan Rector de Uso y
Gestion del Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama en el territorio de Castilla y Ledn. El hecho de que
incorpore un estudio mas exhaustivo de la incidencia ambiental del uso de la bicicleta que el que se recoge
en el expediente administrativo en relacién a la elaboracion del PRUG no significa, a contrario sensu, que éste
se encuentre desprovisto de todo fundamento técnico, que es la tesis que se esgrime en la demanda para
combatir la legalidad del Decreto 18/2020. Como se ha sefialado, la opinién de los expertos consultados fue
tenida en cuenta y asumida en el proceso de elaboracion del PRUG.

37. Las asociaciones recurrentes, como se ha expuesto, discrepan del uso permitido a la bicicleta en el PRUG.
Para justificar el fundamento técnico de esa discrepancia sobre el uso permitido a la bicicleta en el Parque
Nacional, las asociaciones recurrentes han aportado el informe pericial elaborado por D. Amadeo, Gedgrafo
y profesor e investigador de la Universidad Auténoma de Madrid, sobre la evolucién y consecuencias de la
intensificacion de los usos ciclistas en el Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama (Vertiente madrilefia).

38. Las conclusiones de este informe se recogen en las pp. 21 y siguientes del mismo y, tras poner de relieve
que " el uso ciclista en la vertiente madrilefia del Parque Nacional es multitudinario y previsiblemente creciente"
-p. 21-, enumeran las consecuencias directas de la regulacién del uso ciclista en el PRUG tales como la
degradacion ambiental, paisajistica y excelencia esperables en un Parque Nacional -p. 23- e indirectas como
la erosion y deterioro de sendas y caminos no apropiados para el uso ciclista e indebidamente utilizados, el
aumento de la accidentalidad por exceso de velocidad respecto a la establecida por el PRUG, desencuentros,
a veces muy agrios, con otros usuarios o el impacto sociolégico para usuarios no ciclistas -p. 23-, lo que en
definitiva conduce a un escenario previsible a corto-medio plazo en el que se constatan por el autor del informe
algunos efectos adversos como (i) fragmentacion y deterioro de habitats por aumento de trasiego, ruidos
y otros impactos y perturbaciones sobre las especies faunisticas y botanicas; (ii) la pérdida de naturalidad,
calidad paisajistica y sosiego; (iii) los efectos derivados del incremento del uso ciclista ilegal de sendas y
caminos no permitidos en el Anexo IV del PRUG; o (iv) la reduccion de la cada vez mas escasa capacidad de
resiliencia y recuperacion de un Parque Nacional obligado a absorber la infinita demanda recreativa y deportiva
de Madrid y su drea metropolitana inmediata -p. 26-.

39. A juicio de la Sala, el informe pericial se basa en una concepcién sobre el uso permitido a la bicicleta en el
Parque Nacional distinta de la que se refleja en el Decreto 18/2020. Sin embargo, esta ultima es el resultado
final de un proceso de elaboracién en el que se ha recabado la opinién de los expertos, como pone de relieve
el informe final anteriormente aludido. Este informe abogaba por un uso regulado de la bicicleta al que, como
se ha sefialado, responde fielmente la ordenacién incorporada en el PRUG. Y, es importante subrayarlo, tal
propuesta contaba con un alto grado de consenso entre los expertos consultados (mas del 65%) a pesar de
constatar los riesgos mas relevantes puestos de manifiestos por el autor del informe pericial aportado a los
autos por las asociaciones recurrentes (como la masificacion, el uso de bicicletas de montafia fuera de las
pistas forestales y en zonas de descenso o la calidad de la visita de otros usuarios). Como sefiala el informe
final de la consulta a expertos, " la principal tarea de gestién es la de incorporar una ordenacion adecuada de su
uso publico (...) que sea compatible con la conservacién de sus valores naturales y culturales en un escenario de
elevada presion de visitantes" (folio 345 del complemento al expediente administrativo), siendo este propésito
armonizador el que inspira las distintas medidas incorporadas al PRUG en relacién al uso de la bicicleta, no
pudiendo afirmarse que las mismas estén huérfanas de fundamento técnico.

40. No puede compartirse, por las razones expuestas, que el uso de la bicicleta permitido en el PRUG esté
huérfano de un criterio técnico que lo avale.

41. Como tampoco puede enjuiciarse la adecuacion del PRUG a la legalidad, en los extremos aqui examinados,
a partir de la consideracion de su eventual infraccién por los usuarios. Pudiendo traerse a colacién, mutatis
mutandis, la doctrina constitucional segun la cual " la mera posibilidad de un uso torticero de las normas no
puede ser nunca motivo bastante para declarar [su] inconstitucionalidad’, tal y como se recoge en las SSTC
58/1982, de 27 de julio, FJ 2 ; 83/2020, de 15 de julio, FJ 8 ,Y 170/2020, de 19 de noviembre , FJ 6.

42. Ademads, en cuanto a la incidencia futura que el uso permitido a la bicicleta por el PRUG pueda implicar
para el Parque Nacional, el autor del informe pericial se basa en una consideracién exclusivamente " estatica"
del mismo. Nos parece que, al valorarlo de este modo, el perito realiza un examen sesgado del mismo, pues el
PRUG tiene una indudable dimensién dinamica. Por una parte, porque no tiene en cuenta de modo suficiente
la mejora que supone el PRUG respecto a la ordenacién anterior, tal y como se alega por la Comunidad de
Madrid en su escrito de contestacion. Por otra parte, porque tampoco atiende a la posibilidad contemplada
en el PRUG de restringir el transito de bicicletas en otros tramos de viales actualmente considerados ciclables
por motivos justificados de conservacion, seguridad de los usuarios o compatibilidad con otros usos.
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43. Por lo que atafie a la infraccidon del Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales por el PRUG, no
apreciamos tal infraccién a partir de los razonamientos contenidos en la sentencia de esta Sala de 2 de febrero
de 2023 ( ECLI:ES:TSJUM:2023:1676 , FJ 7), en la que se declaré lo siguiente:

"También se aduce la pretendida vulneracién del Plan de Ordenacidn de Recursos Naturales (PORN) de la sierra
de Guadarrama en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid aprobado por el Decreto 96/2009, de 18 de
noviembre del Consejo de Gobierno por entender que es una norma de rango superior al PRUG.

En primer lugar, ha de sefialarse que el PORN aprobado por Decreto de 2009 no es una norma de rango superior
al PRUG. Ambos son Planes medioambientales aprobados por normas del mismo rango. De hecho, el PRUG
modifica las previsiones del PORN no solo de forma expresa ( Disposicion Final Primera) sino en todo aquello que
se contenga en las previsiones contenidas en normas de igual o inferior rango que contradigan lo establecido en
el Decreto 18/2020 de 11 de febrero (Disposicién Derogatoria tnica). El PRUG del Parque Nacional de la Sierra de
Guadarrama es un plan que desarrolla la ley que declarara el Parque Nacional, es un plan posterior al PORN y que
prevalece en sus previsiones frente a aquel, tal y como dispone su articulo 3 : "Las disposiciones del presente
PRUG tienen cardcter obligatorio y ejecutivo y prevalecen sobre cualquier otros instrumentos de planificacién
territorial o cualesquiera otras actuaciones, planes o programas sectoriales cuyas determinaciones no podran
alterar o modificar dichas disposiciones, salvo por razones de interés publico de primer orden expresamente
declaradas”.

Pero es que ademas el PORN con relacion al suelo establecia la posibilidad de limitar el acceso a determinadas
zonas que presentasen problemas de conservacion o riesgo de erosién (articulo 4.1.2) y mds especificamente
en su articulo 4.4.8 referido al " Uso publico y deportivo" se disponia:

"17. La circulacién de bicicletas de montafia y velocipedos en general en las zonas del dmbito de ordenacién que
admitan este uso se limitara a pistas forestales y caminos abiertos por maquinaria de anchura de plataforma
superior a los tres metros, asi como a las pistas, caminos, senderos, vias pecuarias, vias de transito y rutas
tradicionalmente utilizados; salvo en las Zonas de Reserva donde estara prohibida y sin perjuicio de la regulacién
que sobre esta actividad establezcan los instrumentos de gestion de los espacios naturales protegidos que se
declaren”.

De modo que su ultimo inciso se remitia a la regulacién que sobre esta actividad establezcan los instrumentos
de gestion de los espacios naturales protegidos que se declaren’, esto es, los Planes Rectores de Uso y Gestion
del Parque Nacional, que es la disposicion ahora enjuiciada.

Por todo ello se desestima este motivo de impugnacion".

44. Respecto a la infraccion del espiritu de la zonificacion de los parques nacionales prevista en el Plan
Director de la Red de Parques Nacionales por determinados usos admitidos a la bicicleta en zonas de
uso restringido, también sobre esta cuestion se pronuncid la Sala en la sentencia de 2 de febrero de 2023
( ECLI:ES:TSJM:2023:1676 , FJ 7), razonando al efecto:

"Por lo que respecta a la pretendida vulneracién del principio de jerarquia normativa en relacién con las
previsiones contenidas en el Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba el Plan Director de la
Red de Parques Nacionales, ha de afirmarse que tampoco el PRUG es contrario a las previsiones del Plan Director,
que establece previsiones de cardcter general y, en ningun caso autoriza la practica del ciclismo de montaha por
el interior de los parques nacionales. Al contrario, dicho Plan Director establece como principio general el de la
conservacion de la naturaleza y la adopcion de medidas necesarias, conforme al principio de prevencion, frente
a cualquier actividad que pueda dafarla, disponiendo que "la toma de decisiones en los parques se apoyara en el
mejor conocimiento disponible y estara presidida por el principio de prevencion. En caso de duda, se adoptara la
decision que resulte mas favorable a la conservacién de la naturaleza". Asi, dispone el art. 3.2 1 d) del citado Real
Decreto: .... "Las actuaciones que se desarrollen en los parques nacionales tendran como objetivo prioritario la
conservacion de sus valores naturales y culturales, materiales e inmateriales, asi como de los procesos que los
sustentan. Cualquier actuacion que realizar ha de ser compatible con la perpetuacidn de éstos. En el caso de
existir actividades consideradas incompatibles en el territorio de los parques nacionales, las administraciones
competentes plasmaran en sus documentos de planificacion las medidas para su eliminacién o su adecuacioén
a la gestion del parque, si ello fuera posible, dentro del plazo que establezca la legislacion basica en la materia”.

Mas especificamente, por lo que respecta a la proteccién del suelo se sefala: "Los suelos son, igualmente,
soporte esencial en el funcionamiento de los sistemas, debiéndose evitar su degradacion y su pérdida por causas
no naturales. En caso de aceleracion de la erosidn y su sedimentacién, deberan tomarse medidas para evitarlas” (
art. 3.2.2.1 del RD 389/ 2016 ).

De modo que las previsiones del PRUG que restringe el ciclismo de montafa en el interior del parque a
determinados caminos y limita el niumero de ciclistas que pueden circular simultdaneamente en determinadas
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zonas (art. 47 PRUG) no puede considerarse una prevision que resulte contraria a las disposiciones contenidas
en el Plan Director de la Red de Parques Nacionales; antes, al contrario, se ajusta plenamente a lo dispuesto en él".

45, La apelacién que hace la demanda al espiritu de la zonificacién en el Plan Director de la Red de
Parques Nacional, excesivamente abierta, genérica y susceptible de interpretaciones dispares en funcién de
los respectivos intereses, no se estima suficiente para alcanzar una conclusién distinta en el extremo aqui
impugnado.

46. En cuanto al tramite de informacién publica, a propdsito de la alegacion de opacidad en el procedimiento de
elaboracién del Decreto 18/2020, bastara para desestimar esta alegacion con que nos remitamos nuevamente
a lo ya resuelto por esta Sala en la sentencia de 2 de febrero de 2023 ( ECLI:ES:TSJM:2023:1676, FJ 8), en la
que se declaro lo siguiente:

"El Decreto 18/2020, de 11 de febrero del Consejo de Gobierno por el que se aprueba el PRUG del Parque Nacional
de la Sierra del Guadarrama establece un procedimiento de elaboracion del Plan que responde a los principios
de buena regulacion contenidos en el art. 129 de la Ley 39/2015, entre ellos el principio de transparencia y
seguridad juridica.

El recurrente considera que no se ha cumplido el principio de transparencia en el procedimiento administrativo
de elaboracién del PRUG por cuanto:

- El Anexo IV utiliza mapas antiguos y obsoletos

- Deficiencias en el tramite de participacion ciudadana, al no hacer caso de las propuestas y alegaciones
de los grupos de ciclistas. Alegacién que completa en conclusiones afirmando que si bien se permitié a los
interesados que pudieran realizar aportaciones en el tramite de informacidn publica, posteriormente solo se
faculté a determinados interesados a presentar alegaciones.

- Los ciclistas son usuarios habituales del parque nacional por lo que la Administracién deberia haberlos tenido
en cuenta ala hora de elaborar el PRUG y sus drganos de gestidn. El Decreto 13/2014, de 27 de marzo, del Consejo
de Gobierno de la Junta de Castilla y Ledn y el Decreto 28/2014, de 27 de marzo del Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid, aprobaron los Estatutos reguladores de los érganos de gestion y participacién del Parque
Nacional de la Sierra del Guadarrama. Uno de los érganos es el Patronato regulado en el art. 7 de dichos Decretos
como d6rgano de participacion de las instituciones, asociaciones y organizaciones relacionadas con el parque,
y en su articulo 9 se establece los representantes que lo componen. Considera que en la composicién de este
6rgano no figura la Federacion Deportiva de Ciclismo ni ninguna asociacién, club u organizacion de ciclistas. Sin
embargo, si figuran las Federaciones deportivas de montafia de ambas Comunidades, asi como la Real Sociedad
Espafiola de Alpinismo de Pefialara.

El recurrente entiende que dicha composicion vulnera el principio de igualdad recogido en el articulo 14 de la
Constitucion Espafiola, al existir un agravio comparativo respecto al colectivo de ciclistas en relacién con otras
asociaciones u organizaciones como el sindicato ASAJA o Ecologistas en accién que tienen dos representantes
cada uno.

Procede rechazar también este motivo de impugnacion.

En primer lugar, porque la falta de toma en consideracion de las quejas y alegaciones de ciertos grupos de
ciclistas en el tramite de alegaciones no puede ser invocado por el recurrente, que no ostenta la representacién de
dichas personas o grupos, sin que afirme lesion personal alguna y no pueda irrogarse la defensa de los intereses
de otros colectivos que no representa. En todo caso, debe recordarse que los vicios de forma solo son relevantes
cuando trascienden en la decision final porque las formas no tienen una finalidad en si mismas, sino en cuanto
son garantia de acierto para la Administracién y de defensa de los intereses de la ciudadania, como ya hemos
sefialado inicialmente.

Aunque algunas normas, por lo que respecta al procedimiento de elaboracion de Planes, han diferenciado entre
el tramite de informacion publica y el tramite de audiencia a los interesados, la ley 7/2013, de 25 de junio,
norma especial por la que se declara el Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama, en su articulo 11 apartado
segundo dispone "2. Su elaboracion incorporara necesariamente un proceso de participacién con un periodo
de informacidn publica. En su contenido, el Plan Rector de Uso y Gestion se adecuara a lo establecido en la
legislacién bdsica sobre Parques Nacionales y en el Plan Director de la Red de Parques Nacionales". En definitiva,
prevé la existencia de una participacion de los ciudadanos y entidades interesadas o afectadas mediante un
tramite de informacion publica.

Y ese fue precisamente el tramite que tuvo lugar en el procedimiento de elaboracién del Plan Rector que nos
ocupa. Asi, mediante resolucion del Director General de Medio Ambiente de 26 de diciembre de 2017 se acordd
someter a informacidn publica el borrador de proyecto de Plan Rector de Uso y Gestién del Parque Nacional de la
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Sierra de Guadarrama y consta en el expediente que el Proyecto se sometid a un tradmite conjunto de informacién
publica y audiencia de los interesados desde el miércoles 27 de diciembre de 2017 hasta el jueves 1 de marzo
de 2018, en el que se recibieron mas de 500 escritos de alegaciones”.

47. A mayor abundamiento, en el complemento al expediente obra el documento titulado " Mesa de actividades
deportivas y recreativas" (folios 285 a 297), en el que se recoge la sintesis de los debates mantenidos en la
mesa constituida sobre estas materias en el proceso de participacion social y consulta a las organizaciones
sociales y entidades interesadas que se habilité durante la elaboracién del PRUG.

48. Se desestima el motivo de impugnacion.
CUARTO. - Sobre la permisividad de vehiculos a motor como son las bicicletas eléctricas de pedaleo asistido.
49, Las asociaciones recurrentes cuestionan la legalidad de los siguientes extremos del Decreto 18/2020:

-Articulo 47.d.2 del PRUG, por su inciso: "No obstante, se permite la circulacion de bicicletas eléctricas de
pedaleo asistido con potencia del motor no superior a 250W por los mismos viales recogidos en el citado Anexo
Iv.

-Articulo 46.1 del PRUG por su inciso "salvo lo establecido en el apartado d) del articulo 47 que sera de aplicacion
a las bicicletas eléctricas con asistencia al pedaleo”.

50. En su opinion, la regulacion en el PRUG de las bicicletas eléctricas de pedaleo asistido las excluye de
los deportes a motor (prohibidos en la totalidad de los viales de uso restringido del PRUG) y permite asi su
circulacion por los mismos viales recogidos en el anexo IV para las bicicletas comunes, lo que implica una
permisividad no basa en estudio alguno y, por tanto, injustificada, para la circulacién de estos vehiculos de
motor eléctrico por los viales de uso restringido. Esta decisién, sostiene en la demanda, se ha adoptado sin
tener en cuenta los efectos que podria generar el uso de esta tecnologia reductora del esfuerzo fisico sobre la
conservacion de los valores naturales por los que fue declarado el Parque Nacional. La regulacion que el PRUG
hace de la bicicleta eléctrica implica, por una parte, una mayor intensidad de uso en el Parque Nacional y, por
otra, suprime el filtro del esfuerzo, que es una herramienta clave para la gestién del uso publico y un factor
determinante para la zonificacién de cualquier espacio protegido.

51. La Comunidad de Madrid, por su parte, opone que las previsiones impugnadas suponen la incorporacion al
PRUG de la directriz fijada en el art. 3.1.2 del Plan Director de la Red de Parques Nacionales, superando incluso
la proteccién del medio natural que deriva de aquélla en la medida en que la prohibicién del acceso de vehiculos
a motor se hace extensiva a todo el Parque Nacional, no solo a las Zonas de Uso restringido. El art. 46.2 del
PRUG lo restringe a las pistas forestales y prohibe la extraviaria y, en cuanto a las bicicletas de pedaleo asistido,
no solo se restringen a las pistas forestales sino solo a aquellas que figuran en la cartografia del anexo IV.

52. Afiade la Comunidad de Madrid que la consideracién de las bicicletas eléctricas de pedaleo asistido como
vehiculo a motor (o no) se determina en funcién de la normativa de trafico, limitdndose el PRUG a transponer
la consideracion correspondiente (en este caso, no son vehiculo a motor).

53. Finalmente, respecto a su efecto sobre el medio natural, aunque puede ser cierto que su uso implique
un aumento del trafico de ciclistas por los lugares mas alejados de los aparcamientos, también lo es que en
conjunto supone una incidencia ambiental muy baja dado que el transito se limita Unicamente a los viales
aptos que figuran en el anexo cartografico. El mantenimiento de las pistas forestales es similar en el caso de
una bicicleta de montana con y sin pedaleo asistido dado que, conforme manifiesta la Direccién Técnica del
Parque Nacional, el mayor efecto se tiene en las frenadas en las bajadas y este dafio depende de la velocidad
de la bicicleta y el peso del ciclista, siendo despreciable el incremento de peso entre bicicleta normal y de
pedaleo asistido.

54. Esta cuestion ya ha sido examinada y resuelta por la Sala en la sentencia de 4 de noviembre de 2022
( ECLI:ES:TSUM:2022:13278, FJ 6), que se expresa asi:

"(1.-c) Nulidad del articulo 46.1 del PRUG por infraccién del principio de no regresién ambiental en relacién con
la regulacidn de la "bicicletas eléctricas de pedaleo asistido"

A.- La disposicién impugnada
El articulo 46.7 impugnado, al regular los "accesos y transito de vehiculos a motor" dispone lo siguiente:

"Con cardcter general se requerira autorizacion expresa por parte de la Administracion gestora para la circulacion
de vehiculos u otros artefactos a motor por los viales de acceso restringido, salvo lo establecido en el apartado
d) del articulo 47 que sera de aplicacién a las bicicletas eléctricas con asistencia al pedaleo. (...)".
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Por su parte, el articulo 47.d) del PRUG, al que se remite el que hemos reproducido, dispone, respecto a la
actividad de "Ciclismo (bicicletas y velocipedos) lo siguiente:

"La prdactica del ciclismo se considera compatible en el ambito del PRUG unicamente en los caminos recogidos
en el Anexo IV "Cartografia de viales aptos para el transito en bicicleta" y en las carreteras asfaltadas abiertas
al trédfico de vehiculos, salvo en lo que respecta al transito de acceso a fincas privadas derivado del derecho de
propiedad. No obstante, se permite la circulacién de bicicletas eléctricas de pedaleo asistido con potencia del
motor no superior a 250W por los mismos viales recogidos en el citado Anexo IV

B.- Fundamento del motivo impugnatorio y oposicion

La representacion procesal de la parte actora sostiene que las bicicletas eléctricas de pedaleo asistido son
vehiculos motorizados, de modo que la prevision de la circulacion por el Parque Nacional con este tipo de
vehiculos, dentro de la actividad de "ciclismo", resulta ser una rebaja a los estandares de proteccién establecidos
en el articulo 7.1.1 del PRUG del Parque Natural de la Cuenca Alta del Manzanares.

Por su parte, la Letrada de la Comunidad de Madrid sostiene que el precepto impugnado excede en su regulacion
a la del propio Plan Director, al prohibir el acceso de vehiculos a motor a todo el Parque Nacional. Mantiene,
ademas, que la consideracién de las bicicletas eléctricas como vehiculos de motor no es posible conforme a la
normativa sobre trafico que, expresamente, excluye de la consideracidn de vehiculo a motor a las mismas.

La representacion procesal de la Federacion codemandada no vierte en su escrito de contestacién ningun
razonamiento explicito respecto a este motivo impugnatorio.

C.- Juicio de la Sala

Para determinar si las bicicletas eléctricas con asistencia al pedaleo son o no susceptibles de consideracién
como vehiculo a motor, examinaremos en primer lugar la normativa sobre trafico que apunta la Letrada de la
Comunidad de Madrid en su escrito de contestacion; y ello en el marco de lo que establece el propio precepto
impugnado y sus concordantes.

Conforme al articulo 2 ("Definiciones”) del Real Decreto 339/2014, de 9 de mayo, por el que se establecen los
requisitos para la comercializacion y puesta en servicio de las bicicletas y otros ciclos y de sus partes y piezas,
y por el que se modifica el Reglamento General de Vehiculos, aprobado por Real Decreto 2822/1998, de 23 de
diciembre, un ciclo de pedaleo asistido es un "ciclo, equipado con pedales y un motor eléctrico auxiliar, que no
puede ser propulsado exclusivamente por medio de ese motor auxiliar”.

De acuerdo con la Disposicién Final Primera del mismo Real Decreto 339/2014 (que modifica el articulo 22.3
del Real Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre ) los "ciclos y ciclos de pedaleo asistido quedan exceptuados
de obtener la autorizaciéon administrativa" dirigida a verificar que estén en perfecto estado de funcionamiento
y se ajusten en sus caracteristicas, equipos, repuestos y accesorios a las prescripciones técnicas que se fijan
en este Reglamento.

El propio Real Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre, regula en su Anexo Il las "Definiciones y categorias de
los vehiculos", previendo las siguientes:

"non

- "Bicicleta de pedales con pedaleo asistido": "Bicicletas equipadas con un motor eléctrico auxiliar, de potencia
nominal continua maxima inferior o igual a 250 W, cuya potencia disminuya progresivamente y que finalmente
se interrumpa antes de que la velocidad del vehiculo alcance los 25 km/h o si el ciclista deja de pedalear”.

n,on

- "Vehiculo a motor": "Vehiculo provisto de motor para su propulsion. Se excluyen de esta definicion los
ciclomotores, los tranvias, los vehiculos para personas de movilidad reducida, bicicletas de pedales con pedaleo
asistido y los vehiculos de movilidad personal”.

De acuerdo con dicha normativa sectorial puede, en efecto, afirmarse, que la bicicleta eléctrica de pedaleo
asistido no es, en puridad, un vehiculo a motor al que dicha normativa le resulte aplicable.

Pero, es mas; entiende la Sala que la regulacién que el PRUG contiene respecto a la circulacién de vehiculos "y
otros artefactos a motor" por viales de acceso restringido dentro del Parque Nacional, mas que con la regulacién
del tréfico en este tipo de viales debe examinarse desde la dptica de la proteccién ambiental que el instrumento
normativo esta llamado a regular. Y para ello es forzoso acudir a la normativa pertinente en la materia que en este
recurso nos ocupa y que se contiene en el Reglamento (UE) N° 168/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 15 de enero de 2013, relativo a la homologacién de los vehiculos de dos o tres ruedas y los cuatriciclos, y a
la vigilancia del mercado de dichos vehiculos.

El citado Reglamento se ocupa de aclarar, en sus paragrafos iniciales, introductorios del articulado, que
el mismo se dicta con la finalidad de establecer disposiciones fundamentales en materia de ‘eficacia
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medioambiental" (pardgrafo 3), que debe contener los 'requisitos esenciales para la proteccién del medio
ambiente"” (paragrafo 7), para armonizar los requisitos técnicos y las normas medioambientales aplicables a los
vehiculos" y para garantizar un "elevado nivel de ... proteccién ambiental" (pardgrafo 10) y para garantizar que
los componentes o unidades técnicas que pudieran "dificultar significativamente el funcionamiento de sistemas
que son esenciales para ... la proteccion del medio ambiente" (pardgrafo 10). En definitiva, el Reglamento
(pardgrafo 15) "constituye un conjunto de requisitos especificos en materia de seguridad y de proteccién del
medio ambiente”, por lo que reputa necesario "establecer disposiciones que garanticen que, cuando un vehiculo
comporte un riesgo grave para los usuarios o medio ambiente”, el fabricante o cualquier otro agente econémico
de la cadena de suministro adopte medidas efectivas de proteccion.

Ahora bien, con estas finalidades declaradas, el articulo 2.1.h) del Reglamento del que tratamos establece que
dicha norma europea no se aplicara a:

'h) las bicicletas de pedales con pedaleo asistido, equipadas con un motor eléctrico auxiliar, de potencia
nominal continua maxima inferior o igual a 250 W, cuya potencia disminuya progresivamente y que finalmente
se interrumpa antes de que la velocidad del vehiculo alcance los 25 km/h o si el ciclista deja de pedalear”.

Como se comprueba, son precisamente estos vehiculos los que el texto del articulo 47.d), al que se remite el
46.1 del PRUG impugnado, exceptua de la necesidad de autorizacion para la circulacion por viales de acceso
restringido del Parque Natural de la Sierra de Guadarrama, aplicandoles, como excepcion, las normas generales
sobre los vehiculos destinados a la practica del ciclismo.

Es cierto que el articulo 3.1.2 del Plan Director de la Red de Parques Nacionales establece, en relacion con
el acceso a zonas de uso restringido, que "El acceso motorizado se restringe exclusivamente a finalidades de
gestidn y, en caso necesario, de salvamento, investigacion, policia y vigilancia ambiental. Excepcionalmente, la
administracién gestora del parque 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 montafa 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 realizandose en la zona a la entrada
en vigor de este Plan”,

Sin embargo, dado que ni nuestra normativa interna en materia de trafico, ni el Reglamento (UE) N° 168/2013
(a efectos ambientales éste ultimo) permiten considerar a una bicicleta eléctrica con asistencia al pedaleo, con
potencia del motor no superior a 250W, como un vehiculo a motor o motorizado, la excepcioén de autorizacion
que contiene el articulo 47.d ) impugnado -aplicada concretamente a este tipo de vehiculos para una préctica
asimilada a la actividad de ciclismo con bicicletas no motorizadas y en viales de acceso restringido- no resulta
contrapuesta a lo establecido en el Plan Director ni supone una regresion en el estandar ambiental establecido
para la restriccion del acceso motorizado al Parque Nacional. El motivo impugnatorio examinado debe, por lo
expuesto, ser rechazado".

55. Elementales exigencias de unidad de doctrina, inherentes a los principios de seguridad juridica y de
igualdad en la aplicacién de la ley ( articulos 9.3 y 14 CE), imponen reiterar en este recurso el criterio
interpretativo que mantuvo por la Sala en el anterior pronunciamiento, trasladando las consideraciones
efectuadas a propdsito de la infraccion del principio de no regresién ambiental a las cuestiones alegadas en
la demanda y dando respuesta a la cuestion litigiosa en los términos expresados.

QUINTO.- Sobre la regulacion de las actividades deportivas extraordinarias y de las pruebas y competiciones
deportivas de baja incidencia ambiental autorizables con caracter excepcional.

56. Las asociaciones recurrentes impugnan los arts. 50 y 51 del PRUG aprobado por el Decreto 18/2020.
Analizaremos cada uno de estas impugnaciones por separado.

(i) Actividades deportivas extraordinarias
57. El art. 50 del PRUG lleva por titulo " Actividades deportivas extraordinarias" y establece:

"1. Se definen como actividades deportivas extraordinarias aquellas de caracter no competitivo organizadas por
cualquier promotor publico o privado que, por razon del nimero de personas que participan o los itinerarios a
recorrer, estan sometidas a autorizacion de la Administracion gestora.

2. A los efectos del presente PRUG se considerara que una actividad deportiva no tiene cardcter competitivo
siempre y cuando su objeto no sea la superacion de un rival, por lo cual no estara sujeta a un reglamento
deportivo, no se realizara registro de tiempos ni identificacion de los participantes mediante un dorsal, ni se
ofrecera un resultado o ranking final, independientemente de si se ofrecen premios o no. Asimismo, dicha
actividad no podrd computar para ningun tipo de campeonato deportivo.
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3. Sdlo se podran autorizar aquellas que no contravengan la normativa del parque, ni vayan en detrimento de sus
valores o sus objetivos, no presenten un riesgo de generar dafios a las personas o a las propiedades, y no incidan
de forma significativamente negativa en el funcionamiento del parque, en la proteccion de los valores naturales
o en el uso por parte de las personas visitantes.

4. La solicitud para la realizacion de una actividad deportiva extraordinaria debera presentarse con al menos un
mes de anticipacion acompafiada de una memoria descriptiva que incluya todos los datos necesarios para su
estudio.

5. Ninguna actividad deportiva extraordinaria podra superar los 150 participantes”.

58. Segun las asociaciones recurrentes, en estas previsiones no se realiza ningun condicionamiento en funcién
de la zonificacion por lo que da a entender que podrian celebrarse en las Zonas de Uso Restringido, lo cual
seria arbitrario y contradictorio respecto a la zonificacion del Parque Nacional y respecto a las restricciones
establecidas al tamafio de grupo en funcién de la zona y tipo de uso publico. Permitir de forma extraordinaria
un numero superior de personas para los grupos participantes en esas actividades resulta contradictorio y
arbitrario, en su opinidn, porque si una zona requiere restricciones, las requiere siempre salvo causa mayor
debidamente justificada, lo que no es el caso para un evento deportivo. Finalmente, sefialan que tampoco hace
referencia a la necesidad de que tengan minimo impacto ambiental como si desarrolla para las pruebas y
competiciones deportivas.

59. La Comunidad de Madrid sostiene que el precepto impugnado no incurre en ninguna causa de nulidad,
que se ajusta a las determinaciones del Real Decreto 389/2016, de 22 de octubre, por el que se aprueba
el Plan Director de la Red de Parques Nacionales y que se ha establecido la cifra de 150 participantes de
forma meramente preventiva, sin que ello suponga que por debajo de esa cifra se autoricen automaticamente
cualesquiera actividades. Se desconoce la naturaleza de la actividad y el nimero de actividades de este tipo
que se podran realizar a lo largo del afio. No obstante, en todo caso, requieren un condicionado especifico y
una autorizacién expresa, si bien para desestimar de forma preventiva actividades multitudinarias se establece
dicha cifra.

60. El epigrafe 3.2.5.0) del Plan Director de la Red de Parques Nacionales dispone que: " Para la autorizacion
de actividades extraordinarias tales como las deportivas en el interior de un parque nacional, se asegurara que
no constituyan un riesgo para la conservacion de sus valores naturales. No se permitiran las actividades o
comportamientos que entrafien peligro de deterioro".

61. Las alegaciones de la demanda, en definitiva, entrafian una critica a la densidad normativa del art. 50
del PRUG en orden al aseguramiento exigido por epigrafe 3.2.5.0) del Plan Director de la Red de Parques
Nacionales de que estas actividades no constituyan un riesgo para la conservacién de los valores naturales
del Parque Nacional. En definitiva, a su juicio, esa regulacién deberia ser mas detallada, incluyendo un
condicionamiento en funcién de la zonificacién asi como la necesidad de que tengan minimo impacto
ambiental.

62. A juicio de la Sala, la densidad normativa demandada por las asociaciones recurrentes no resulta exigible
en el presente caso, pues la evitacidon de los riesgos para la conservacién de los valores naturales del
Parque Nacional asi como de las actividades o comportamientos que entrafien peligro de deterioro resulta
garantizada a través del sistema de control preventivo establecido en el art. 50 del PRUG, supeditando en todo
caso la obtencién de la preceptiva autorizacion al cumplimiento de determinados requisitos que responden
justamente a aquéllos fines.

63. Por otra parte, tampoco se aprecia la contradiccion y arbitrariedad que este régimen comporta en relacién
al régimen de la zonificacién. El propio Plan Director de la Red de Parques Nacionales, a la par que instituye
el régimen de zonificacién, admite también la posibilidad de actividades deportivas en el Parque Nacional, si
bien solo de forma extraordinaria y cumpliéndose determinados requisitos. La legalidad de esta disposicién
no puede enjuiciarse unicamente por la posibilidad de un uso torticero de la misma, como ya se ha razonado.
Por ultimo, la fijacién de un nimero de participantes cumple una finalidad preventiva y no supone a contrario
sensu que todas las actividades extraordinarias que se soliciten para un nimero inferior de participantes vayan
a ser autorizadas, como acertadamente pone de relieve la Administracion autondmica.

64. Se desestima el motivo de impugnacién en relacién a esta disposicion.
(i) Pruebas y competiciones deportivas de baja incidencia ambiental autorizables con cardcter excepcional

65. Segun la redaccion original del art. 51 del PRUG, que lleva por titulo " Pruebas y competiciones deportivas
de baja incidencia ambiental autorizables con caracter excepcional":

15



-
ARSI | JURISPRUDENCIA

"1. De acuerdo con el epigrafe 3.2.5.p) del Plan Director de la Red de Parques Nacionales, las pruebas y
competiciones deportivas son actividades incompatibles con los objetivos de los parques nacionales.

2. No obstante, y de acuerdo con lo establecido en el citado epigrafe, se identifican expresamente las pruebas y
competiciones deportivas que la Administracion gestora podra autorizar con cardcter excepcional como aquellas
que cumplan los siguientes requisitos:

a) Que se hayan celebrado en el &mbito de aplicacion del PRUG antes de la fecha de entrada en vigor del presente
plan.

b) Que ademas continuen celebrandose ininterrumpidamente con posterioridad a dicha fecha.

c¢) Y que se evalden de baja incidencia ambiental, tanto en lo que respecta a su itinerario como a la época de
celebracion.

Correspondera al promotor la acreditacion de la antigliiedad y continuidad de la prueba en el momento de la
solicitud.

No se consideran autorizables aquellas pruebas y competiciones deportivas que dejen de celebrarse a lo largo
de mds de dos temporadas consecutivas.

Asimismo, seran autorizables con cardcter excepcional las pruebas y competiciones deportivas que se celebren
por carreteras abiertas al trafico rodado general que discurran por el parque nacional, siempre que no se utilice
propulsién a motor. En este ultimo caso no se exigira el requisito de continuidad en la celebracidn de la prueba
desde la fecha de entrada en vigor del PRUG.

3. Ademads de lo anterior, a los efectos del presente PRUG, para que una prueba deportiva pueda tener la
consideracion de baja incidencia ambiental, debera cumplir al menos los siguientes requisitos:

a) No suponer una afeccién negativa significativa para la conservacion de los valores naturales.

b) No alterar el funcionamiento normal del parque evitando, entre otras cuestiones, periodos criticos en relacién
con la biologia de las especies o momentos de elevado riesgo para el uso publico, y asegurando la minima
interferencia con otros usos o aprovechamientos del parque.

¢) Que demuestre un cuidadoso planeamiento y sefializacion de los trazados y una buena organizacién de
la prueba en general, que contemple los avituallamientos, el comienzo y finalizacién de la prueba en zonas
urbanizadas dotadas de infraestructuras como servicios publicos, aparcamientos, accesibilidad en transporte
publico, etc.

d) Que se publicite debidamente, tanto en las convocatorias como en las reuniones informativas a los
participantes, los valores del espacio en el que se celebra y la necesidad de tomar medidas de conservacion
y respeto.

4. Asimismo, para la celebracion de estas pruebas y competiciones deportivas sera imprescindible el
cumplimiento de las siguientes condiciones minimas:

a) No se permitird la circulacion extraviaria y sera exigible el balizamiento del recorrido en las zonas mas
sensibles.

b) El nimero maximo de participantes no superard al autorizado en la edicion previa a la aprobacién del presente
PRUG. En cualquier caso, las pruebas que a fecha de entrada en vigor del PRUG se hayan autorizado con un
numero de participantes mayor de 400, deberdn adecuar el nimero de corredores a este limite maximo en la
siguiente edicion.

¢) No se autorizara la simultaneidad de pruebas. En el caso de pruebas en diferentes modalidades o categorias
que se celebren el mismo dia por recorridos coincidentes total o parcialmente, se contabilizaran como una misma
prueba a los efectos del nimero maximo de participantes autorizables.

d) Cualquier prueba deberd estar avalada, organizada o promovida por la federacién competente en el deporte
correspondiente.

e) Requerira el depésito de una fianza. La Administracion gestora realizara una evaluacién anual de los efectos
de los eventos celebrados.

5. La solicitud de autorizacion para la realizacién de una prueba o competicion deportiva debera presentarse
anualmente antes del 30 de noviembre del afio precedente acompafada de una memoria descriptiva de la carrera
que incluya todos los datos necesarios para su estudio”.
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66. No obstante lo anterior, el art. 51 del Decreto PRUG fue objeto de impugnacién en el recurso tramitado ante
esta misma Sala y Seccion como procedimiento ordinario n.° 197/2022, que concluy6 por sentencia de 4 de
noviembre de 2022 (ECLI:ES:TSJM:2022:13278) y que en su fundamento sexto resolvié en el sentido siguiente:

'B.- Fundamento de la impugnacion y oposicién

Afirma la parte demandante que, aunque el Plan Director de la Red de Parques Nacionales excepcionalmente
considera autorizables determinadas pruebas deportivas, ni las actividades deportivas no competitivas del
articulo 50 del PRUG, ni las pruebas y competiciones deportivas de baja incidencia ambiental del articulo 57 se
ajustarian a lo preceptuado en la norma estatal basica. Y ello, dice, porque el articulo 3.2.5.p) del repetido Plan
Director considera autorizables las pruebas deportivas que sean de baja incidencia ambiental, que transcurran
por carreteras, caminos publicos o canales maritimos de navegacion y estén " expresamente identificadas en
el Plan Rector de Uso y Gestion". Concluye de ello la actora que, dado que el PRUG impugnado no identifica
expresamente los eventos deportivos autorizables (y cita a modo de ejemplo, el Maratén Alpino Madrilefio
(MAM), el Gran Trial de Pefialara (GTP) o el Triatlén Bola del Mundo, entre los 26 que habrian sido autorizados
en 2019 en la vertiente madrilefia) sino que tan sdlo regula las condiciones en que los mismos pueden ser
autorizados, debe declararse la nulidad del precepto pues regular no es identificar, como exige la norma bdsica.

Por su parte, la representacion procesal de la Comunidad de Madrid sostiene que, para cumplir con la Directriz de
la Red de Parques Nacionales, el articulo 57 contempla la excepcionalidad de las pruebas que pueden autorizarse,
su baja incidencia ambiental, el terreno por el que podran transcurrir, y se excluye expresamente la posibilidad
de realizacion de pruebas con vehiculos propulsados por un motor. Reproduciendo lo dispuesto en la normativa
planificadora anterior, concluye la Letrada autonémica que no existe regresion ambiental alguna sino que el PRUG
la completa y perfecciona.

La Federacion codemandada no ha vertido en su escrito de contestacion alegacion alguna referida a este
concreto motivo impugnatorio.

C.- Juicio de la Sala

Tras haber examinado detenidamente este motivo articulado en la demanda, la Sala entiende procedente
acogerlo en parte por las siguientes razones.

Establece el Plan Director de la Red de Parques Naturales en su apartado 3.2.5.p) lo siguiente:

"3.2.5. Directrices en relacion con la conservacion y la atencidn al visitante

(.)

Con cardcter general, las pruebas y competiciones deportivas en el interior de los parques nacionales se
consideran incompatibles con sus objetivos. No obstante, excepcionalmente se podrdn autorizar por la
administracion del parque aquellas de baja incidencia ambiental, expresamente identificadas en el Plan Rector
de Uso y Gestion y que trascurran por carreteras, caminos publicos o canales maritimos de navegacion. En todo
caso, se consideran incompatibles las pruebas y las competiciones en las que se emplee la propulsién a motor".

De la lectura del precepto anterior se desprende, en su literal y primaria interpretacion, que la posibilidad de que,
excepcionalmente, se autoricen por la Administracion gestora del Parque pruebas y competiciones deportivas
de baja incidencia ambiental, siempre que trascurran por carreteras, caminos publicos o canales maritimos de
navegacion, y en las que no se utilice propulsién a motor, se hace depender de su concreta identificacién en el
correspondiente Plan Rector de Uso y Gestion.

En este caso, examinado detenidamente el contenido completo del PRUG, no sélo del articulo 57 ya reproducido
no ha encontrado la Sala identificacién alguna de las pruebas en cuestién. Cierto es que el precepto citado
define, califica y caracteriza este tipo de pruebas, sometiéndolas a una regulacién concreta y especifica a fin de
la autorizacion excepcional necesaria pudiera obtenerse; pero lo que no hace, en realidad, es aquello a lo que
el Plan Director obliga, esto es, a identificarlas en el sentido de individualizarlas a modo de catadlogo sobre el
que actuar, en su caso, la potestad autorizatoria excepcional concedida por la norma bdsica, siempre con una
finalidad de proteccion ambiental.

Considera la Sala, por tanto, que, en este caso concreto, nos hallamos ante la segunda via que habilita la
jurisprudencia para poder realizar plenamente el control jurisdiccional de la omisién reglamentaria pues dicha
ausencia de reglamentacion, en cuanto a la identificacién de cudles son las pruebas deportivas de baja intensidad
excepcionalmente autorizables, en este caso si, conlleva el incumplimiento de una obligacién establecida por el
Plan Director en la Directriz 3.2.5.p), en su inciso "expresamente identificadas en el Plan Rector de Uso y Gestion".

Procede, por lo expuesto, acoger en parte el motivo impugnatorio examinado, y ello con el siguiente alcance:
dado que este Tribunal no puede determinar cual deba ser el contenido concreto de la norma que remedie la
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ausencia de reglamentacion, se declarara la obligacidon de la Administracion demandada de incluir en el articulo
51, o donde estime que responda a una mejor sistematica, la relacion concreta de pruebas y competiciones
deportivas de baja incidencia ambiental que, reuniendo los requisitos establecidos en el articulo 51 del propio
Plan Rector, pudieran ser excepcionalmente autorizadas por la Administracion gestora del Parque Nacional".

67. En consecuencia, el fallo de la sentencia de 4 de noviembre de 2022 ( ECLI:ES:TSJM:2022:13278) incluyd
el siguiente pronunciamiento: " 2.- SE DECLARA LA NULIDAD PARCIAL del Decreto impugnado, en los extremos
y con el alcance que se han recogido en el Fundamento de Derecho Séptimo de esta Sentencia". Y, en el
fundamento juridico séptimo, se declaré " la obligacion de la Administracion demandada de incluir en el articulo
51, o donde estime que responda a una mejor sistematica, la relacién concreta de pruebas y competiciones
deportivas de baja incidencia ambiental que, reuniendo los requisitos establecidos en el articulo 57 del propio
Plan Rector, pudieran ser excepcionalmente autorizadas por la Administracion gestora del Parque Nacional".

68. Como consecuencia de este pronunciamiento, el articulo unico del Decreto 238/2023, de 13 de septiembre,
del Consejo de Gobierno, por el que se modifica el Decreto 18/2020, de 11 de febrero, del Consejo de Gobierno,
por el que se aprueba el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama en el
ambito territorial de la Comunidad de Madrid (en adelante, Decreto 238/2023), ha modificado el art. 51 del
PRUG aprobado por el Decreto 18/2020 en los siguientes extremos:

"Cuatro. El apartado 2 del articulo 51, queda redactado de la siguiente manera:

"2. Las pruebas y competiciones deportivas que la Administracion gestora podrd autorizar con cardcter
excepcional son las que constan en el anexo Xll "Competiciones deportivas autorizables con cardcter
excepcional en el ambito de la Comunidad de Madrid" siempre que cumplan las condiciones previstas en los
apartados 3, 4y 5 de este articulo.

Con el objetivo de reducir su incidencia ambiental, la Administracion gestora podra alterar los itinerarios de las
pruebas descritos en el Anexo XII.

No se consideran autorizables aquellas pruebas y competiciones deportivas que dejen de celebrarse a lo largo
de mds de dos temporadas consecutivas. Respecto de las pruebas y competiciones deportivas incluidas en el
anexo Xll que se celebren por carreteras abiertas al tréfico rodado general que discurran por el parque nacional
siempre que no se utilice propulsidon a motor, no se exigira el requisito de continuidad en la celebracion de la
prueba desde la fecha de entrada en vigor del PRUG".

Cinco. Se rectifica el error material contenido en el apartado b) in fine del articulo 51.4 que queda redactado de
la siguiente manera:

"Estas limitaciones no seran de aplicacion salvo en el caso de pruebas que se celebren por carreteras abiertas
al tréfico".

69. A juicio de las asociaciones recurrentes la redaccion original del art. 51 del PRUG incurre en dos
infracciones: generaliza una actividad considerada inicialmente incompatible y establece un limite maximo de
participantes de forma arbitraria, pues fija un nimero de 400 participantes cuando el art. 50 del PRUG prevé
sélo 150 participantes en la regulacién de otros usos similares.

70. La Comunidad de Madrid sostiene que la ordenacidn contenida en la disposicién impugnada cumple los
requisitos de la directriz del Plan Director de la Red de Parques Nacionales (epigrafe 3.2.5.p), garantizando su
baja incidencia ambiental , su excepcionalidad, el terreno por el que transcurren y la exclusion del ambito de
la excepcidn a las pruebas a motor. En cuanto al numero de participantes, sefiala que la diferencia de cifras
no depende del efecto sobre el medio de un participante. La cifra de 400 surge de la experiencia de analisis
previo, celebracion de pruebas y evaluacion posterior que se lleva realizando desde 2013, afio de declaracién
del Parque Nacional. En 2014, la Comisién de Gestién tomo su primer acuerdo a propésito de la regulacién
de las pruebas. Desde entonces, afirma la Comunidad de Madrid, se estd mejorando su condicionado general,
el trazado y fecha de realizacién de cada una de las pruebas, el paso por los puntos mas sensibles y el
nimero de participantes. Tras la celebracién de cada prueba se pide informe de dafos e incumplimientos
del condicionado al cuerpo de Agentes Forestales, que lo emiten necesariamente para devolver las fianzas.
Se evalua por parte del personal del Parque Nacional la incidencia de la prueba, el grado de cumplimiento
del condicionado y el grado de cumplimientos de otros compromisos ambientales voluntarios. De toda esta
informacion y sobre todo del principal impacto de este tipo de pruebas deportivas (que incide sobre el paisaje)
se obtiene la cifra de 400 corredores por prueba. Dicha cifra, precisa la Administracidn, es la correspondiente
a los participantes en la linea de salida y ésta no se puede realizar en el Parque Nacional. Cuando estos
corredores entran en el Parque Nacional lo hacen de forma desagregada, reduciendo su impacto sobre el
mismo.
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71. La primera vertiente del motivo impugnatorio ha sido acogida por la Sala en la sentencia de 4 de noviembre
de 2022 ( ECLI:ES:TSJM:2022:13278, FJ 6) y este pronunciamiento ha sido incorporado por la Comunidad de
Madrid a la nueva regulacién de estas actividades que se contiene en el Decreto 238/2023, por lo que en este
punto resulta procedente la estimacion de la demanda.

72. En cuanto a la segunda vertiente del motivo impugnatorio, no apreciamos que concurra la arbitrariedad
denunciada en el sentido de falta de justificacion de la cifra maxima de participantes.

73. En el complemento al expediente administrativo obra el documento "“Criterios para la regulacion de las
pruebas deportivas en el Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama" de la Comisién de Gestion del Parque
Nacional en el que se fijaba un nimero maximo de participantes de 450, como norma general, con posibilidad
de superar esa cifra en casos excepcionales, para pruebas asentadas y tradicionales (apartado 3.7, folio 107
del complemento al expediente). En el acta de la reunién n.° 1 de la Comisién de Gestion del Parque Nacional,
de 21 de mayo de 2014, se fij6 como directriz para autorizar las pruebas deportivas en el Parque Nacional
que las mismas no excedieran de 600 participantes, siendo preferible que no excedieran de 400, de forma que
se pudiera hacer compatible la practica deportiva con la calidad esperada de la visita a un Parque Nacional
(folio 115 del complemento al expediente). En el acta de la reunién n.° 2 de la Comisiéon de Gestion del Parque
Nacional, de 2 de diciembre de 2014, se acordé reelaborar de nuevo las directrices propuestas, siendo uno de
los puntos tratados el relativo al nimero de participantes (folios 127 y 125 del complemento al expediente,
respectivamente). Se adjuntan también al complemento del expediente distintas fichas ambientales del
circuito oficial madrilefio de carreras por montafia (folios 137 y siguientes del complemento al expediente),
analisis de impacto de carreras (folios 573 a 595 del complemento al expediente) e informes sobre diversas
pruebas (folios 596 y siguientes del complemento al expediente), entre otra documentacion relevante. Por
otra parte, el informe final de la consulta a expertos proponia limitar el numero de participantes y el nimero
de eventos asi como evitar la masificacion, en relacion a la regulacion de las pruebas de competicidn, entre
las propuestas para reducir la presion de las actividades deportivas sobre los valores naturales (folio 357
del complemento al expediente), prevenciones a las que responden las limitaciones dispuestas por la norma
impugnada.

74. En definitiva, la fijacién del nimero de participantes que se realiza en el art. 51 del PRUG no resulta, por
tanto, fruto de la arbitrariedad, sino de la experiencia de andlisis previo, celebracién de pruebas y evaluacion
posterior que se lleva realizando desde 2013, como afirma la Comunidad de Madrid y se corrobora con el
examen de las actuaciones.

75. Se desestima esta segunda vertiente del motivo impugnatorio.

SEXTO.- Sobre la inversion de la carga de la prueba ante la insuficiencia de informacién en el expediente
administrativo y la obligacion que pesa sobre la Administracion de motivar su actuacion.

76. El presente motivo se basa, principalmente, en la invocacién de la doctrina contenida en la sentencia del
Tribunal Supremo de 16 de octubre de 2014 (ECLI:ES:TS:2014:4153, FJ 4), en el sentido de que " el razonamiento
de la Sala de instancia alberga una desacertada inversién de la carga de la prueba, pues, habiendo sido
denunciada por la parte actora la falta de motivacion del Plan, correspondia la Administracién actuante acreditar
que en el instrumento aprobado estaban debidamente definidos los objetivos de conservacion especificos a
los requerimientos ecoldgicos de los habitats y especies de interés comunitario y, asimismo, que estaban
debidamente justificados los criterios de zonificacion y el establecimiento de medidas de conservacién y de
gestidn; no habiéndose producido tal acreditacion en el curso del proceso".

77. A juicio de las asociaciones recurrentes, esta misma situacion concurriria en el presente recurso, en
relacion a la informacion sobre los valores que conserva los espacios de la Red Natura 2000, la ponderacién
de la fragilidad y la capacidad de carga en la delimitacion de los viales aptos para el uso ciclista, la valoracion
de la tendencia de uso e implicaciones de la utilizacion de las bicicletas de pedaleo asistido en funcion de
la fragilidad y capacidad de carga y la decisién de planificar y regular sobre las pruebas y competiciones
deportivas.

78. Nos remitimos a lo razonado en los fundamentos anteriores para descartar la viabilidad de esta alegacién.
En el presente caso no se aprecia que concurra la misma situacion declarada por la sentencia del Tribunal
Supremo de 16 de octubre de 2014 ( ECLI:ES:TS:2014:4153, FJ 4). En relacién con cada uno de los puntos
indicados, como se harazonado, la Administracién bien ha aportado una justificacién suficiente de las medidas
adoptadas (fundamentos tercero, cuarto y quinto) o bien no se ha considerado que debiera aportarla a través
del PRUG en relacién a los extremos alegados en el escrito de demanda (fundamento segundo).

79. Se desestima el motivo.

SEPTIMO.- Decision del recurso.
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80. Se estima en parte el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la Asociacion Amigos de la
Tierra Comunidad de Madrid, la Asociacién Red Montafias, la Asociacién Reforesta y la Asociacién Mountain
Wilderness de Ayllén, Guadarrama y Gredos contra el Decreto 18/2020.

81. En consecuencia, se declara la obligaciéon de la Administracién demandada de incluir en el articulo 51,
o donde estime que responda a una mejor sistematica, la relacion concreta de pruebas y competiciones
deportivas de baja incidencia ambiental que, reuniendo los requisitos establecidos en el articulo 51 del propio
Plan Rector, pudieran ser excepcionalmente autorizadas por la Administracién gestora del Parque Nacional.

82. Se rechazan los demdas motivos impugnatorios y se desestima el presente recurso en cuanto a las
pretensiones de nulidad ejercitadas en la demanda respecto a estos restantes motivos.

OCTAVO. - Costas procesales.

83. De conformidad con lo previsto en el articulo 139.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa, la estimacion en parte del presente recurso hace improcedente un
especial pronunciamiento en relacion con las costas procesales causadas en el mismo.

Vistos los preceptos citados y demas de general y pertinente aplicacion,

FALLO

1.- Estimar en parte el recurso contencioso-administrativo nimero 469/2022, interpuesto por la Asociacion
Amigos de la Tierra Comunidad de Madrid, la Asociacion Red Montafias, la Asociacion Reforesta y la
Asociacion Mountain Wilderness de Ayllén, Guadarrama y Gredos, contra el Decreto 18/2020, de 11 de febrero,
del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba el Plan Rector de Uso y Gestién del Parque Nacional de la Sierra
de Guadarrama en el ambito territorial de la Comunidad de Madrid.

2.- Se declara la obligacién de la Administracién demandada de incluir en el articulo 51, o donde estime
que responda a una mejor sistematica, la relacion concreta de pruebas y competiciones deportivas de baja
incidencia ambiental que, reuniendo los requisitos establecidos en el articulo 51 del propio Plan Rector,
pudieran ser excepcionalmente autorizadas por la Administracién gestora del Parque Nacional.

3.- Se desestima el recurso contencioso-administrativo en todo lo demas.
4. Sin realizar un especial pronunciamiento en cuanto a las costas procesales causadas en el presente recurso.

La presente sentencia es susceptible de recurso de casacion, que debera prepararse ante esta Sala en el plazo
de treinta dias, contados desde el siguiente al de su notificacion, acreditdndose en el escrito de preparacion
del recurso el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 89.2 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-administrativa, con justificacion del interés casacional objetivo que presente. Previa constitucion
del deposito previsto en la Disposicion Adicional Decimoquinta de la Ley Organica del Poder Judicial, bajo
apercibimiento de no tener por preparado el recurso.

Dicho depdsito habra de realizarse mediante el ingreso de su importe en la Cuenta de Depdsitos y
Consignaciones de esta Seccién, cuenta-expediente n° 2582-0000-93-0469-20 (Banco de Santander, Sucursal
¢/ Barquillo n° 49), especificando en el campo concepto del documento Resguardo de ingreso que se trata
de un "Recurso’ 24 Contencioso-Casacion (50 euros). Si el ingreso se hace mediante transferencia bancaria,
se realizara a la cuenta general n° 0049- 3569-92-0005001274 (IBAN ES55-0049-3569 9200 0500 1274) y se
consignara el nimero de cuenta-expediente 2582-0000-93-0469-20 en el campo "Observaciones" o "Concepto
de la transferencia" y a continuacion, separados por espacios, los demas datos de interés.

Asi por esta nuestra Sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.

La difusién del texto de esta resolucién a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sélo
podra llevarse a cabo previa disociacién de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de
tutela o a la garantia del anonimato de las victimas o perjudicados, cuando proceda.

Los datos personales incluidos en esta resolucién no podran ser cedidos, ni comunicados con fines contrarios
a las leyes.
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