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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO: Sobre el objeto del recurso contencioso- administrativo y la solicitud de planteamiento de cuestion
de inconstitucionalidad.

El Procurador D. IAGO MARTINEZ NUNEZ en representacién de la PLATAFORMA PARA LA DEFENSA DE
LA CORDILLERA CANTABRICA y de la FEDERACION DE ECOLOGISTAS EN ACCION DE GALICIA, interpuso
recurso contencioso-administrativo contra la RESOLUCION de 10 de abril de 2025, de la Direccion General de
Patrimonio Natural, de la Conselleria de Medio Ambiente y Cambio Climatico, por la que se determinan las
épocas habiles de caza, las medidas de control por dafios y los regimenes especiales por especies durante
la temporada 2025-2026.

En el escrito de conclusiones, tal y como ya habia avanzado en el escrito de demanda, la parte demandante
solicitd el planteamiento de una cuestiéon de inconstitucionalidad al Tribunal Constitucional “contra la
Disposicion Final Decimonovena, la Disposicion Adicional Octava y la Disposicion Transitoria de la Ley 1/2025,
de 1 de abril, de la Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario”.

La Letrada de la Xunta, en defensa y representacion de la CONSELLERIA DE MEDIO AMBIENTE Y CAMBIO
CLIMATICO en su escrito de conclusiones se opuso al planteamiento de la cuestidn de inconstitucionalidad.

SEGUNDO: Sobre el objeto de la audiencia a las partes y al Ministerio Fiscal, previo al planteamiento de la
cuestion de inconstitucionalidad.

Una vez declaradas conclusas las actuaciones, mediante providencia de 14 de mayo de 2026 se acordé:

“ Vistos los escritos de conclusiones de las partes, y vista la peticion formulada por la parte actora de
planteamiento de una cuestion de inconstitucionalidad, a la que se ha opuesto la parte demandada, de
conformidad con el art. 35 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC), se
acuerda oir a las partes y al Ministerio Fiscal para que en el plazo comun e improrrogable de 10 dias puedan
alegar lo que deseen sobre la pertinencia de plantear la cuestion de inconstitucionalidad, o sobre el fondo de ésta,
en relacién con la Disposicion Final Decimonovena, la Disposicién Adicional Octava y la Disposicién Transitoria
Unica de la Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario, como preceptos
de una norma con rango de Ley aplicables al caso y de cuya validez depende el fallo pudieran ser contrarios a
la Constitucidn.

En cuanto al juicio de relevancia para el caso de dichas disposiciones, se advierte que dichas disposiciones son
el fundamento normativo de la resolucién administrativa recurrida en este procedimiento(RESOLUCION de 10 de
abril de 2025, de la Direccion Xeral de Patrimonio Natural, por la que se determinan las épocas habiles de caza,
las medidas de control por dafios y los regimenes especiales por especies durante la temporada 2025-2026),
en el aspecto controvertido del régimen normativo de proteccion del lobo, en cuanto que en dicha resolucion se
permite la adopcidén de medidas de control frente a los dafios producidos por dicha especie, de acuerdo con lo
reflejado en el articulo 13.2.d) de dicha resolucién, que prevé respecto al lobo que “por dafios constatados de
esta especie, se podran autorizar esperas, batidas y monterias durante todo el afio, salvo en los meses de abril,
mayo y junio, en que unicamente se podran autorizar esperas”, en los términos y condiciones en ella previstos.

A los efectos de delimitar el objeto del tramite de audiencia respecto a la posible inconstitucionalidad, se
identifican las siguientes posibles vulneraciones, respecto a las que las partes y Ministerio Fiscal podran realizar
sus alegaciones:

-del art. 9.3 de la Constitucion espafiola (CE), por la técnica legislativa empleada en la aprobacion de las
enmiendas de la ley referidas a los preceptos cuestionados, en cuanto podria afectar a la interdiccion de
la arbitrariedad de los poderes publicos, en relacién con el test de homogeneidad y congruencia de dichas
enmiendas, en conexion con los arts. 23, 66.2 y 87 de la Constitucion,

-del art. 9.3 CE y la interdiccidn de la arbitrariedad de los poderes publicos: en lo relativo a los aspectos formales
(y respecto a ello, valorando ademas la relacién con la vulneracién del derecho a la tutela judicial efectiva (art.
24.1 CE), y mas especificamente, la participacion publica y el acceso a la justicia en materia ambiental (Convenio
de Aarhus)); y en lo relativo a los aspectos materiales o sustantivos, indicados por la parte demandante, respecto
al mandato positivizado de actuacion “conforme a la mejor y mas reciente evidencia cientifica” y al principio de
no regresion del estandar ambiental, todo ello en conexién con el art. 45 CE,

-del art.9.3 CE, en cuanto al principio de seguridad juridica.

Transcurrido el plazo de diez dias de audiencia a las partes y al Ministerio Fiscal respecto al planteamiento de
la cuestidn de inconstitucionalidad, se procedera a dictar la resolucién que proceda, de conformidad con el art.
35dela LOTC.”
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TERCERO: Sobre el informe del Ministerio Fiscal.

El Ministerio Fiscal presenté escrito en el que se concluye que:

1.-Concurren los requisitos procesales establecidos en el art. 35 de la LOTC.

2.- Las dudas de constitucionalidad formuladas no pueden reputarse notoriamente infundadas.

3.- Existe una controversia constitucional real y relevante sobre: la eventual falta de homogeneidad de las
enmiendas introducidas; la posible afectacion de los principios de interdiccidn de la arbitrariedad y seguridad
juridica; la incidencia sobre los principios de protecciéon ambiental del art. 45 CE y la eventual afectacion de
los derechos de participacidn publica ambiental.

En consecuencia, informé favorablemente al planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad respecto
de la Disposicién Final Decimonovena, la Disposicion Adicional Octava y la Disposicion Transitoria Unica de la
Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencidn de las pérdidas y el desperdicio alimentario.

CUARTO: Sobre las alegaciones de la Administraciéon autonémica demandada.

La Letrada de la Xunta de Galicia, en defensa y representacién de la CONSELLERIA DE MEDIO AMBIENTE Y
CAMBIO CLIMATICO, solicité que se acordase no plantear la cuestién de inconstitucionalidad, por considerar
que:

1.-La presunta invalidez de la Ley 1/2025 no condiciona por si sola la suerte del recurso. Es improcedente la
cuestion por falta de relevancia (art. 163 CE).

2.- No puede afirmarse que las disposiciones cuestionadas carezcan por completo de relacién con el contenido
general de la ley.

3.- En cuanto a la supuesta vulneracion del principio de no arbitrariedad (art. 9.3 CE) por falta de evidencia
cientifica reciente o “mejor”, alega que las decisiones legislativas en materia de medio ambiente deben
apoyarse en datos técnicos, pero cuentan con una amplia discrecionalidad en la apreciacién politica de
esos datos. La garantia del art. 9.3 CE en su dimension material se refiere a evitar decisiones patentemente
irracionales o carentes de justificacion, algo que no se advierte en este caso. Las medidas cuestionadas
(sacrificio de ejemplares de lobo en casos puntuales de dafios, retirada del lobo de un listado de proteccion)
responden a valoraciones de oportunidad legislativa, basadas en la evidente expansion demografica de la
especie en la Ultima década y ancladas en informes técnicos (censos autonémicos, recomendaciones del
Consejo de Berna, directrices comunitarias) que se entendieron suficientes y han sido incorporados al debate
publico y cientifico.

4.- Respecto del art. 45 CE y el principio de no regresidon ambiental, alega que el derecho a un medio ambiente
adecuado del art. 45 no es un derecho fundamental subjetivo directamente justiciable en amparo, sino un
principio rector que vincula a los poderes publicos. La jurisprudencia constitucional ha interpretado este
precepto en un sentido de mandato de proteccion y mejora ambiental, pero sin petrificar las politicas publicas:
los poderes legislativos conservan la potestad de ajustar las medidas de conservacion atendiendo a nuevas
circunstancias y de hacerlo de manera proporcional y motivada. En este caso, aun admitiendo que la Ley
1/2025 introdujo un cambio regresivo relativo (rebaja del nivel de proteccion legal del lobo), dicho cambio no
es absoluto ni incondicionado.

5.- Finalmente, en cuanto al art. 24.1 CE (tutela judicial efectiva) y su vinculacion con la participacion publica
ambiental (Convenio de Aarhus), tampoco aprecia fundamento para convertir esta alegacion en objeto de
control constitucional incidental.

Los derechos de participacién e informacién publica en materia ambiental —de por si no reconocidos como
fundamentales en la Constitucion, sino como obligaciones legales (v. gr., art. 16 de la Ley 27/2006)- han sido
plenamente ejercidos por la parte actora en este proceso: la propia existencia del presente litigio contencioso-
administrativo demuestra que la asociacion demandante ha tenido acceso a los tribunales (art. 24.1 CE) para
impugnar la resolucién autonémica en defensa del medio ambiente.

En el plano formal, los posibles vicios alegados (enmiendas heterogéneas, falta de participacién legislativa
adecuada) no alcanzan la gravedad ni la trascendencia necesarias segun la consolidada jurisprudencia del
Tribunal Constitucional. Y en el plano material, las tachas sustantivas aluden a principios no directamente
justiciables (art. 45 CE) o que no revelan per se una contradiccidén palmaria con un precepto constitucional.

QUINTO: Sobre las alegaciones de la parte demandante.

La parte demandante entiende que concurren argumentos de trascendencia constitucional que justifican
plenamente el planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad, argumentando que:
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1.- Las disposiciones cuestionadas incurren en vicio formal grave, por vulneracién del requisito de
homogeneidad y congruencia, que configuran una arbitrariedad legislativa: su introduccién mediante
enmiendas al proyecto de Ley de prevencién de pérdidas y desperdicio alimentario carece totalmente de
conexiéon de homogeneidad con el objeto de dicha ley, que es exclusivamente la reduccion del desperdicio
alimentario. La introduccién de enmiendas inconexas vulnera el art. 9.3 CE y el derecho de parlamentarios
al ius in officium (art. 23.1 CE). Ninguin nexo existe entre el desperdicio de alimentos y la exclusion del lobo
del régimen de proteccién especial. La "mencién” a restos de presa del lobo en la cadena tréfica (esgrimida
tenuemente en el debate parlamentario) no constituye una explicacion racional de por qué una especie silvestre
protegida debe ser excluida de dicho régimen. Tal inclusién corresponde materialmente al Derecho Ambiental
y a procedimientos reglamentarios especificos, no a enmiendas en una ley sobre desperdicio alimentario.

2.- Las disposiciones incurren en arbitrariedad material por carencia absoluta de fundamentacién cientifica,
en el contexto en que el estado de conservacion del lobo es desfavorable-inadecuado segun datos publicos
y verificables, en todas las regiones biogeograficas espafiolas, maxime cuando el principio de actuacién
conforme a la mejor y mas reciente evidencia cientifica esta expresamente positivizado en el articulo 2 m)
de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transiciéon energética y ha sido reiterado por el
Tribunal Supremo. Esta ausencia total de base cientifica en el procedimiento legislativo resulta especialmente
grave y acreditada mediante el analisis de las enmiendas al proyecto de ley y su debate parlamentario. La
Unica justificacion aducida —que los restos de las presas del lobo forman parte de la cadena trofica— es
manifiestamente irracional desde el punto de vista cientifico, pues como cualquier masa biolégica muerta se
incorporan a la cadena tréfica y al ciclo de la materia organica, no son desperdicio.

3.- Vulneran el principio de no regresién ambiental reconocido por el Tribunal Constitucional, al excluir del
LESRPE una especie cuyo estado de conservacion no ha mejorado respecto a cuando fue incluida. La revision
del status de proteccién del lobo y régimen de gestidén y conservacién operado en virtud de las Disposiciones
Final Decimonovena, Adicional Octava y Transitoria Unica de la Ley 1/2025, no se someti6 a ningin proceso
de evaluacidn técnica que pudiera servir de soporte factico y cientifico al respecto, pues como se ha referido
fueron introducidas en fase de enmiendas en el Senado.

4.- Vulneran el principio de precaucion en materia ambiental: el principio de cautela consagrado en el art.
191 del TFUE dispone la necesidad de examinar los mejores datos cientificos disponibles antes de adoptar
decisiones que puedan comprometer el estado de conservacion de una especie. A este principio de precaucion
también estan obligados los poderes publicos, incluyendo el legislador, por lo que la adopcién de una Ley que
desprotege a una especie sin ninguna base para ello supone una conculcacién del mismo prohibida por el
ordenamiento juridico, y contrario al derecho ambiental constitucional.

5.- Supone la regulacién de materia estrictamente administrativa y cientifica mediante ley singular y no es
constitucionalmente legitimo que el legislador asuma mediante ley singular (0 mediante enmiendas a ley
general) funciones que corresponden materialmente a la Administracion General del Estado, especialmente
cuando se trata de decisiones basadas en criterios cientificos y técnicos verificables con un procedimiento
que ya ha sido oportunamente legislado y adoptado para ello no por capricho, sino por mandato comunitario.

6.- Vulneran el art. 45 CE sobre el derecho a un medio ambiente adecuado y el deber de conservacion. La
desproteccidn del lobo sin justificacion en datos cientificos de cambio en su estado de conservacion constituye
una vulneracion de este mandato constitucional de conservacion, en conexidn necesaria con el principio de
interdiccion de la arbitrariedad (art. 9.3 CE).

Esta vulneracion del art. 45 CE adquiere especial gravedad cuando se constata que, el mismo dia de la
publicacién en el BOE de la Ley 1/2025, el Gobierno de Cantabria publicé una Resolucidn por la que establecié
el cupo de extraccion de 41 ejemplares de lobo para la temporada 2025/2026; y que el Principado de Asturias
aprobd a los pocos dias autorizacidn para abatir 53 lobos; mientras que Galicia adopt6 la decisién el dia 10
de abril.

Todas estas resoluciones autondémicas, directamente amparadas en las disposiciones impugnadas de
la Ley 1/2025 acreditan el efecto real e inmediato de desproteccién de una especie producido sin la
evaluacion cientifica previa exigida por el Derecho comunitario y por la propia legislacién bdsica estatal
7.- Representan una usurpacion de competencias ejecutivas mediante mecanismo legislativo indebido
(enmiendas parlamentarias), violando la separacién de poderes y el derecho a tutela judicial efectiva. La
desproteccién del lobo mediante una norma con rango de Ley formal —elevando rango a lo que son decisiones
reglamentarias— impide el control jurisdiccional efectivo de la validez de la exclusién del LESRPE.

8.- Vulneran el Derecho de la Unién Europea, en concreto la doctrina reiterada de la STJUE sobre evaluacion
de estado de conservacién con base en mejores conocimientos cientificos disponibles.



KENDOJ

SEXTO: En diligencia de ordenacién de 2 de junio de 2026, se pasaron las actuaciones al magistrado ponente
para adoptar la resolucion procedente.

RAZONAMIENTOS JURIDICOS
PRIMERO: Sobre los preceptos legales cuestionados.

La Disposicion final decimonovena de la Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencién de las pérdidas y el desperdicio
alimentario, establece la Modificacién del Real Decreto 139/2011, de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado
de Especies Silvestres en Régimen de Proteccidn Especial y del Catalogo Espafiol de Especies Amenazadas,
introduciendo una modificacién del anexo del Real Decreto mencionado, regulador de las especies incluidas en
dicho Listado, en relacién con la especie “Canis lupus Linnaeus, 1758” (nombre comun, lobo), de tal forma que
de estar incluidas todas las poblaciones, se rebaja el nivel de proteccion, pasando a disponer que la inclusién
en ese listado se restringe a la poblacién “al Sur del Duero”.

La Disposicion adicional octava de la Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencion de las pérdidas y el desperdicio
alimentario, sobre el “Control de las especies naturales depredadoras en eficiencia del sistema productivo”
establece que:

“Las medidas de extraccion y captura de ejemplares de lobos y, con cardcter general de cualquier especie
depredadora que tenga un alto impacto en el sistema productivo, se ajustaran a las exigencias previstas para la
garantia de la conservacién de especies autdctonas silvestres. En particular, para aquellas que estén incluidas
en el Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccidon Especial, el régimen aplicable sera el régimen
previsto en el articulo 61 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. A
estos efectos, las autorizaciones excepcionales, ademds de por los motivos previstos en el articulo 61.1, podran
justificarse en la eficiencia del sistema productivo.

Con cardcter previo a su remisién a la Comision Europea, la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, a
propuesta de la Comision Estatal para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad, aprobard los informes sexenales
previstos en el articulo 17 de 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 silvestres.”

SEGUNDO: Sobre el juicio de aplicabilidad y relevancia en el caso de los preceptos legales cuestionados.

La PLATAFORMA PARA LA DEFENSA DE LA CORDILLERA CANTABRICA y de la FEDERACION DE ECOLOGISTAS
EN ACCION DE GALICIA recurre en este procedimiento contencioso-administrativo la RESOLUCION de 10
de abril de 2025, de la Direccién General de Patrimonio Natural de la Conselleria de Medio Ambiente y
Cambio Climatico, por la que se determinan las épocas habiles de caza, las medidas de control por dafios
y los regimenes especiales por especies durante la temporada 2025-2026, exclusivamente en el aspecto
controvertido del régimen normativo de proteccién del lobo, en cuanto que en dicha resolucién se permite la
adopcion de medidas de control frente a los dafios producidos por dicha especie, de acuerdo con lo reflejado
en el articulo 13.2.d) de dicha resolucién, que prevé respecto al lobo que:

“por dafios constatados de esta especie, se podran autorizar esperas, batidas y monterias durante todo el afio,
salvo en los meses de abril, mayo y junio, en que Unicamente se podran autorizar esperas”. Y se concretan en la
resolucién las condiciones en que se podran autorizar ese tipo de medidas de control por dafios constatados.

En la contestacién a la demanda de la Conselleria demandada se justifica la inclusion del lobo en la resolucion
por la que se determinan las épocas habiles de caza, las medidas de control por dafios y los regimenes
especiales por especies, permitiendo la adopcién de medidas de caracter letal, explicando el cambio que
supuso la Ley 1/2025, en cuanto a la rebaja del nivel de proteccién del lobo en las poblaciones al Norte del
Duero, sefialando la Letrada de la Xunta de Galicia:

“Asi'la Orden TED/980/2021, de 20 de septiembre, por la que se modificé el anexo del Real decreto 139/2011, de 4
de febrero, para el desarrollo del Listado de especies silvestres en régimen de proteccion especial y del Catalogo
esparniol de especies amenazadas (BOE num. 226, de 21 de septiembre), supuso un cambio del estatus legal de
las poblaciones de lobo a nivel de todo el territorio nacional al implicar su inclusion en el mencionado listado.

Desde la entrada en vigor de la mencionada orden, el lobo dejé de gestionarse como especie cinegética en
Galicia, quedando supeditada la captura de algun ejemplar, de ser el caso, al régimen de excepciones de la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, del patrimonio natural y la biodiversidad, desarrollado en la disposicién adicional
primera de la propia Orden TED/980/2021.

Dicha situaciéon ha cambiado y con fecha de 2.4.2025 se publica en el BOE num. 80 la Ley 1/2025, de 1 de abril,
de prevencidn de las pérdidas y el desperdicio alimentario, que, mediante su disposicion ultima décimo novena,
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modifica el anexo del Real decreto 139/2011, de 4 de febrero, de manera que en la relacion de especies incluidas
en el Listado de especies silvestres en régimen de proteccion especial y, de ser el caso, en el catadlogo, se excluyen
las poblaciones del Norte del Duero y quedan incluidas unicamente las poblaciones de lobo al sur del rio Duero,
sélo hasta el momento en que dichas poblaciones dejen de estar protegidas por la Directiva Habitats (lo que ya
ha ocurrido desde el 6 de junio del presente afio),

El cambio normativo operado afecta a la situacion del lobo en Galicia. Esencialmente supone de nuevo que revive
la aplicacion del Plan de Gestion del Lobo aprobado por Decreto 297/2008, de 30 de diciembre. En coherencia con
ello, y por razones de seguridad juridica se opté por incluir en la regulacién de la temporada cinegética 2025/26
establecida en la Resolucion de 10 de abril de 2025, de la Direccion General de Patrimonio Natural, por la que se
determinan las épocas habiles de caza, las medidas de control por dafios y los regimenes especiales por especies
durante la temporada 2025/26, para dar cuenta de que de nuevo el lobo (Canis lupus) es una especie mas de las
especies cinegéticas frente a las que se pueden adoptar medidas de control frente a los dafos, y se indica que
se retoma el modelo de gestién de esta especie anterior a la entrada en vigor de la Orden TED/980/2021, de 20
de septiembre, acorde con su plan de gestion aprobado mediante lo Decreto 297/2008, de 30 de diciembre, por
lo que se aprueba el Plan de gestién del lobo en Galicia”.

De hecho, la Administracion autondmica sostiene que “la inclusién del lobo en la regulacién de la temporada
cinegética 2025 — 2026 es un acto debido, que responde la modificacién legal operada, y que determina, con las
restricciones y condicionamientos sefialados, que en el norte del Duero puede ser objeto de gestién garantizando
la viabilidad de la especie.” Con ello se esta reconociendo que el fundamento normativo de la resolucion
administrativa recurrida se encuentra precisamente en la rebaja del nivel de proteccién del lobo, al excluir del
Listado de especies silvestres en régimen de proteccion especial (en adelante, LESPRE) a las poblaciones al
Norte del Duero, cambio normativo que posibilita la recuperacion del régimen de gestién anterior, aplicado
antes de la Orden TED/980/2021, de 20 de septiembre, la cual modificé el Anexo del LESPRE para incluir las
poblaciones de lobo al Norte del Duero.

En definitiva, es la Disposicién Final 192 de la Ley 1/2025 la que determina la exclusién de las poblaciones
del lobo al Norte del Duero del Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccidn Especial, lo que
lleva a la Administracién autonémica a considerar que “en el Estado espafiol el lobo es una especie que no
estd estrictamente protegida y que puede ser recogida de la naturaleza” y que “La aprobacién de esa ley por
tanto supone en Galicia, por determinacion legal, el fin de la prohibicion prevista en el articulo 57 de la Ley
42/2007, de 13 de diciembre y con ello se abre automaticamente la aplicacion de la regulacion autondmica que
considera el lobo como especie cinegética especial a los efectos de prever, como medida de control por dafios
constatados por esta especie y previa autorizacion administrativa expresa en todo caso, bajo determinados
supuestos tasados relacionados con los dafios en las explotaciones ganaderas.”

Si se ha podido dictar una resoluciéon administrativa como la recurrida en este procedimiento contencioso-
administrativo es precisamente por el indicado cambio legal, que segun lo alegado por la Administracién
autondmica, permitia volver a aplicar el Plan de gestién del lobo en Galicia, aprobado por Decreto 297/2008,
cuya regulacién, segin se alegaba por la propia Administracién en la contestacion a la demanda: “se vio
transitoriamente afectada por la Orden TED/980/2021, de 20 de septiembre, por la que se modificé el RD
139/2011. Su entrada en vigor determind que dejase de gestionarse como especie cinegética en Galicia el lobo.
Sin embargo, la inclusién de las poblaciones del lobo en dicho Listado y el cambio de su gestién quedé sin efecto
desde el 2.4.2025 que se publica la Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencién de las pérdidas y el desperdicio
alimentario, mediante su DF 19 ya citada.

Lo que hace la Resolucidn recurrida, por tanto, es recordar que de nuevo es posible la caza por dafios de
conformidad con el Plan de Gestion del Lobo, al que se remite, sin afiadir regulacién alguna.”

Se busca el amparo de la resolucién administrativa en el Plan de gestién del Lobo en Galicia, aprobado
por Decreto 297/2008, pero al mismo tiempo se reconoce que la regulacion contenida en éste “se vio
transitoriamente afectada por la Orden TED/980/2021, de 20 de septiembre, por la que se modificé el RD
139/2011. Su entrada en vigor determiné que dejase de gestionarse como especie cinegética en Galicia el lobo.”
Y por ello, es la disposicién legal aqui cuestionada la que altera el régimen normativo que introdujo la Orden

TED/980/2021, de 20 de septiembre, procediendo el precepto legal cuestionado a dejar sin efecto la extension
del nivel de proteccién del LESPRE a las poblaciones de lobo al Norte del Duero, excluyéndolas del listado en
el que quedaron incluidas por la Orden TED/980/2021.

Por tanto, la decisidn del proceso depende de la validez de la norma legal en cuestion, contenida en la Ley
1/2025, puesto que, si se declara la inconstitucionalidad de la exclusion del LESPRE de las poblaciones de lobo
al Norte del Duero, decae la razén normativa esgrimida por la Administracion autondmica para incluir dicha
especie en las medidas de control por dafios, permitiendo la autorizacion de esperas, batidas y monterias.
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Aleg6 la Administracién que la Orden TED/980/2021, de 20 de septiembre, por la que se modificé el RD
139/2011, incluyendo la poblacién de lobos al Norte del Duero en el LESPRE afecté a la aplicacion del Plan
de gestién del lobo en Galicia, especificamente en cuanto a las medidas de control por dafios, por lo que la
decisién de volver a incluir esa especie, en Galicia, en las resoluciones que autorizan medidas de control letal
por dafios se conecta de forma directa con la Ley 1/2025 y su determinacién a la hora de excluir del LESPRE
las poblaciones de lobos al Norte del Duero.

En cuanto a la Disposicion Adicional 82 de la Ley 1/2025, incluye precisiones normativas sobre las medidas
de extraccién y captura de ejemplares de lobos, tiene directa conexién con la rebaja del nivel de proteccion de
la especie y también presta amparo normativo a la actuacién administrativa impugnada, por la que se permite
la autorizacion de medidas de control que implican captura de ejemplares.

Por todo ello, debe considerarse justificada la aplicabilidad al caso y la relevancia para su decisién de la
Disposicion Final decimonovena y la Disposicion Adicional Octava de la Ley 1/2025.

En cuanto a la Disposicién Transitoria Unica de la Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencién de las pérdidas y el
desperdicio alimentario, relativa a la adaptacion a la normativa europea, establece que:

“La modificaciéon del régimen de proteccion de las poblaciones de lobo del sur del Duero en los anexos de 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 silvestres, que suponga su incorporacion en el Anexo de especies animales y vegetales de
interés comunitario cuya recogida en la naturaleza y cuya explotacion pueden ser objeto de medidas de gestion,
determinara la automatica modificacién del Real Decreto 139/2011, de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado
de Especies Silvestres en Régimen de Proteccién Especial y del Catalogo Espafiol de Especies Amenazadas para
su exclusion efectiva del Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccién Especial.”

En la medida en que el objeto de regulacién de dicha disposicidn se circunscribe a las poblaciones de lobo al
Sur del Duero, y aunque tiene relacion de conexion directa con los otros preceptos cuestionados, no se aprecia
una aplicabilidad directa al caso ni que sea el fundamento de la actuacién administrativa recurrida, circunscrita
a las poblaciones de lobo en el territorio de Galicia, por lo que respecto a dicha disposicion no procedera el
planteamiento de cuestidn de inconstitucionalidad, al no quedar justificado que se la decisidn del presente
procedimiento contencioso-administrativo dependa de la validez de esa disposicion transitoria.

TERCERO: Sobre el cumplimiento de los requisitos formales para el planteamiento de la cuestiéon de
inconstitucionalidad (art. 35 LOTC) y la interposicién de un recurso de inconstitucionalidad por el Defensor
del Pueblo contra los mismos preceptos legales cuestionados.

Como se ha expuesto en los antecedentes de hecho y se deduce de los dos anteriores razonamientos juridicos:
1.- El proceso judicial se halla concluso, dentro del plazo para dictar sentencia.
2.- La decision del litigio depende de la validez de las normas en cuestion.

3.- Con caracter previo al planteamiento de la cuestién, mediante providencia de 14 de mayo de 2026,
se ha oido por a las partes y al Ministerio Fiscal sobre su pertinencia, por término de diez dias, para
que pudieran alegar lo que deseen sobre la pertinencia de plantear la cuestién de inconstitucionalidad, o
sobre el fondo de ésta, constando presentados los escritos alegatorios, en los términos indicados en los
antecedentes de hecho, en los que consta la solicitud de la parte demandante de planteamiento de la cuestién
de inconstitucionalidad, la posicién favorable del Ministerio Fiscal a dicho planteamiento y la oposicion de la
Administracién autonémica demandada.

4 - Existen razones fundadas para dudar sobre la constitucionalidad de los preceptos cuestionados, que se
expondran en los siguientes razonamientos juridicos, que legitiman el planteamiento de la cuestién al Tribunal
Constitucional.

A mayor abundamiento se hace constar que en relaciéon con los preceptos legales cuestionados consta
también la interposicion de recurso de inconstitucionalidad por parte del Defensor del Pueblo, en relacién con
el cual consta publicado en el BOE n° 180, de 28 de julio de 2025, que:

“El Pleno del Tribunal Constitucional, por providencia de 22 de julio de 2025, ha acordado admitir a tramite el
recurso de inconstitucionalidad nimero 4926-2025, promovido por el Defensor del Pueblo, contra la disposicion
adicional octava, la disposicion transitoria Unica y la disposicion final decimonovena de la Ley 1/2025, de 1 de
abril, de prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario.”

CUARTO: Sobre los preceptos constitucionales que se suponen infringidos. Consideraciones sobre la
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 de la Constitucion), en relacién con los arts.
23, 66.2 y 87 de la Constitucion.
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La primera duda sobre la constitucionalidad de los preceptos cuestionados surge en relacion con la posible
infraccion del art. 9.3 de la Constitucién espaiiola (CE), por la técnica legislativa empleada en la aprobacién de
las enmiendas de la ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario, por las
que se introducen en el proyecto de ley los preceptos cuestionados, en cuanto podria afectar a la interdiccién
de la arbitrariedad de los poderes publicos, en relacion con el test de homogeneidad y congruencia de dichas
enmiendas, respecto al texto de la ley 1/2025, en conexién con los arts. 23, 66.2 y 87 de la Constitucion, en
cuanto puede afectar al ius in officium y el derecho de los parlamentarios a que el poder legislativo se ejerza
conforme a procedimientos validos, vetando la introducciéon enmiendas sin conexién de homogeneidad con
el texto enmendado.

4.1.- El objeto de la Ley 1/2025 de 1 de abril, de prevencién de las pérdidas y el desperdicio alimentario, es
regular “la prevencién y reduccién de las pérdidas y el desperdicio de alimentos por parte de todos los agentes
de la cadena alimentaria, estableciendo una jerarquia de prioridades de solucién y dando respuesta al objetivo
sobre el sistema alimentario de produccién y consumo responsables de la Agenda 2030” (art. 1).

La Disposicion Final 192 de la Ley 1/2025, fruto de una enmienda introducida en el Senado, es ajena al objeto
de regulacién de dicha ley, y modifica otro cuerpo normativo, de naturaleza reglamentaria, destinado a la
regulacion del Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccidon Especial (LESPRE) y del Catélogo
Espafiol de Especies Amenazadas, lo cual no guarda ninguna relacién ni con el objeto de la Ley 1/2025 (antes
indicado) ni con ninguna de las finalidades de dicha Ley, enunciadas en el art. 1.2, referidas a la disminucién
las pérdidas y el desperdicio de alimentos.

Es cierto que hay alguna referencia accesoria a la cadena alimentaria y sus operadores, pero no desde la
perspectiva de la proteccion medio ambiental de las especies silvestres, objeto de la regulacion de la norma
reglamentaria modificada por enmienda introducida a la Ley 1/2025.

Si se atiende al ambito de aplicacién de la Ley 1/2025, se reafirma esta desconexién material de la disposicion
que rebaja el nivel de proteccion medio ambiental de la especie del lobo -para excluirla parcialmente del
LESPRE- con el objeto de regulacién de la Ley 1/2025, por cuanto que:

-El Listado reglamentario modificado obedece al desarrollo normativo de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre,
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, que para la preservacion de la diversidad bioldgica y genética de
las poblaciones y de las especies y detener el ritmo actual de pérdida de diversidad biolégica, en su articulado
crea, con caracter basico, el Listado de Especies Silvestres en régimen de proteccién especial y, en su seno, el
Catdlogo Espariol de Especies Amenazadas. Asimismo, se establecen una serie de efectos protectores para
las especies que se incluyan en los citados instrumentos y se establecen dos categorias de clasificacion, como
son las de «vulnerable» y «en peligro de extincion».

-En cambio, el ambito de aplicacidon de la Ley 1/2025 es ajeno a esa finalidad, y se proyecta sobre las
actividades que realizan en territorio espafiol los agentes de la cadena alimentaria ya sean de la produccién,
transformacion, distribucion de alimentos, asi como hosteleria, restauracion, otras entidades y asociaciones
de distribucién de alimentos donados y de la Administracion publica (art. 2).

Ninguno de los fines de la Ley 1/2025 guarda ninguna conexion ni relacién ni inmediata ni mediata con esa
finalidad de proteccion de la diversidad bioldgica, en relaciéon con esta concreta especie, que no aparece
mencionada en el Preambulo de la Ley (y en su articulado solo aparece mencionada en los preceptos
cuestionados). Dichos fines de la Ley 1/2025 se refieren a cuestiones relacionadas con la disminucion de las
pérdidas y el desperdicio de alimentos a lo largo de la cadena agroalimentaria, mediante una gestion mas
eficiente de los recursos, promoviendo asi la economia circular, la medicién de ese desperdicio, acciones
de sensibilizacién para concienciar en la lucha contra el mismo, el fomento la donacién y redistribucion de
alimentos garantizando la seguridad alimentaria y la trazabilidad, la reduccion de la generacion de residuos
alimentarios en la produccién primaria, en la transformacién y la fabricacién, en la venta minorista y otros tipos
de distribucion de alimentos, en restaurantes y servicios de comidas, asi como en los hogares.

Ninguna de esas finalidades de la Ley 1/2025 (art. 1.2) tiene relacién mediata o inmediata con los presupuestos
técnicos que deben ser especificamente evaluados para la determinacién del régimen de proteccién de una
especie silvestre por razones medioambientales vinculadas a la preservacion de la diversidad biolégica, que
es el objeto material del cuerpo normativo, de rango reglamentario, modificado por la ley 1/2025, mediante la
Disposicion Final 192 cuestionada, que excluye del Listado de Especies Silvestres en régimen de proteccion
especial (LESPRE) a las poblaciones de lobo al Norte del Duero.

Ni en el articulado ni en el Preambulo de la Ley 1/2025, ni previamente en la memoria de andlisis de impacto
normativo elaborada en relacién con el anteproyecto de ley de prevencion de las pérdidas y el desperdicio
alimentario, ni tampoco en el informe de 6rganos consultivos emitidos en relacién con ese anteproyecto, ni
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tampoco en el propio proyecto de ley, se encuentra ni siquiera mencionada la situacion del lobo, ni hay en el
contenido de esos documentos, conexion, ni siquiera mencion alguna relativas a materia de medio ambiente y
biodiversidad que justifiquen la disposicion final decimonovena, que deroga tacitamente la Orden TED/980/21
y excluye al lobo al Norte del rio Duero del LESPRE, dejando sin efecto la inclusion del mismo acordada
por dicha Orden, que se produjo en el afio 2021 tras la tramitacion del procedimiento administrativo legal y
reglamentariamente establecido por el ordenamiento juridico como garantia de la motivacién de los cambios
que se pretendan introducir en el Listado de Especies Silvestres en régimen de proteccién especial (LESPRE).

Las disposiciones legales cuestionadas son fruto de unas enmiendas al articulado, de adicién, introducidas
en el Senado, y aprobadas finalmente por el Congreso de los Diputados, respecto a un proyecto de ley que en
su version inicial, procedente del Consejo de Ministros, y en su version posterior, procedente de la aprobacion
inicial por el Congreso, no incluian referencias a la Orden TED/980/2021, ni tampoco a la fauna silvestre o al
nivel de proteccién de determinadas especies en el LESPRE, en concreto al lobo.

4.2.- La STC 149/2023, de 7 de noviembre de 2023, en el recurso de inconstitucionalidad nim. 616-2023,
reitera la doctrina del Tribunal Constitucional respecto del derecho de enmienday el limite de lahomogeneidad,
en estos términos:

“Por lo que se refiere al derecho de enmienda, nuestra doctrina se encuentra recogida, entre otras, en las SSTC
119/2011, de 5 de julio, y 136/2011, de 13 de septiembre, ambas invocadas por las partes en este proceso.

Respecto al titular del derecho de enmienda, la STC 136/2011 constaté que este “corresponde tanto a los grupos
parlamentarios como a los diputados y senadores que los integran (art. 110.7 del Reglamento del Congreso
y 107.1 del Reglamento del Senado), perteneciendo dicha facultad al nicleo de su funcién representativa
parlamentaria” (FJ 6). En cuanto a los requisitos a los que se sujeta este derecho, la citada sentencia subrayo
que “el derecho de enmienda al articulado, como forma de incidir en la iniciativa legislativa, debe ejercitarse en
relacién con esta [...]. Por esta razén, toda enmienda parcial tiene que tener un caracter subsidiario o incidental
respecto del texto a enmendar, de modo que, una vez que una iniciativa ha sido aceptada por la Camara como
texto de deliberacién, no cabe alterar su objeto mediante las enmiendas al articulado. Con ello se evita que a
través del procedimiento parlamentario se transmute el objeto de las propuestas presentadas por quienes estan
asi legitimados para ello, aprovechando el procedimiento legislativo activado para la introduccién ex novo de
materias ajenas al mismo. En consecuencia, no caben enmiendas al articulado ajenas a la materia de la iniciativa,
esto es, que no guarden una conexién de homogeneidad minima con la misma”.

Es cierto que la STC 149/2023, de 7 de noviembre de 2023, afiade que “para determinar si concurre o no esa
conexién material o relacion de homogeneidad entre la iniciativa legislativa y la enmienda presentada, el drgano
al que reglamentariamente corresponda efectuar ese analisis contara con un amplio margen de valoracion”;
pero en este caso no se aprecia un minimo de conexién material entre las enmiendas y el objeto, fines
y ambito de aplicacion de la Ley 1/2025, por lo que resulta razonable elevar al Tribunal Constitucional el
cuestionamiento de la superacion del test de homogeneidad y congruencia de las enmiendas en relacion al
articulado del proyecto de ley, pudiendo apreciarse indicios bastantes de arbitrariedad en la aprobacién de
estas disposiciones cuestionadas, sobre todo si ademas de lo expuesto se tienen en cuenta las circunstancias
que se pasan a exponer a continuacion.

4.3.- No se trata de una regulacién accesoria o0 conexa con el objeto del articulado de la Ley 1/2025, sino de
una modificacién de otra norma, de rango distinto e inferior, como es el Anexo del del Real Decreto 139/2011,
de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccién Especial
(LESPRE) y del Catalogo Espariol de Especies Amenazadas, dictada para la aplicacién de un ley de contenido
medioambiental, como es la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.

4.4.- No hay referencias acreditadas en el procedimiento legislativo a la motivacidn de la modificacién de dicha
norma reglamentaria, especificamente en lo referido a los presupuestos normativamente establecidos para
la modificacion del LESPRE, y ello porque se ha omitido el procedimiento administrativo reglamentariamente
establecido, y los trdmites e informaciones técnicas y cientificas que vienen contempladas en el régimen
general de modificacion del LESPRE, al aprobarse la modificacion de esta norma reglamentaria por norma legal
de rango superior, que de forma singular, prevaliéndose de su rango normativo legal, ha supuesto desplazar
-y por tanto inaplicar- el régimen general de trdmites e informes técnicos establecido normativamente como
garantia para la modificacion del LESPRE.

Procede recordar que la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, en
su art. 56, establece la creacién del LESPRE y el marco basico y general para su aprobacion y modificacion,
disponiendo que:
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“1.Se crea el Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion Especial, que se instrumentara
reglamentariamente, previa consulta a las comunidades auténomas y que incluira especies, subespecies y
poblaciones que sean merecedoras de una atencidn y proteccién particular en funcién de su valor cientifico,
ecoldgico, cultural, por su singularidad, rareza, o grado de amenaza, asi como aquellas que figuren como
protegidas en los anexos de las Directivas y los convenios internacionales ratificados por Espafia.

El Listado tendrd cardcter administrativo y ambito estatal, y dependerd del Ministerio de Agricultura, Alimentacién
y Medio Ambiente.

2. El Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente llevara a cabo la inclusion, cambio de categoria
o exclusion de un taxdn o poblacién en este Listado cuando exista informacion técnica o cientifica que asi lo
aconseje:

a) A propuesta de la Comision Estatal para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad, previa iniciativa de las
comunidades auténomas o

b) de oficio.

Cuando se trate de taxones o poblaciones protegidas en los anexos de las normas o decisiones de la Union
Europea, como los que se enumeran en el anexo V, o en los instrumentos internacionales ratificados por Espafa,
la inclusion en el Listado se producira de oficio por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente,
notificando previamente tal inclusién a la Comisién Estatal para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad.

Cualquier ciudadano u organizacion podra solicitar la iniciacién del procedimiento de inclusién, cambio de
categoria o exclusién acompafando a la correspondiente solicitud una argumentacion cientifica de la medida
propuesta.

3. Lainclusion de un taxdn o poblacion en el Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion Especial
conllevara la evaluacidn periddica de su estado de conservacion.”

Mediante el Real Decreto 139/2011, de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado de Especies Silvestres
en Régimen de Proteccidn Especial y del Catalogo Espariol de Especies Amenazadas, se regula (en su art.
6) el procedimiento de inclusion, cambio de categoria o exclusion de especies en el Listado y su Catalogo,
otorgando la competencia al Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino (en adelante MARM),
en el caso de especies que figuran como protegidas en los anexos de las normas o decisiones de la Unién
Europea y los convenios internacionales ratificados por Espafia, para su inclusién en el Listado, de oficio por
el MARM. Y prevé ademads de ese procedimiento que la iniciacion del procedimiento de inclusion, cambio de
categoria o exclusidn de una especie en el Listado y Catalogo se realizara previa iniciativa de las comunidades
autonomas y ciudades con estatuto de autonomia, mediante remisidn de una solicitud a la Direccién General
de Medio Natural y Politica Forestal del MARM. Esta deber4 ser motivada e ir acompafiada de la informacién
cientifica justificativa, asi como las referencias de los informes y publicaciones cientificas que se hayan podido
utilizar. Dicha memoria debera haber tenido en cuenta los «criterios orientadores para la inclusion de taxones
y poblaciones en catalogos de especies amenazadas aprobados por la Comision Nacional para la Proteccion
de la Naturaleza, el 17 de marzo de 2004», y aquella otra informacién que se considere necesaria, sin perjuicio
de lo dispuesto en la disposicion adicional tercera.

Se prevé en el referido Real Decreto 139/2011, de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado de Especies
Silvestres en Régimen de Proteccion Especial y del Catadlogo Espafiol de Especies Amenazadas, que la
Direccion General remitird la memoria técnica justificativa a la comunidad auténoma o ciudad con estatuto de
autonomia donde se encuentre la especie afectada y a iniciativa de estas o de la propia Direccién General, la
citada memoria se remitira al Comité de Flora y Fauna Silvestres para su evaluacion. Este Comité, en su caso,
consultara al comité cientifico creado en el articulo 7 de este real decreto y tras ello informara a la Comision
del resultado de la evaluacién. Con la informacién anterior la Comision trasladara la propuesta de inclusién,
cambio de categoria o exclusion del Listado o Catdlogo a la Direccién General, quien concluira si hay o no
razones que justifiquen la inclusién, cambio de categoria o exclusion.

4.5.- No se discute que, desde la perspectiva formal de la jerarquia normativa, una norma de rango de
ley aprobada por las Cortes Generales tiene rango suficiente para aprobar una modificacion del LESPRE
que suponga prescindir, en el caso concreto, y de forma singular, solo para ese caso, del procedimiento
reglamentariamente establecido para dicha modificacién, y consiguientemente omitir, para esta concreta
modificacion del LESPRE, los tramites e informes técnicos preceptivos, y la intervencién de los 6rganos
administrativos competentes, en cuanto exigidos por otra norma legal de igual rango (La Ley 42/2007, de
13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad y su desarrollo reglamentario), que puede ser
modificada por ora norma con rango de ley.
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Pero desde la perspectiva material del control de la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos no
se puede obviar que efectivamente se ha prescindido de esos trdmites administrativos reglados e informes
técnicos preceptivos previstos en la regulacion del procedimiento administrativo de modificacion del LESPRE,
utilizandose el rango normativo legal para conseguir su elusion, y ello se ha hecho utilizando una norma con
rango de ley de contenido y fines ajenos al LESPRE y su modificacién, en cuya motivaciéon no consta nada
relacionado con el andlisis especifico de la biodiversidad respecto a las poblaciones de lobo en la Peninsula
Ibérica.

La valoracion conjunta de estas circunstancias permite fundar el caracter razonable de la duda sobre la posible
infraccion de la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 de la Constitucién), en relacion
con los arts. 23, 66.2 y 87 de la Constitucidn, por haberse superado el margen de apreciacion discrecional
sobre el grado de conexién, homogeneidad y congruencia de las enmiendas introducidas al articulado de la
Ley 1/2025 en relacién con el contenido de dicha ley, referida a la prevencién de las pérdidas y el desperdicio
alimentario.

QUINTO: Sobre la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes piiblicos y el principio de seguridad juridica
(art. 9.3 CE), por poder valorarse que se trata de una ley singular sin justificacion suficiente de los requisitos
para su legitimidad constitucional.

De lo expuesto con anterioridad se colige que estamos ante una ley singular que, para el caso concreto de
la exclusién del LESPRE de las poblaciones de lobo al Norte del Duero, comporta una decision concreta de
inaplicacion del procedimiento legal y reglamentariamente establecido con caracter general para cualquier
tipo de modificacién de dicho Listado -con la elusion de sus garantias, tramites administrativos e informes
técnicos-, lo que permite concluir que existe base suficiente para que se pueda cuestionar la concurrencia
de los requisitos establecidos por la jurisprudencia constitucional para legitimidad constitucional de las leyes
singulares.

La STC 203/2013, de 05/12/2013, n° recurso 6601/2007, declara:

“4. Tal y como hemos sefialado en reiteradas ocasiones, aunque la Constitucion no impide la existencia de leyes
singulares, éstas no constituyen un ejercicio normal de la potestad legislativa por lo que estan sujetas a una
serie de limites contenidos en la Constitucion. Hemos recordado en la reciente STC 129/2013, de 4 de junio,
FJ 4 que “[e]l principio de igualdad exige que la ley singular responda a una situacion excepcional igualmente
singular. ‘Esto equivale a decir que la prohibicion de desigualdad arbitraria o injustificada no se refiere al alcance
subjetivo de la norma, sino a su contenido y, en su virtud, que la ley singular ... debe responder a una situacion
excepcional igualmente singular’. En segundo lugar, ‘la adopcién de Leyes singulares debe estar circunscrita
a aquellos casos excepcionales que, por su extraordinaria trascendencia y complejidad, no son remediables
por los instrumentos normales de que dispone la Administracion, constrenida a actuar con sujecidn al principio
de legalidad, ni por los instrumentos normativos ordinarios, haciéndose por ello necesario que el legislador
intervenga singularmente, al objeto exclusivo de arbitrar solucién adecuada, a una situacion singular’. Finalmente
no es posible condicionar o impedir por una ley singular el ejercicio de derechos fundamentales que son materia
reservada a leyes generales (STC 166/1986, de 19 de diciembre, FJ 11)”. Y concluimos por ello que “el canon de
constitucionalidad que debe utilizar este Tribunal al ejercer su funcién de control de este tipo de leyes es el de la
razonabilidad, proporcionalidad y adecuacion” (STC 129/2013, de 4 de junio, FJ 4). Este es, en definitiva, el triple
canon que habra de superar cualquier ley singular para que pueda considerarse constitucional.

5. Asi, en primer lugar, la previsién por una ley singular de una regulacién material distinta para un determinado
supuesto de hecho, no sélo debe tener una justificacion objetiva y razonable sino que, en atencién al contenido de
la norma, debe ser proporcionada a la situacion excepcional que justifica la regulacion singular: “Esto equivale a
decir que la prohibicién de desigualdad arbitraria o injustificada no se refiere al alcance subjetivo de la norma, sino
a su contenido y, en su virtud, que la Ley singular supuesto el mas intenso de Ley diferenciadora debe responder
a una situacion excepcional igualmente singular y que su canon de constitucionalidad es la razonabilidad y
proporcionalidad de la misma al supuesto de hecho sobre el que se proyecta” [STC 166/1986, de 19 de diciembre,
FJ11a)l”

En este caso se produce una elusion singular del procedimiento administrativo para la exclusiéon de una
poblacion de fauna silvestre del LESPRE, a través de una enmienda de adicién incorporada a un texto legal
con un objeto, contenido, finalidades y ambito de aplicacién ajenos a dicha modificacidn, y sin una especifica
referencia motivada a la razén de dicha exclusion (no analizada en la memoria de andlisis de impacto normativo
elaborada en relacion con el anteproyecto de ley, ni mencionada en el Preambulo de la Ley).

Estas circunstancias impiden a priori valorar cudles son las concretas razones que avalarian que se haya
prescindido del trdmite legal y reglamentariamente dispuesto para abordar ese tipo de modificaciones del
LESPRE, que incorpora trdmites administrativos e informes técnicos especificos para garantizar que su
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modificacién venga avalada por la mejor informacién cientifica disponible, de los que se ha podido prescindir
al acudir a la técnica legislativa del empleo de una norma de rango superior que para el caso concreto de una
determinada especie y para una parte del territorio acuerda la exclusién de la misma del LESPRE, rebajando
su nivel de proteccion.

En este contexto, hay cuanto menos una duda lo suficientemente fundada, en relacién con la posible infraccion
del art. 9.3 CE, en cuanto a los principios de interdiccidn de la arbitrariedad de los poderes publicos y la
seguridad juridica, como para plantear la posible inconstitucionalidad de dicha modificacién del LESPRE,
con el establecimiento asociado de un régimen permisivo de medidas de control letal sobre determinadas
poblaciones de lobo, que se excluyen del Listado, en lo que se refiere a las situadas al Norte del Duero. Y ello
ante la ausencia de razones técnicas acreditadas por los trdmites e informes normativamente dispuestos para
efectuar esa rebaja del nivel de proteccién, que se omiten al acudirse a una modificacion en virtud de norma de
rango superior, utilizando un precepto introducido via enmienda de adicién a lo largo del debate parlamentario
de una ley con contenido y finalidades diferentes. Estas circunstancias del iter legislativo permiten concluir
gue no se acredita una justificacion objetiva y razonable de la previsidn por una ley singular de una regulacién
material distinta para este supuesto de hecho ni la proporcionalidad respecto a una situacién excepcional que
pudiese justificar la regulacion singular.

En suma, con la modificacion del LESPRE cuestionada, el legislador ha asumido mediante una ley singular
(o mediante una enmienda que implica una regulacién singular introducida en el marco de una ley general
de contenido no homogéneo) funciones que correspondian -y de hecho siguen correspondiendo- a la
Administracion General del Estado (porque el régimen normativo general de aprobacién y modificacién
de LESPRE se mantiene inalterado, y solo se altera y exceptua para este caso singular de esta concreta
modificacion regresiva del estandar de proteccion del lobo al Norte del Duero); y existen dudas de la legitimidad
constitucional de esa decisidn, en cuanto la misma, de acuerdo al régimen normativo que la disciplina, debia
basarse en criterios cientificos y técnicos verificables con un procedimiento administrativo reglado e impuesto
en el marco de las exigencias del derecho ambiental de la Union Europea.

Resulta cuestionable que esta intervencion legislativa singular para la adopcién de una decisién que debia
revestir naturaleza administrativa (para cuya aprobacién era competente un érgano de la Administracién
General del Estado, y que debia venir precedida de un procedimiento administrativo tramitado con las debidas
garantias), esté justificada por la concurrencia de los presupuestos que la jurisprudencia constitucional
exige para este tipo de leyes singulares, esto es, los referidos a “«aquellos casos excepcionales que, por su
extraordinaria trascendencia y complejidad, no son remediables por los instrumentos normales de que dispone
la Administracion, constrefida a actuar con sujecion al principio de legalidad, ni por los instrumentos normativos
ordinarios”.

Por todo ello procede el planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad para que la duda fundada de la
infraccidn del art. 9.3 CE, en cuanto a los principios de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos
y la seguridad juridica por la indicada razén, pueda ser enjuiciada por el Tribunal Constitucional.

SEXTO: Sobre la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE) y su conexién con la
tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE).

La elusion del procedimiento reglamentariamente establecido para la modificaciéon del Real Decreto
139/2011, de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion
Especial (LESPRE)y del Catalogo Espafol de Especies Amenazadas, acudiendo a una norma de rango legal
jerarquicamente superior, también puede valorarse como una actuacién que puede suponer una afectacion
negativa al derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE).

No solo se obvia la competencia y procedimiento administrativos establecidos por la normativa con caracter
general como cauce para las modificaciones del LESPRE, sino que ello repercute en las posibilidades de
impugnacién de asociaciones de defensa del medio ambiente que quieran cuestionar esa rebaja en el nivel de
proteccién de la especie de fauna silvestre: si se hubiera seguido el procedimiento legal y reglamentariamente
dispuesto, habria culminado con una disposicién de rango reglamentario que seria susceptible de control
judicial pleno a través de un recurso contencioso- administrativo, en el que podria cuestionarse directamente
la conformidad a derecho y justificacion de la exclusion del lobo del LESPRE (en las poblaciones al Norte del
Duero), posibilidad de la que se ven privadas las asociaciones de defensa del medio ambiente al acudirse de
forma singular a la aprobacién por medio de una norma de rango legal, que singularmente procede a esta
modificacion.

Es cierto que con ocasion de un recurso contencioso- administrativo contra una resolucioén que hace aplicacion
de esa disposicion legal las asociaciones demandantes han podido suscitar la procedencia del planteamiento
de la cuestidn de inconstitucionalidad, como de hecho han realizado, pero esta apreciacion, para negar la
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vulneracion de la tutela judicial efectiva, es incompatible con la oposicién de la demandada al planteamiento
de la cuestion de inconstitucionalidad, ya que si se deniega ese planteamiento, a pesar de las dudas
fundadas de inconstitucionalidad, en ese caso si es evidente que las demandantes ninguna posibilidad tendran
de cuestionar la conformidad a derecho de una decision que, de haberse seguido el régimen normativo
ordinario, tendria que haberse articulado mediante una norma reglamentaria susceptible de fiscalizacién por
la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Por ello, lo que procede valorar es la concurrencia en este caso de dudas razonables y fundadas de la
constitucionalidad de las normas cuestionadas, y ante esas dudas fundadas, no cabe aplicar un planteamiento
rigido que excluya del conocimiento del Tribunal Constitucional el cuestionamiento de las disposiciones
legales realizado por la parte demandante, exclusiéon que vendria a agravar la lesién al derecho a la tutela
judicial efectiva de las recurrentes, privandolas de cualquier posibilidad de cuestionar la procedencia y
conformidad a derecho de una decision de caracter medioambiental, de rebaja del nivel de proteccidn de una
especie en un determinado ambito territorial, que si hubieran podido cuestionar en el caso de que se hubiese
seguido el procedimiento legal y reglamentariamente establecido con caracter general para la modificacion
del LESPRE.

Esta modificacidn del rango normativo de una determinada decision no puede redundar en una exclusion
radical de las posibilidades de impugnacion de las que se gozaria en caso de haberse procedido a la aplicacién
del régimen legal ordinario de tramitacion y aprobacion reglamentaria, y en este caso no se evidencian, a priori,
razones que avalen y justifiquen esta decision singular mediante norma con rango de ley y el consiguiente
sacrificio de las posibilidades impugnatorias, que se revela como un sacrificio desproporcionado sin ninguna
justificacién que lo ampare.

En todo caso, aun admitiendo el planteamiento de la cuestidn de inconstitucionalidad, es evidente que se
sigue produciendo una importante limitacion de las posibilidades impugnatorias, para las demandantes y en
general cualquier interesado legitimado -en un ambito medioambiental en el que esta reconocido el gjercicio
de la accién popular (en los términos de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de
acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente, con
mencidn especifica a las personas juridicas sin dnimo de lucro que acrediten el cumplimiento de los requisitos
legales, entre ellos, que tengan entre los fines acreditados en sus estatutos la proteccién del medio ambiente
en general o la de alguno de sus elementos en particular)-.

Y ello es asi porque al aprobarse la exclusién del LESPRE mediante una norma con rango de ley, dichas
asociaciones legitimadas para el acceso a la justicia en materia medioambiental se ven privadas de un recurso
directo en el que impugnar dicha decisién, pudiendo solo solicitar del 6rgano judicial el planteamiento de una
cuestion de inconstitucionalidad en el marco de un proceso judicial contra un acto aplicativo que encuentre
su amparo normativo en dicha modificacién legal; y en ese contexto procesal, ademas, solo pueden alegar
aquellas infracciones que tengan trascendencia constitucional, e instar del érgano judicial el planteamiento de
la cuestion al Tribunal Constitucional, excluyéndose la posibilidad de unafiscalizacién judicial plenay directa de
la conformidad a derecho de la decision, en términos de legalidad ordinaria, con la amplitud que podria tener un
recurso contencioso-administrativo en el caso de que se hubiera respetado la competencia y el procedimiento
administrativo establecidos por el ordenamiento juridico para las modificaciones del LESPRE.

Por todo ello, y en ausencia de una acreditacion de las razones que avalen y justifiquen esta decisién singular
mediante norma con rango de ley y el consiguiente sacrificio de las posibilidades impugnatorias de quienes
ostentan legitimacion para el acceso a la justicia en materia medioambiental, se aprecian dudas razonables
y fundadas sobre la constitucionalidad de los preceptos impugnados, ya que se aportan argumentos sélidos
para que se pueda valorar que en este caso se ha hecho uso de una norma con rango de ley para modificar
un disposicién de rango reglamentario, de manera injustificada y sin motivacion suficiente, con un resultado
desproporcionado de sacrificio para el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.

Ello puede dar lugar a apreciar una posible vulneracién del derecho a la tutela judicial efectiva ex art. 24.1
CE, al impedir el acceso, a quienes son portadores de intereses legitimos colectivos, al control judicial de
una actuacion de repercusion medioambiental que en principio y como regla general, tendria que haber sido
susceptible de control pleno y directo por la jurisdiccion contencioso-administrativa, en el caso de haberse
dado cumplimiento al procedimiento administrativo regulado por la ley 42/2007 y su normativa reglamentaria
de desarrollo.

Es pertinente plantear al Tribunal Constitucional la duda sobre si este impedimento de acceso a la jurisdiccion,
en su especifica faceta de acceso a la justicia en materia medioambiental, puede tener trascendencia
constitucional, maxime cuando afecta a organizaciones que tienen entre sus fines acreditados en sus
estatutos la proteccién del medio ambiente; y valorando ademads que pudiera verse comprometido el derecho
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de acceso a la justicia consagrado en el Convenio de Aarhus sobre el acceso a la informacion, la participacién
del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente, de 25 de junio
de 1998, asi como el derecho recogido en la Ley 27/2006, de 18 de julio, 18 de julio, por la que se regulan los
derechos de acceso a la informacidn, de participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio
ambiente (incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE).

Y mas alla de ello, y partiendo de ese Convenio de Aarhus y dicha Ley 27/2006, de 18 de julio, 18 de julio, cabe
plantear la duda sobre la proporcionalidad, razonabilidad y justificacion de las limitaciones impuestas a las
organizaciones ambientales como las recurrentes no solo en la fase final de impugnacion de la decisién de
modificacién del LESPRE, sino por la privacién del derecho de participacion publica en la elaboracion de la
disposicidon que aqui se cuestiona, derecho también recogido en el Convenio de Aarhus y en la Ley 27/2006.
Esta privacion del derecho de participacion publica se produce de modo singular, para una concreta decision
de modificacion del LESPRE, prescindiendo del marco normativo general que posibilitaria la participacién
publica, sin que consten en principio razones suficientes que avalen esta decisién singular por norma con
rango de ley que se ha apartado del cauce administrativo y reglamentario dispuesto con caracter general en
el ordenamiento juridico y que hubiera permitido esa participacion.

Por todo ello es pertinente plantear la duda sobre la valoracion del caracter arbitrario de las disposiciones
impugnadas, en cuanto al efecto desproporcionado y en principio no justificado que suponen en orden a la
merma de la efectividad de los derechos a la participacion publica en la elaboracién de las disposiciones de
caracter general relacionadas con el medio ambiente y a instar la revision administrativa y judicial de los actos
y omisiones imputables a cualquiera de las autoridades publicas que supongan vulneraciones de la normativa
medioambiental (conforme al articulado de la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de
acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente (que
incorpora las Directivas 2003/4/CE y 2003/35/CE), y conforme a las disposiciones del Convenio de Aarhus de
25 de junio de 1998, en conexion con el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE).

SEPTIMO: Sobre la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE) desde la perspectiva
material, en su conexion con el art. 45 CE y el principio de no regresion ambiental.

A la vista de lo expuesto con anterioridad, resulta que nos encontramos con una disposicién legal que,
prescindiendo de los tramites e informes dispuestos con caracter general en el ordenamiento juridico (por la
Ley 42/2007 y su normativa reglamentaria de desarrollo), modifica en su D. F. 192 el anexo del Real Decreto
139/2011, de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado de Especies Silvestres en Régimen de Proteccion
Especial y del Catalogo Espafiol de Especies Amenazadas, en relacién con la especie “Canis lupus Linnaeus,
1758" (nombre comdun, lobo), de tal forma que de estar incluidas todas las poblaciones del territorio espariol, se
rebaja el nivel de proteccién, pasando a disponer que la inclusién en ese listado se restringe a la poblacién “al
Sur del Duero”, disponiendo ademds en su D.A. 82 un régimen de medidas de extracciony captura de ejemplares
de lobos, que tiene directa conexion con la rebaja del nivel de proteccion de la especie y también presta amparo
normativo a la actuacién administrativa impugnada.

Y al haberse producido en virtud de unas enmiendas de adicién a un proyecto de ley de motivacién, finalidad,
objeto y materia distintos, referido a la prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario, y al haberse
prescindido de los tramites administrativos e informes técnicos legal y reglamentariamente establecidos para
justificar desde el punto de vista técnico la modificacion del LESPRE, se aprecia que existen dudas razonables
para considerar vulnerada la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos, en relacion con el propio
contenido material de la decision adoptada con rango de ley, en cuanto a la rebaja del nivel de proteccién al
lobo, al determinar ese singular procedimiento legislativo empleado:

1°- En primer lugar, una mayor dificultad a la hora de poder considerar acreditada, en el procedimiento de
elaboracioén de la disposicidn, la justificacion técnica y cientifica para dicha rebaja del nivel de proteccién a
la especie, por lo que se suscita la posibilidad de considerar la carencia de explicacién racional y técnica a
la modificacion aprobada.

Esta ausencia de justificacién técnica y fundamentacién en informes cientificos en el procedimiento de
elaboracién de la disposicion puede ser valorada como infraccidn de la interdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicos, en relacion con una actuacion que podria resultar no concorde con el art. 45 de la
Constitucion, que establece:

1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como
el deber de conservarlo.
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2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y
mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad
colectiva.

Se fundamenta la posibilidad de apreciar esta infraccion, desde el punto de vista material o sustantivo, atendido
el principio de actuacion conforme a la mejor y mas reciente evidencia cientifica, que esta expresamente
positivizado en el articulo 2 m) de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicién energética.
No es irracional el planteamiento de la parte actora que basa su imputacién de arbitrariedad en la desatencion
de ese principio, y existe base fundada para plantear la cuestion de inconstitucionalidad, por cuanto la rebaja
de la proteccién ambiental del lobo se produce en el marco de unas enmiendas a una ley de motivacion, objeto,
fines y ambito de aplicacién ajenos a esta faceta concreta de la biodiversidad en relacion con esta concreta
especie, por lo que en principio no se vislumbra la justificacién técnica y cientifica necesaria para descartar
la infraccion imputada de arbitrariedad.

La Letrada de la Xunta de Galicia parte de la premisa de que el estado de conservacién de la especie es
favorable, y se remite a diversas disposiciones (Convenio de Berna, Directiva de Habitats, la propia Ley 42/2007
y su desarrollo reglamentario), indicando que Orden TED/980/2021, de 20 de septiembre, por la que se modifica
el Anexo del Real Decreto 139/2011, de 4 de febrero, para el desarrollo del Listado de Especies Silvestres en
Régimen de Proteccién Especial y del Catalogo Espafiol de Especies Amenazadas, no incluyd a la especie en
la totalidad del territorio espafiol en el Listado por el caracter desfavorable de su estado de conservacion.

Pero lo que no se aportan son referencias internas a la documentacién del procedimiento legislativo que
pongan de manifiesto la toma en consideraciéon en el mismo de la evidencia cientifica que avalaria la
justificacién de la decisién adoptada y los motivos en que se ampara. La arbitrariedad descansaria en la
adopcion de una medida regresiva en materia medioambiental sin la toma de consideracién especifica y
debidamente motivada de lainformacién técnicay cientifica actualizada que la justificase, al haberse eludido el
procedimiento administrativo en el que dicha informacion podria haber sido aportada y valorada debidamente
por los 6rganos competentes.

2°.- En segundo lugar, cabe fundar la apreciacion de indicios de una vulneracion del principio de interdiccién
de la arbitrariedad de los poderes publicos, en conexién con los principios rectores de la proteccién
del medio ambiente recogidos en el art. 45 de la Constitucién, por suponer las disposiciones legales
cuestionadas una rebaja en el nivel de proteccion del lobo, en contra en contra del principio de no regresién
del estandar ambiental, que no estaria amparada en una justificacién técnica y cientifica plasmada en los
trdmites normativamente establecidos para la modificacién del LESPRE y en informes técnicos y cientificos
actualizados a los que se haya hecho expresa y especifica mencién en el procedimiento de elaboracion de
dichas disposiciones, en cuanto fueron introducidas por el mecanismo de la enmienda de adicién en una
disposicién legal, referida al desperdicio alimentario, cuya memoria, motivacion, objeto, fines y ambito de
aplicacion son ajenos al estudio especifico del estado de conservacion de la especie del lobo en la peninsula
ibérica.

Respecto al principio de no regresiéon ambiental, se alega por la Administracion demandada que el derecho a
un medio ambiente adecuado del art. 45 CE no es un derecho fundamental subjetivo directamente justiciable
en amparo, sino un principio rector que vincula a los poderes publicos. Y que la jurisprudencia constitucional
ha interpretado este precepto en un sentido de mandato de proteccién y mejora ambiental, pero sin petrificar
las politicas publicas: los poderes legislativos conservan la potestad de ajustar las medidas de conservacion
atendiendo a nuevas circunstancias y de hacerlo de manera proporcional y motivada.

La cuestién es que en este caso, por las particulares circunstancias del procedimiento a través del cual se ha
introducido esta regresidn en el estdndar ambiental aplicable respecto a la especie en cuestién, prescindiendo
de la intervencién de los 6rganos administrativos competentes y de la emision de los informes técnicos
preceptivos, de los que se ha podido prescindir por el rango normativo superior de la norma utilizada para
establecer esa modificacion, se produce materialmente una ausencia o vacio en el propio procedimiento
respecto a la justificacion técnica y la motivacién cientifica que avale la racionalidad y procedencia de dicha
modificacion, que se proyecta sobre un contenido concreto del Real Decreto 139/2011 que vino determinado
por laOrden TED/980/2021, de 20 de septiembre, que en su momento incluyé todas las poblaciones espafiolas
dellobo en el LESPRE (incluyendo las del norte del Duero), estando precedida y respaldada esainclusion, segun
se sostiene por la demandante, “por un profundo proceso de revision bibliografica y cientifica y de evaluacién
de la situacién de conservacion de la especie adoptada, siguiendo el procedimiento previsto en el art. 56 de
la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad y desarrollado mediante el
Real Decreto 139/2011.”
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Es decir, una inclusion de una poblacion determinada de una especie silvestre en un régimen especial
de protecciéon ambiental, acordada en una norma reglamentaria, tras la tramitacion del procedimiento
administrativo preceptivo y trdmites e informes reglados, que sirven de sustento y aval cientifico a esa decisién
técnica de inclusion, es modificada por decisidon del legislador, a través de unas enmiendas a otra ley de
materia distinta y no homogénea, prescindiendo de esos tramites e informes, prevaliéndose de la superioridad
formal del rango de la norma -con rango de ley- utilizada como cauce para esa modificaciéon -de la norma
reglamentaria-, y todo ello sin que conste que en el procedimiento de elaboracién parlamentaria se haya
seguido un proceso de evaluacién técnica equiparable al que motivd la inclusién de la totalidad de poblaciones
de la especie en el LESPRE, que pudiera servir de soporte factico y cientifico al respecto para su modificacion,
pues se trata de enmiendas introducidas en el Senado y finalmente aprobadas en el Congreso de los diputados
respecto a un proyecto de ley de motivacion, objeto, contenido y finalidades diferentes y ajenas a esa especifica
cuestion ambiental atinente a la biodiversidad en relacién con esta especie.

La STC 25/2024, de 13 de febrero de 2024, dictada en el recurso de inconstitucionalidad nim. 1413-2022,
se pronuncia sobre el principio de no regresion del Derecho medioambiental en estos términos:

“Respecto al principio de no regresion del Derecho medioambiental, también conocido como cldusula standstill,
hemos indicado en la STC 233/2015, de 5 de noviembre , FJ 2 c), que pese a su trascendencia y vinculacién
con el propio fundamento originario del Derecho ambiental, no cabe su identificacion mecanica con el deber
de conservacién recogido en el art. 45 CE, "pues es también de notar que el deber constitucional se proyecta
sobre el medio fisico, en tanto que el principio de no regresion se predica del ordenamiento juridico. En términos
constitucionales, esta relevante diferencia significa que la norma no es intangible, y que por tanto la apreciacion
del potencial impacto negativo de su modificacion sobre la conservacion del medio ambiente requiere una
cuidadosa ponderacion, en la que, como uno mas entre otros factores, habra de tomarse en consideracion la
regulacion preexistente”. De ahi que "el control objetivo y externo que corresponde efectuar a este tribunal habra
de ejercerse fraguando un equilibrio entre estos dos polos: (i) como hemos sefialado en otro contexto, como
principio, 'la reversibilidad de las decisiones normativas es inherente a la idea de democracia' ( STC 31/2010,
de 28 de junio, FJ 6); (ii) esta nocién, consustancial al principio democratico, otorga al legislador un margen de
configuracién plenamente legitimo, amplio pero no ilimitado, pues estd supeditado a los deberes que emanan
del conjunto de la Constitucion. (...) Por otra parte, la STC 233/2015, FJ 2 c), sefiala que "el deber de conservacion
que incumbe a los poderes publicos tiene una dimensién, la de no propiciar la destruccion o degradacién del
medio ambiente, que no consentiria la adopcién de medidas, carentes de justificacion objetiva, de tal calibre que
supusieran un patente retroceso en el grado de proteccién que se ha alcanzado tras décadas de intervencion
tuitiva”.

Tanto la referida STC 25/2024, de 13 de febrero de 2024, como la STC 233/2015, a la que se remite,
permiten sostener que, aunque el principio de no regresién del estandar ambiental por si solo y de forma
aislada no opere como canon auténomo de constitucionalidad y la mera una rebaja de un estandar ambiental
aprobado por disposicién anterior no se traduzca de forma automatica y por ese solo hecho en un vicio de
inconstitucionalidad -por la posibilidad de revisién de los niveles de protecciéon ambiental, de forma justificada
y motivada en atencioén a las circunstancias concurrentes-, ello no significa que cualquier regulacion regresiva
en el estdndar ambiental sea inocua desde la perspectiva constitucional, en funcién de las circunstancias
concurrentes y de lo que se pueda apreciar sobre el caracter arbitrario de la decision regresiva, en caso de
falta de justificacién y motivacion.

El principio de no regresién ambiental ha de ser puesto en relaciéon con el conjunto de los principios
constitucionales que vinculan a los poderes publicos, y por ende al poder legislativo, ya que la jurisprudencia
constitucional referida si alude a que “la apreciacion del potencial impacto negativo de su modificacion sobre
la conservacion del medio ambiente requiere una cuidadosa ponderacién, en la que, como uno mds entre otros
factores, habra de tomarse en consideracion la regulacion preexistente” y a que “el legislador un margen de
configuracién plenamente legitimo, amplio pero no ilimitado, pues estd supeditado a los deberes que emanan
del conjunto de la Constitucién”; y entre esos deberes que vinculan al legislador se encuentra el de cumplir los
principios del art. 9.3 CE, y no incurrir en actuaciones arbitrarias que, sin justificacién cuando menos aparente,
impliquen una regresién en el estandar ambiental, modificando una norma reglamentaria que dispensa a una
especie un determinado nivel de proteccién, mediante una decisién legislativa singular que desplaza el marco
normativo general rector del procedimiento de modificacion de dicha disposicidn normativa, prescindiendo de
sus trdmites administrativos establecidos como garantia de la procedencia y acierto de la modificacién y de
la debida ponderacién de los informes técnicos preceptivos.

A esterespecto, y como exponente de la posibilidad de utilizar el principio de no regresion en materia ambiental,
a la hora de valorar si una decision regresiva esta dentro de los margenes admisibles de discrecionalidad o si
por el contrario los supera, convirtiéndose en arbitraria, por falta de justificaciéon y motivacion, en atencién a las
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circunstancias concurrentes, cabe traer a colacion la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, n® 381/2023, n° rec. 1451/2022, de 22/03/2022, por la que se declara:

“El principio de no regresién o cldusula Standstill se ha consolidado como instrumento eficaz para evitar la
supresion o relajacién del nivel de proteccion otorgado por el Derecho Medioambiental a determinados espacios
naturales que pueden producir dafios ambientales de cardcter irreversible.

Dicho principio es una obligacién que se impone a los Poderes Publicos de no modificar o suprimir los standares
de proteccién ambiental que supongan una disminucion del nivel de proteccidn establecido, lo que no significa
que no puedan modificarse tales standares, petrificando la normativa, sino que para ello se exige una justificacién
reforzada o especial motivacién de las innovaciones del planeamiento que incidan sobre espacios especialmente
protegidos.

Este principio de no regresion -no positivizado- y que, se ha dicho que encuentra su apoyo en el art. 45 CE y en el
art. 3y concordantes de la Ley del Suelo de 2015- constituye un limite de la actuacion de los Poderes Publicos, en
especial de su potestad de planeamiento territorial y urbanistico, que, ademas actia como parametro de validez
de las actuaciones que incidan en materia medioambiental.”

Sin desconocer el esfuerzo argumentativo de la Letrada de la Xunta de Galicia en orden a intentar justificar
la apreciacion por la Administracién autonémica sobre el estado de conservacién favorable del lobo en el
territorio de Galicia

- con alegatos facticos y la invocacion de diferentes disposiciones-, y partiendo de la premisa de que dicha
cuestion ha sido objeto de controversia en el procedimiento, lo cierto es que desde la perspectiva del juicio de
constitucionalidad de los preceptos legales cuestionados y de la justificacién exigible a una decision regresiva
en materia ambiental (para no apreciar visos de arbitrariedad) no se puede obviar la referencia evaluativa de
caracter oficial vigente, tanto en el momento actual como en el momento de aprobarse la Ley 1/2025. Y dicha
referencia evaluativa oficial, vigente mientras no se modifique, es la del Gltimo informe sexenal 2013-2018,
ya que a pesar del tiempo transcurrido no se ha aprobado el siguiente informe sexenal, correspondiente al
sexenio posterior. Y segtin dicho informe sexenal (2013-2018), vigente cuando se aprobaron las disposiciones
cuestionadas, se clasifica al lobo (Canis lupus) en Espafna en un estado de conservacion “Desfavorable-
Inadecuado” para todas las regiones biogeograficas de nuestro pais en las que esta presente la especie.

Es cierto que la posicion de la Administracién autondmica es cuestionar la procedencia del mantenimiento de
esa calificacién del estado de conservacién “Desfavorable- Inadecuado” en el momento actual, considerandola
desactualizada, atendido ademas el retraso en la aprobacién del siguiente informe sexenal. Pero a los efectos
del juicio de constitucionalidad y de la valoracién de la arbitrariedad o justificacion de la decision legislativa,
lo cierto es que no se puede obviar que el legislador decidié rebajar el nivel de proteccién a determinadas
poblaciones de lobos cuando todavia no se habia alterado la tltima calificacion del Gltimo informe sexenal (de
estado de conservacion como desfavorable- inadecuado), y lo ha hecho ademas con una decision singular,
mediante una intervencién de rango normativo superior mediante una enmienda introducida en el marco de un
procedimiento legislativo que tenia como objeto una ley no conexa con esa cuestion del grado de proteccion
del lobo, y en el que no se habian incorporado informes especificos sobre la misma, como forma de eludir
los trdmites administrativos e informes técnicos imprescindibles para una modificacion del LESPRE, que son
los que aportan la informacion cientifica que puede justificar, en su caso, un cambio de circunstancias y una
rebaja en el nivel de proteccion de la especie.

La valoracion conjunta de todas estas circunstancias dificulta descartar la duda sobre la arbitrariedad material
o sustantiva de una disposicion legal, que por su rango normativo puede eludir la tramitaciéon administrativa que
eray sigue siendo el cauce idoneo para incorporar la evaluacién especifica de los criterios técnicos y cientificos
mas actualizados, en relacién con la especie que se pretende excluir del Listado de especies silvestres en
régimen de proteccion especial. Y ello se hace ademas cuando la referencia oficial vigente sigue siendo, hasta
que se apruebe el nuevo informe sexenal, la de un estado de conservacion desfavorable- inadecuado, en todas
las regiones biogeogréficas de nuestro pais en las que estd presente la especie (por tanto, también para las
regiones al Norte del Duero, en las que sin embargo se excluye al lobo del referido listado de proteccién
especial).

Sobre la relevancia de ese informe sexenal que se debe aprobar por cada Estado, conforme a la Directiva 2/43/
CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacion de los habitats naturales y de la fauna y
flora silvestres, procede recordar que con arreglo al art. 17 de la misma:

1. Cada seis afios a partir de la expiracién del plazo previsto en el articulo 23, los Estados miembros elaboraran
un informe sobre la aplicacién de las disposiciones que hayan adoptado en el marco de la presente Directiva.
Dicho informe incluird, en particular informacion sobre las medidas de conservacién a que se refiere el apartado
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1 del articulo 6, asi como la evaluacion de las repercusiones de dichas medidas en el estado de conservacion de
los tipos de habitat del Anexo |y de las especies del Anexo Il y los principales resultados de la vigilancia a que
se refiere el articulo 11. Dicho informe, acorde con el modelo establecido por el comité, se remitird a la Comision
y estara a disposicion del publico.

2. La Comision elaborara un informe de sintesis basandose en los informes a que se refiere el apartado 1.
Dicho informe incluird una evaluacion adecuada de los progresos realizados y, en particular, de la contribucién
de Natura 2000 a la consecucion de los objetivos que se especifican en el articulo 3. La parte del proyecto de
informe relativa a la informacidn facilitada por un Estado miembro se presentara a las autoridades del Estado
miembro de que se trate para su verificacion. La Comision publicard, tras someterla al Comité y a mas tardar
dos afos después de la recepcion por parte de la Comision de los informes a que se refiere el apartado 1, la
version definitiva del informe y la remitird a los Estados miembros, al Parlamento Europeo, al Consejo y al Comité
Econdémico y Social.

El art. 11 de la Ley 42/2007 de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, establece:

“Partiendo de los datos del Inventario Espafiol del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, el Ministerio de
Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, con la colaboracion de las comunidades auténomas, y, en su caso,
de otros 6rganos de la Administracién General del Estado, elaborard y publicara anualmente un informe con los
valores, andlisis e interpretacion de los resultados del Sistema de Indicadores. Este informe serd presentado a
la Comision Estatal para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad y al Consejo Estatal para el Patrimonio Natural
y la Biodiversidad, antes de hacerse publico.

Del mismo modo, se realizara un informe cada seis afios sobre el estado y evolucién del Patrimonio Natural
y de la Biodiversidad, que contendra también una evaluacion de los resultados alcanzados por las principales
politicas adoptadas en esta materia. Este informe serd presentado ante el Consejo Estatal para el Patrimonio
Natural y la Biodiversidad y ante la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente antes de hacerse publico.”

A la hora de evaluar si hay indicios de arbitrariedad en la decision cuestionada de la regresion del estandar
ambiental de proteccién de una determinada especie o si por el contrario la apariencia es de un uso legitimo
de la discrecionalidad del legislador, no se puede obviar la trascendencia de la calificacion del estado de
conservacion de la especie contenida en el tltimo informe sexenal aprobado, que es la referencia oficial interna
que pudo valorar el legislador, y que no ampararia, a falta de otros elementos de juicio y evaluaciones técnicas
actualizadas, la justificacion razonable de la decision regresion ambiental adoptada.

No se cuestiona, por tanto, la posibilidad constitucional de que una norma posterior revise con caracter
regresivo el nivel de proteccién previamente establecido a una especie, sino que en el procedimiento legislativo
a través del cual se aprobaron estas enmiendas se hayan ponderado de forma efectiva y real:

- los elementos facticos y los criterios técnicos y cientificos, que son los que condujeron en el afio 2021
a dispensar un determinado nivel de proteccién a unas concretas poblaciones de una especie silvestre
determinada (en este caso, las poblaciones de lobo al Norte del Duero),

-y la eventual modificacién de dichos elementos facticos y de los criterios técnicos y cientificos -si fuera el
caso-.

Esa ponderacién dista de estar establecida con la claridad suficiente como para descartar el planteamiento
de una cuestion de inconstitucionalidad por razén de la vulneracién de la interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos, en relacién con la vulneracion de los principios rectores establecidos en el art. 45 CE. Antes
al contrario, no hay constancia alguna de que se haya efectuado dicha ponderacion.

Y ello es asi cuando se trata de disposiciones introducidas ex novo como enmienda de adicion en el Senado
a una ley de motivacion, materia, objeto, contenido, ambito de aplicacién y finalidades ajenas a la evaluacién
de las necesidades de conservacion de las poblaciones de lobo al Norte del Duero, en un contexto en el que
no se ha modificado la dltima calificacion del estado de conservacién desfavorable-inadecuado de la especie,
contenida en el ultimo informe sexenal aprobado. Todo ello permite suscitar una duda razonable sobre la
verdadera existencia del juicio de ponderacién de los elementos técnicos y cientificos minimos que doten de
potencial razonabilidad a una medida de contenido y alcance regresivo sobre el estdndar ambiental aprobado
por el procedimiento reglamentariamente establecido en el afio 2021, lo cual si puede tener trascendencia
constitucional, poniendo en relacién la vulneracion del principio de no regresién en materia ambiental, el art.
45 de la Constitucion y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos, contemplada en este caso
en cuanto a su vertiente material o sustantiva, en cuanto a la propia motivacion y justificacién del contenido
de la medida adoptada.
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Y las mismas razones apuntadas en este y anteriores fundamentos se proyectan sobre la Disposicién
Adicional 82 de la Ley 1/2025, que establece unas precisiones normativas adicionales respecto a la rebaja
del nivel de proteccion del lobo, también de relevancia para el caso, en cuanto amparan de forma expresa y
especifica medidas de extraccion y captura de ejemplares de lobos y, con caracter general de cualquier especie
depredadora que tenga un alto impacto en el sistema productivo, ajustadas a las exigencias previstas para
la garantia de la conservacién de especies autdctonas silvestres, lo que guarda relacion de conexién directa
con la modificacion del régimen legal de proteccidn del lobo y su regresion respecto al estandar previo que se
modifica por la Disposicién Final 192 de la Ley 1/2025.

OCTAVO: Sobre la procedencia del planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad.

A la vista de lo expuesto en los razonamientos juridicos precedentes, procede plantear al Tribunal
Constitucional la cuestidon de inconstitucionalidad en relacién con La Disposicion final decimonovena y la
Disposicion adicional octava de la Ley 1/2025, de 1 de abril, de prevencién de las pérdidas y el desperdicio
alimentario, por la posible vulneracion de:

-La interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos y el principio de seguridad juridica (art. 9.3, en
relacion con los arts. 23, 66.2 y 87 de la Constitucion, desde la perspectiva procedimental, y en relacion a los
requisitos de las leyes singulares).

-El derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 de la Constitucion), en conexion con la interdiccidn
de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 de la Constitucion) y con el derecho de participacion publica
y de acceso a la justicia en materia medioambiental, en los términos del Convenio de Aarhus sobre el acceso
a la informacion, la participacién del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, de 25 de junio de 1998, y de los derechos recogidos en la Ley 27/2006, de 18 de julio, 18 de
julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacidn, de participacion publica y de acceso a la
justicia en materia de medio ambiente.

-La interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 de la Constitucion), desde la perspectiva
material o sustantiva, en relacion con el art. 45 de la Constitucién y con el mandato positivizado de actuacién
“conforme a la mejor y mds reciente evidencia cientifica disponible” y al principio de no regresién del estandar
ambiental.

PARTE DISPOSITIVA
LA SALA ACUERDA:

1°.-Plantear al Tribunal Constitucional cuestién de inconstitucionalidad respecto de la Disposicion Final
Decimonovena y la Disposicidn Adicional Octava de la Ley 1/2025, de 1 de abiril, de prevencién de las pérdidas
y el desperdicio alimentario, por la posible vulneracion de:

-los principios de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos y de seguridad juridica (art. 9.3, en
relacién con los arts. 23, 66.2 y 87 de la Constitucidn y en relacidn a los requisitos de las leyes singulares),

-el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 de la Constitucién), en relacién con los derechos
de participacién publica y de acceso a la justicia en materia medioambiental, recogidos en el Convenio de
Aarhus de 25 de junio de 1998 y la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso
a la informacidn, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente,

-el art. 45 de la Constitucion espafiola, en relacion con lainterdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos
(art. 9.3 CE), el principio de actuacién conforme a la mejor y mas reciente evidencia cientifica y el principio de
no regresion del estandar ambiental.

2°.- Elevar al Tribunal Constitucional la cuestién de inconstitucionalidad con testimonio de los autos
principales y de las alegaciones de las partes.

3°.-Suspender provisionalmente las actuaciones del presente procedimiento contencioso-administrativo
hasta que el Tribunal Constitucional se pronuncie sobre la admisidn de la cuestion de inconstitucionalidad.

Notifiquese a las partes del procedimiento y al Ministerio Fiscal, haciéndoles saber que contra esta resolucion
no cabe ningun recurso (art. 35 LOTC).

Asi lo acuerdan, mandan y firman los Sres. Magistrados indicados al margen de la presente resolucion.

La difusién del texto de esta resolucion a partes no interesadas en el proceso en el que ha sido dictada sélo
podra llevarse a cabo previa disociacion de los datos de caracter personal que los mismos contuvieran y con
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pleno respeto al derecho a la intimidad, a los derechos de las personas que requieran un especial deber de
tutelar 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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