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INTRODUCCION.

LA CRECIENTE IMPORTANCIA
DE LA PROTECCION AMBIENTAL
Y SU CONSTITUCIONALIZACION

EN ESPANA






Desde los albores de la humanidad, ésta ha precisado relacionarse con el entorno
natural en el que se desenvuelve para garantizar su subsistencia, razon por la cual ha
transformado, adaptado y utilizado el medio y los recursos que éste le proporciona-
ba.! En inicio, el ser humano hacia un uso respetuoso del medio natural en tanto en
cuanto empleaba aquello xecesario» para sobrevivir y mejorar las condiciones en las
que se encontraba —hecho éste que resultaba beneficioso para la preservacion del
entorno del cual depende—, lo que unido a la capacidad de regeneracion natural de
los recursos, dio lugar unas relaciones entre el sistema social y el sistema natural que
durante milenios estuvieron basadas en el equilibrio y la estabilidad.

Sin embargo, el devenir del progreso y el desarrollo de las sociedades llevara
aparejado un cambio en dicha relacién equilibrada, puesto que, partiendo de una
equivocada concepcion de inagotabilidad del medio y de los recursos que este
proporciona, el ser humano iba necesitando cada vez mayor cantidad de esos re-
cursos que el entorno natural en el que se desenvuelve le facilita. En este sentido,
los avances cientificos, sociales y culturales, asi como el progreso logrado por la
sociedad industrial —agravado en las dltimas décadas por el desarrollo del mundo
globalizado y los riesgos del capitalismo salvaje—, llevaron al ser humano a un
empleo abusivo del medio. Asi, desde la perspectiva utilitarista de las sociedades
desarrolladas, la terra mater es vista como un objeto explotable y comercializable
y no como el entorno en el que el ser humano se desenvuelve y del que se sirve
para su supervivencia, haciendo que tales relaciones con la naturaleza se tensen
y den lugar a una dialéctica basada en el antagonismo.

La primacia de los ideales que asocian evolucion y progreso a la mayor capa-
cidad para alterar y dominar la naturaleza, asi como con los elevados niveles de
consumo material® llevan a una desenfrenada e inevitable degradacion ambiental
producida por la accion del hombre en defensa de tales valores imperantes. Aun y

! La relacion hombre-medio natural es, antes que nada, una relacion utilitaria, que implica una
interaccion entre ambas entidades, que aisladas de su dialéctica carecen de sentido. No existe un
medio ambiente natural independiente del hombre: la naturaleza sufre siempre su accion trans-
formadora y a su vez lo afecta y determina en un proceso dialéctico de acciones e interacciones»
en BIFANI, P., Medio ambiente y desarrollo, Universidad de Guadalajara, Guadalajara (México),
2007, p. 33.

2 SANZ LOPEZ, C. y SANCHEZ ALAMA, J., Medio ambiente y sociedad. De la metdfora organicista
a la preservacion ecologica, Comares, Granada, 1995, p. 12.
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cuando resulta paradgjico, sera dicho comportamiento social el que hard evidente
ante la comunidad internacional que los recursos que la Tierra pone a disposicion
del ser humano no son ilimitados y que, para seguir desarrollindose de manera
armonica, precisa proteger y cuidar el medio en el que se desenvuelve.

Asi pues, se hace cada vez mis patente que el inadecuado y desmesurado uso
de los recursos provoca innumerables problemas ambientales —la contaminacion, la
deforestacion, la sequia, el agotamiento de los recursos, la acumulacion de residuos,
etc.— que, a dia de hoy, consideramos plenamente irreversibles —en tanto en cuanto
las posibilidades de mejora que las acciones emprendidas pueden proporcionar, son
insuficientes para lograr volver al estado originario del medio ambiente anterior a
los dafnos causados al mismo—, pero contra los que se debe luchar a escala global a
través de medidas de adaptacion y de mitigacion. Esto es asi en la medida en la que,
inevitablemente, nos encontramos ante una cuestion transnacional que concierne al
conjunto de la humanidad y es justo por ese motivo que precisa de la accion comuin?
para hacer frente a los citados males. En cualquier caso, de forma pareja, se hara
evidente una realidad que marcara el devenir de la accion en pro del entorno: las
medidas destinadas a la proteccion y a la preservacion ambiental deben partir del
ser humano, causante de gran parte de los problemas mas graves del medio, razon
por la que, inevitablemente, entrarin en juego otros intereses de gran peso para el
mismo relacionados principalmente con el progreso econémico. Es por ello que la
accion de la comunidad internacional ha de partir de la ponderacion de los intereses
contrapuestos con el fin de equilibrar el crecimiento de las economias mundiales con
el mantenimiento de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de las personas.

Este inicio del cambio en la conciencia ambiental internacional vendra a finales
de los anos 60,% en el marco de la sociedad posindustrial y con el paradigma de
calidad de vida como trasfondo, con el surgimiento de una serie de movimientos

3 En este sentido, JIMENEZ HERRERO sefala que «el verdadero problema de los recursos natu-

rales a medio plazo estd mas en factores socioeconémicos y politicos inherentes a los procesos
de sobreexplotacion de los sistemas naturales, formas de apropiacion y distribucion, relaciones
econdmicas internacionales, soberania nacional sobre los recursos, nueva division internacional
del trabajo y relocalizacion industrial, etc., que en los limites fisicos de la Tierra para sustentar
el desarrollo de la humanidad, por importantes que éstos sean». En JIMENEZ HERRERO, L.M.,
«Crisis ambiental y desarrollo sostenible. Hacia una economia ecolégica del mercado», Debats,
nam. 35-36, 1991, p. 49.

* A pesar de que a partir de lo senalado ut supra el movimiento ecologista parece un movimiento a
priori reciente, cabe senalar que el término «ecologia» nace en el ambito cientifico en el ano 1866
de la mano del alemdn HAECKEL. Si bien es cierto que el objeto del presente trabajo de queda
lejos del andlisis del ecologismo como movimiento social, y una somera referencia a sus origenes
serfan objeto de otro estudio, no queremos dejar pasar la oportunidad de recomendar algunas
obras que pueden resultar de especial interés para el lector con el fin de posibilitarle ciertas
nociones respecto a dicha cuestién, como pueden ser dos obras de DOBSON, A., Pensamiento
politico verde. Una nueva ideologia para el siglo xx, Paidos, Barcelona, 1997; y Pensamiento
Politico Verde: Una antologia, Trotta, 1999.



LOS PROBLEMAS COMPETENCIALES EN MATERIA MEDIOAMBIENTALY LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES COMO POSIBLE VIA DE SOLUCION

sociales de cardcter solidario (entre los que destacan el pacifismo, el feminismo
y el ecologismo), cuyos ideales se irdn plasmando en los textos internacionales
para, posteriormente, impregnar las politicas publicas, hasta llegar a ser incluidos
en los nuevos textos constitucionales.

Esto nos llevari, en la década de los 70 del siglo xx, a lo que RUIZ-RICO deno-
mina segunda generacién del constitucionalismo ambiental,” que vendra fuertemen-
te marcada por la toma de conciencia internacional respecto del problema de la
degradacion ambiental evidenciada por dos acontecimientos a escala mundial:
la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Humano que tuvo lugar en
Estocolmo en 1972 y el Informe del Club de Roma’ del mismo ano, y que supu-
sieron el inicio de una serie de conferencias y convenciones mundiales referentes a
distintos aspectos ambientales, que ayudaran a entender el medio ambiente como
el entorno en el que se desenvuelve la vida y cuya proteccion es indispensable
para el desarrollo adecuada de la misma, de forma que la poblacién mundial ira

5 RUIZ-RICO senala tres generaciones o secuencias del constitucionalismo ambiental:

— La primera viene tras la finalizacién de la II Guerra Mundial, etapa ésta donde destaca la escasa
alusion que se hace al medio como derecho, principio o mera atribucion. Se encuentran algu-
nas simples alusiones al paisaje en la Constitucion Italiana de 1947 o en la Ley Fundamental
de Bonn.

— La segunda generacién —donde encontramos la Constitucion Espanola, la Griega y la Portu-
guesa, y que viene a coincidir con la Tercera Ola Democratizadora a la que aludia Hunting-
ton— presenta unas cartas magnas que incluyen una serie de derechos sociales y culturales que
responden a las demandas de mayores cotas de proteccion y bienestar social, considerando
dicho autor que el medio ambiente queda concebido en nuestro ordenamiento juridico como
un derecho subjetivo, deber individual e imposicion a los poderes publicos. Desde nuestra
posicion, hemos de destacar que no nos encontramos ante un derecho subjetivo sino ante un
principio rector, como veremos mds adelante.

— La tercera secuencia viene marcada por la reforma de la Constitucién Alemana y el nuevo
constitucionalismo de América Latina y Europa del Este. En esta etapa se recoge la referencia
expresa al medio ambiente como un principio asentado, en algunos casos con cardcter pro-
gramdtico (Alemania) y, en otros, acercindose a la consideracion de Constitucion Ambiental
(Colombia).

En RUIZ-RICO RUIZ, G. El derecho constitucional al medio ambiente, Tirant-lo Blanch, Valencia,

2000, pp. 19-54.

¢ La Conferencia Internacional sobre entorno y medio ambiente humano, se convocé para tratar
la crisis ambiental internacional y establecer una serie de medidas de lucha. Esta era la primera
vez que se trataba en un foro internacional el medio ambiente como tema central. Uno de los
efectos mds destacables de esta serd la creacion de UNEP (Programa de Naciones Unidas para el
Medio Ambiente).

El Club de Roma encargé a un grupo de cientificos del Instituto de Tecnologia de Massachussets,
liderados por D. L. Meadows, un estudio sobre los problemas que ponian en riesgo el desarrollo
global. Este encargo es el origen del trabajo The Limits to Growth, donde se analizan diversos
factores del desarrollo producido durante el siglo XX (véase poblacion, produccion o contamina-
cién, entre otros) para arrojar unos resultados catastrofistas que vislumbraban el agotamiento de
los recursos planetarios en 100 anos si se continuaba con las pautas de crecimiento de poblacion,
contaminacion ambiental, produccion y consumo imperantes en aquel momento.
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asumiendo la necesidad de un uso razonable y razonado de aquellos recursos
naturales escasos que nos rodean, asi como del control de la actividad humana
que de manera colateral puede perjudicar al ambiente.

En aquellos momentos en Espafa, mientras la dictadura franquista daba sus al-
timos coletazos, también aparecian las primeras regulaciones sectoriales referentes
a la proteccion ambiental que hacian patente la impronta de la discusion interna-
cional.® Con la transicion a la democracia y durante el debate constitucional, no
quedd lugar a dudas sobre la inclusion de la referencia expresa al medio ambiente
en la futura Constituciéon Espanola (en adelante CE), por lo que las cuestiones
tenidas en cuenta al respecto fueron relativas a los matices para la formulacion
final. En cualquier caso, el articulo 38 del Anteproyecto constitucional recogia
una férmula similar a la que finalmente aparece en el articulo 45 CE, regulando un
«derecho» a disfrutar y un deber de proteger el medio ambiente, siempre dentro de
una serie de principios de cardcter informador u orientador de la actividad publica.’

8 Véase el Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, que establece el Reglamento de Actividades

Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas; el Decreto 2107/1968, mediante el cual se protegian

las poblaciones con altos niveles de contaminacion atmosférica o de perturbaciones por ruidos

o vibraciones; el Decreto 2861/1968, de 7 de noviembre, por el que se adoptaban medidas para

evitar la contaminacion producida por particulas sélidas en suspension en los gases vertidos

al exterior por las fabricas de cemento; la Ley 38/1972, de 22 de diciembre, de Proteccion del

Ambiente Atmosférico; la Ley 20/1973 de Minas, de 21 de julio; y la Ley 15/1975, de 15 de mayo,

sobre espacios naturales protegidos.

El articulo 38 del Anteproyecto de Constitucion, publicado el 5 de enero de 1978 en el Boletin

Oficial de las Cortes Generales, presentaba la siguiente redaccion inicial:

«1. Todos tienen el derecho a disfrutar y el deber de preservar el medio ambiente. La ley regulard
los procedimientos para el ejercicio de éste derecho.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de los recursos naturales, la conser-
vacion del paisaje y por la proteccion y mejora del medio ambiente.

3. Para los atentados mds graves contra el paisaje protegido y el medio ambiente se establecerin
por ley sanciones penales y la obligacion de reparar el dano causado».

Por un lado, el citado articulo se encontraba dentro del capitulo Tercero «Principios rectores y

derechos econémicos y sociales», que tras una enmienda presentada por el grupo parlamentario

UCD paso6 a tomar la denominacion actual.

Por otro lado, el debate parlamentario en torno a este precepto no fue de gran importancia y las
modificaciones mas importantes se incluyeron principalmente en la fase del Senado. Desde nuestra
perspectiva, las aportaciones mds importantes son, en primer lugar, la inclusiéon de una visién cla-
ramente antropocéntrica del medio ambiente en el apartado 1; y en segundo lugar, la concepcion
omnicomprensiva de los recursos naturales que recogeri finalmente el apartado 2 del articulo, alejan-
dose asi de la ofrecida por el Informe de la Ponencia (dos poderes publicos velaran por la utilizacion
racional de los recursos y espacios naturales y de los montes y por la conservacion del paisaje y la
fauna, garantizando el mantenimiento y potenciacion de los recursos naturales renovables y la pro-
teccion y mejora del medio ambiente») y presentando un caracter abierto del bien juridico protegido.
Para mayor ahondamiento en esta cuestion: ESCOBAR ROCA, G., La ordenacion constitucional
del medio ambiente, Dykinson, Madrid, 1995, pp. 38-44 6 PEREZ LUNO, A., «Comentario al
articulo 45 CE», en ALZAGA, O. (ed.), Comentarios a las leyes politicas, 1V, Edersa, Madrid,
1984, pp. 254 y ss.
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Asi pues, finalmente, los Padres de la Constitucion» se veran invadidos por el
espiritu ecologista que recientemente habia aflorado en la comunidad internacional
y acabardn por incluir una referencia expresa al medio ambiente en el articulo 45,
dentro del Capitulo Tercero del Titulo I relativo a los principios rectores de la
politica social y econémica. Este precepto, en total sintonia con los tiempos en
los que se enmarca, encuentra su contenido diferenciado en tres apartados de los
cuales s6lo haremos una breve mencion a los dos primeros, en tanto que el tercero
(referente a las sanciones penales y administrativas y la obligacion de reparacion
del dano ambiental causado), escapa por completo al objeto de nuestro estudio
—mads alld de una breve referencia al mismo en el posterior desarrollo del presente
trabajo en tanto en cuanto se trata de un instrumento de proteccion del medio—.

El articulo 45.1 CE sefiala que «odos tienen el derecho a disfrutar de un me-
dio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de
conservarlon.

El precepto, mis alld de la ambigtiedad e indeterminacion del objeto «medio
ambiente»,'® muestra un cardcter bifronte al presentarse como un derecho-deber
que recae en todos los seres humanos, mostrando la vis antropocéntrica propia de
la tradicion cultural en la que se enmarca el texto, puesto que el «derecho-deber,
en cualquier caso, estd orientado al disfrute en condiciones adecuadas para el
desarrollo de la persona.t

El Constituyente emplea la expresion «derecho» para referirse a este principio
informador de la actividad puablica. La situacion del precepto dentro del texto no

10" Se entiende el concepto de medio ambiente como en constante mutabilidad cientifica, social
y cultural, y de ahi lo superfluo de intentar delimitar su nocién. En RUIZ-RICO RUIZ, op. cit.,
p. 77. EL FJ 4.° de la STC 102/1995 de 26 de junio, trata de dar una definicién omnicomprensiva
al aludir al medio ambiente como «el entorno vital del hombre en un régimen de armonia, atina
lo 1til y lo grato. En una descomposicion factorial analitica comprende una serie de elementos
o agentes geoldgicos, climaticos, quimicos, biologicos y sociales que rodean a los seres vivos y
actdan sobre ellos para bien o para mal, condicionando su existencia, su identidad, su desarro-
llo, y mas de una vez su extincion, desaparicion o consumicion». Es por ello que considera el
Alto Tribunal que se trata de un concepto con cardcter dindmico, estructural y pluridimensional,
formado por un componente estitico (los recursos naturales que lo componen) y un elemento
dindmico (formado por el complejo entramado de relaciones entre esos elementos estaticos).
Al respecto, también es interesante lo expresado en ALONSO GARCIA, E. y LOZANO CUTANDA, B.,
Diccionario de Derecho Ambiental, Tustel, Madrid, 2006.

Algunos autores no estidn de acuerdo con esta visién antropocéntrica. En este sentido LOPEZ
MENUDO senala que el precepto «hace en este caso una referencia objetiva al medio ambiente
como un bien “a se”, digno de proteccion por si mismo (...) algo que debe ser tutelado con
independencia de que esa tutela esté conectada o no con los intereses de los seres humanos» en
LOPEZ MENUDO, F., «Concepto constitucional del medio ambiente. El reparto competencial»
en ESCUELA JUDICIAL DEL CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL, Reparto competencial en
materia de medio ambiente. Control ambiental de la Administracion Piiblica, Estudios de De-
recho Judicial n.° 56, Madrid, 2004, p. 23.

25

23



25

24

TEMAS DE LAS CORTES VALENCIANAS

es una cuestion baladi dado que ha servido de punto de partida para el fuerte
debate generado sobre si podemos considerar que la Constitucién consagra o
no el derecho al medio ambiente como un derecho exigible por los ciudadanos
—discusion que, junto a la encaminada a discernir los limites competenciales en la
materia, ha sido la que mas paginas de doctrina constitucional referida al medio
ambiente ha copado—.

Las posturas giran en torno a tres posibilidades: derecho fundamental, derecho
ordinario o principio rector, que pueden darse de manera combinada.'? A nuestro
parecer, y sin voluntad de ahondar en esta cuestion puesto que escapa al objeto del
presente trabajo, dicho debate doctrinal carece de sentido en tanto en cuanto no nos
encontramos ni formal ni materialmente ante un derecho fundamental, pudiendo
encontrarnos ante un derecho ordinario siempre y cuando, a través de la mediacion
de los poderes publicos, asi se habilite. El sustento de nuestra posicion parte de la
situacion que el constituyente dio al «derecho» al medio ambiente dentro de la Carta
Magna al encuadrarlo dentro del Capitulo Tercero y no dentro del Capitulo Segundo,
referente a los derechos y libertades fundamentales; realidad esta que, irremediable-
mente, redunda en el tipo de tutela judicial recibida en funcién de lo establecido en
el articulo 53 CE. Como senaldbamos en algin trabajo anterior,” y sin intencion de
ahondar mis alld en el presente texto, consideramos que el articulo 45 CE no genera
un derecho subjetivo de rango constitucional dada la dificultad para identificar el
titular y el objeto del derecho, asi como el haz de facultades vinculadas al mismo. De
todos modos, no hemos de considerar que este principio tenga un caricter meramen-
te programatico a fin de no inutilizar este precepto constitucional como legitimador
constitucional de las normas protectoras del medio ambiente.

12 Respecto de la existencia o no de un derecho constitucional al medio ambiente adecuado, cabe
senalar que hay dos posiciones encontradas «por un lado, la de aquellos que niegan la existencia
de un derecho subjetivo al medio ambiente basindose en que la situacion juridica de una persona
respecto del medio ambiente debe encuadrarse en el concepto de interés difuso, caracterizado
por la imprecisién subjetiva, objetiva y formal, y que encuentra su proteccion en otros institutos
(Ministerio Fiscal, defensor del pueblo, acciones populares) (entre otros Garrido Falla, Cabanilla
Sinchez, Martin Mateo, Moreno Trujillo y Garcia de Enterria). De aqui derivaria que el derecho
al medio ambiente a que se refiere el articulo 45 CE no es invocable o exigible directamente ante
los Tribunales. [...] Por otro lado, otros autores (Fernandez Rodriguez, Rodriguez Ramos, Serrano
Moreno, entre otros) han afirmado la existencia de un derecho subjetivo al medio ambiente en
la CE, con mayores o menores matizaciones. En mi opinion, el argumento que se puede utilizar
con mas fuerza dentro de esta corriente es el basado en el articulo 53.3 CE, por virtud del cual
no puede interpretarse que exista una prohibicion de alegacion del derecho al medio ambiente,
ya que dificilmente se podria cumplir el imperativo constitucional de que el articulo 45 informe
la préctica judicial si no puede ser objetivo de alegacion o aplicacion por los Tribunales», en DE
MIGUEL PERALES, C., El medio ambiente como objeto de derecho» en Derecho espanol del medio
ambiente, Civitas, Madrid, 2003 (2.* ed.), p. 49.

15 MARCO MARCO, J y PEREZ GABALDON, M. «Constitucién y medio ambiente: una cuestion toda-
via por definir» en MARTINEZ SOSPEDRA, M., La Constitucion Espaniola después de su trigésimo
aniversario, Tirant-Lo Blanch, Valencia, 2010, p. 181-182.
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Por su parte, el articulo 45.2 CE indica que dos poderes publicos velarin 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 colectivan.

Este apartado, que serd el punto de partida del trabajo que vamos a desa-
rrollar, serfa el verdadero principio rector de la acciéon de los poderes publi-
cos. Hemos de tener en cuenta que el propio constituyente incluyd el articulo
referente a la proteccion y preservacion ambiental en un capitulo referente a
«principios rectores de la politica social y econémica» cuya eficacia y puesta en
practica depende en cualquier caso de la accion positiva de los poderes publicos.
Ademas, enfatiz6 su posicion al realizar una alusion directa a los mismos como
encargados de realizar las acciones que consideren oportunas en pro del medio
ambiente con miras a la calidad de vida —completando asi el derecho-deber del
apartado 1-, asi como también, dada su ubicacién en el texto, impulsaba a los
poderes publicos a tener en cuenta la preservacion, conservacion y mejora del
medio en el desarrollo del resto de politicas," integrando el factor ambiental en
el resto de sus dmbitos de actuacion.

Al hilo de lo sefalado ut supra, RUIZ-RICO considera que esta alusion a los
poderes publicos serfa la maxima contribucion del articulo 45 al introducir «el
factor ambiental o ecolégico en el seno de los procesos decisionales que tienen
lugar en todas las esferas territoriales e institucionales de la Administracion (estatal,
regional o local) y, dentro de éstas, en los diversos Departamentos y sectores que
comprenden cada una de ellas..!® Desde nuestra perspectiva, esto es de todo punto
cierto y, es mds, se trata de un avance fundamental en tanto en cuanto reclama
de los poderes publicos una actuacion a favor del medio ambiente desde una
perspectiva orientada hacia el desarrollo de la calidad de vida de las personas.

" El uso la expresion aitilizacion racional de todos los recursos naturales» podria enlazar con el
concepto de desarrollo sostenible que viene de la mano del Informe Brundtland. Our Common
Future fue presentado en 1987 ante la Comision Mundial para el Medio Ambiente y el Desarrollo
de Naciones Unidas. En este, aparece formulado por primera vez el concepto de desarrollo sos-
tenible como aquel que satisface las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer
las posibilidades de las del futuro para atender sus propias necesidades.

No podemos dejar de tener en cuenta que, en el debate sobre el anteproyecto de la Constitucion
Espafola, en la fase de enmienda del Senado, el texto relativo al apartado 2 del articulo relativo
al medio ambiente mostraba una relacién atin mas estrecha con el concepto de desarrollo soste-
nible en tanto en cuanto éste senalaba que «...)La defensa y restauracion del medio se apoyarin
en la indisoluble solidaridad colectiva, tanto de la nacién en su conjunto como de la generacion
presente y las futuras.

En la actualidad, y como veremos en el presente trabajo, la expresion «desarrollo sostenible»
aparece recogido en los nuevos textos estatutarios.

Esta consideracion enlaza directamente con la transversalidad ambiental, rasgo fundamental a
tener en cuenta y en el que ahondaremos en el presente trabajo.

16 RUIZ-RICO RUIZ, G, op. cit., p. 178.
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Asi pues, la materializacion de dicho principio pasa por la necesidad de la
interpositio legislatioris para dar cabida a las medidas de proteccion y defensa
ambiental. Esto supone que el desarrollo de este «derecho» recogido en el ar-
ticulo 45 CE precisa de regulacion de cardcter infra-constitucional que debera
ser desarrollada por los entes competentes para ello. Esto es, la materializacion
de la proteccion ambiental que ensalza el texto constitucional pasa, de un lado,
por la voluntad politica proveniente de los entes territoriales que han asumido la
competencia —ya sea por via constitucional o por via estatutaria—y, de otro, por
la correcta colaboracion entre dichos niveles administrativos competentes orien-
tada a la eficacia y eficiencia de las politicas desarrolladas para tal fin ambiental.

Ahora bien a qué poderes publicos hace referencia el articulo 45.2 CE? He
aqui el génesis de un importante conflicto doctrinario debido a la imprecisién
con la que el propio legislador constitucional, el legislador estatutario y el Alto
Tribunal han delimitado los dmbitos competenciales tanto del Estado como de
las distintas Comunidades Auténomas (en adelante CCAA). Esto es, no podemos
dejar de tener en cuenta que es en base a esta atribucion genérica y la interpre-
tacion del reparto competencial que se establece en los articulos 148 y 149 CE
—agudizada por los textos Estatutarios de las CCAA que se crearon siguiendo las
pautas establecidas en la Carta Magna— que, tal y como sefiala MARTIN MATEO,
la jurisprudencia constitucional no se ha pronunciado directamente sobre litigios
ambientales sino que, en este ambito, las sentencias han venido encaminadas a
discernir en dmbito competencial que corresponde al Estado y a las Comunidades
Auténomas caso a caso."

Asi pues, partiendo del precepto constitucional que ensalza a los poderes pu-
blicos como estandarte de la proteccion del medio ambiente, en el Capitulo I del
presente trabajo, trataremos de esbozar los rasgos mas caracteristicos del reparto
competencial en materia de medio ambiente. Por ello, de la supuesta claridad
inicial que otorga el reparto establecido en los articulos 148.1.9.° y 149.1.23.°,
pasaremos a mostrar la imprecision generada a raiz de la variedad de férmulas
competenciales recogidas en los diversos textos estatutarios de primera generacion.
Planteado el panorama inicial donde el nivel de protecciéon autonémico podia
variar sustancialmente de una Comunidad Auténoma a otra, analizaremos el desa-
rrollo y la evolucion de los niveles competenciales en materia ambiental asumidos
mismos, llegando hasta el andlisis de como afectan las reformas de los Estatutos de
Autonomia (en adelante EEAA) iniciadas en 2006 en materia ambiental.

Todo ello vendra matizado y aderezado por la dificilmente comprensible ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional que, en su labor como maximo intérprete
de la CE, poco ayuda a vislumbrar de manera clara y generalizable los limites
constitucionalmente admisibles en los que debe desenvolverse la accién tanto

17 MARTIN MATEO, Tratado de Derecho Ambiental, Vol. 1, Madrid, 1991, p. 152 y ss.
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del Estado como de las CCAA en materia de conservacion, proteccion y restau-
racion del medio ambiente. Es por ello que el primer Capitulo pretende mostrar
de manera sintética, en la medida de lo posible, la falta de claridad y la casuistica
reinante como punto de partida para el posterior desarrollo del presente trabajo.

Vista la falta de claridad respecto de los limites competenciales dentro de los
que debe actuar el Estado y las CCAA, en el Capitulo II nos plantearemos
los principales problemas que ello genera. Asi pues, partiremos de un andlisis
de los rasgos mas caracteristicos del medio ambiente, entre los que destacan la
transversalidad y la transnacionalidad, que dificultan el establecimiento de las
politicas protectoras del mismo, para posteriormente sintetizar la pluralidad de
instrumentos con los que los poderes publicos cuentan para hacer efectiva su
proteccion ambiental.

Todo ello pretende mostrarnos la dificultad del tema ante el que nos encontra-
mos: el medio ambiente. Se trata de una materia sumamente compleja en si, donde
una pluralidad de entes competentes emplea un amplio abanico de instrumentos
destinados a su proteccion. El principal problema que trataremos de mostrar parte
del solapamiento de las politicas publicas provenientes de los entes competentes
en una misma materia y de como ello genera la ineficacia e ineficiencia de las
medidas protectoras.

Esta confusion nos lleva al Capitulo III, momento en el que pretendemos in-
cidir en la importancia de las relaciones intergubernamentales de colaboracion en
los Estados compuestos, como es el caso del Estado de las Autonomias, asi como
la mayor relevancia de las mismas en un ambito donde los limites territoriales s6lo
tienen valor en la delimitacion de los dmbitos competenciales y en la sectorizacion
de los elementos que componen el medio ambiente.

Desde nuestra perspectiva, la forma de paliar gran parte de los problemas com-
petenciales en materia ambiental pasa por la puesta en practica de los mecanismos
de colaboracion existentes, ya sean formales o informales, entre el Estado y las
CCAA. Asi pues, a través de ello podriamos ver un verdadero interés por parte de
las Administraciones implicadas para con el fin de sus atribuciones competencia-
les: la proteccion del medio ambiente. Partiendo de dicho presupuesto, en dicho
capitulo, analizaremos el deber de auxilio, la coordinacion y la cooperacion desde
la perspectiva general a fin de mostrar la importancia que en una materia de tan
suma complejidad pueden alcanzar.

Por ultimo, tras el recorrido senalado, el Capitulo IV se centrard en analizar
los instrumentos orgdanicos y funcionales de los que se dispone para materializar
las relaciones de colaboracion entre el Estado y las CCAA en materia de medio
ambiente. Lo que perseguimos con tal estudio es buscar no sélo los elementos
positivos de los instrumentos con los que el Estado cuenta para paliar los proble-
mas competenciales en materia ambiental, sino también buscar aquellos rasgos
que merman la capacidad de los mismos.
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Es por ello que trataremos de llegar a comprender la razén por la que las
relaciones de colaboracion entre la Administracion Central del Estado y las Ad-
ministraciones Autonémicas no han logrado paliar por completo las trabas para
la correcta accién en pro del medio ambiente en un Estado compuesto, como
es el caso que nos ocupa. Asi pues, llegado el momento, nos plantearemos si
las deficiencias presentes en las relaciones intergubernamentales en materia de
colaboracion entre el Estado y las CCAA en materia de medio ambiente se debe
a la falta de instrumentos, a la ineficacia de ellos o a la falta de voluntad tanto
de los distintos niveles territoriales como de los partidos politicos al frente de los
gobiernos de los mismos.



CAPITULO 1
EL MEDIO AMBIENTE COMO COMPETENCIA
COMPARTIDA: UN ESTUDIO
DEL BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD






1. EL REPARTO COMPETENCIAL EN LA CONSTITUCION
ESPANOLA DE 1978

La voluntad del Poder Constituyente de dar cabida a las sensibilidades naciona-
listas y a las peticiones de autogobierno de determinadas regiones en la Carta Mag-
na, llevo a establecer un modelo de Estado a medio camino entre el Estado Federal
y el Estado Unitario."” Este modelo esbozado en el Titulo VIII de la Constitucion
de 1978, daba lugar a la necesidad de establecer un reparto competencial entre
el Estado central y las regiones que alcanzaran la autonomia.” Sin embargo, mas
alld de prestar atencion a las cuestiones relativas a la formacion del Estado de las
Autonomias —asunto que, aunque se encuentra en nuestro punto de partida, escapa
sin lugar a dudas del objeto de nuestro estudio—, resulta de vital importancia para
nosotros en el presente trabajo sefalar cémo esa pluralidad de entes territoriales
dotados de capacidad de accion tienen establecido en la Carta Magna grosso modo
un reparto competencial mas o menos claro en materia medioambiental que tratara
de hallar concrecion a través de los Estatutos de Autonomia, de las leyes orgdnicas
de transferencias y de la jurisprudencia del Alto Tribunal, en tanto que la CE se
limit6 a dejar abiertas una serie de opciones a tomar por las CCAA a constituirse.

Es por ello que la vaga formulacion recogida en el articulo 45.2 CE, que otorga
a los poderes publicos in genere el deber de proteger, restaurar y promocionar el
medio ambiente, no vislumbra el reparto real de atribuciones entre el ente central
y los entes periféricos o regionales y nos resulta insuficiente para depositar pues
ningln titulo competencial habilitante en ninguna Administraciéon concreta. Para

18 El titulo VIII de la CE sigue el patrén establecido en el titulo I de la Constitucion Republicana
de 1931, adoptando con ello un modelo que en su origen se habia pensado para dar cabida a
determinadas sensibilidades nacionalistas manteniendo el resto como «provincia directamente
vinculada al Poder central> (art. 22) y en el que, obviamente, no se contemplaba la federalizacion
de todo el territorio nacional.

o

Asi pues, el modelo de Estado establecido por la Constitucién de 1978 no cierra el mapa autoné-
mico y deja en manos de las Diputaciones Provinciales y de los Ayuntamientos que las conforman
la decision sobre la agrupacion u organizacion en Comunidades Auténomas, de tal forma que
cabia la posibilidad de que parte del territorio espanol quedase al margen de estas bajo el poder
central. Asi, los articulos 149 y 148 establecen las competencias exclusivas del Estado y aquellas
que las CCAA que se conformasen podian asumir en los futuros Estatutos de Autonomia, respec-
tivamente.
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una mayor claridad hemos de acudir a los articulos 149.1.23.°, que recoge la com-
petencia exclusiva del Estado en materia de Jegislacion basica sobre proteccion
del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas
de establecer normas adicionales de proteccién», y 148.1.9.° que senala que las
CCAA podran asumir Ja gestion en materia de proteccion del medio ambiente».

Ahora bien, de la lectura de ambos preceptos s6lo podemos deducir la no
atribucion exclusiva de esta materia al Estado o a las CCAA, dando con ello lugar
a una competencia «compartida», siendo pues necesario atender a lo establecido
en los diversos EEAA vy, posteriormente, a través de la jurisprudencia del Alto
Tribunal. Esto ha llevado a que la delimitacion de los Ambitos competenciales no
sea tan simple, generando asi numerosas disfunciones politicas, descoordinacion
administrativa y conflictos entre los distintos entes con competencia en la materia
ambiental, provocados por la concurrencia de Estado y Comunidades Autonomas
en el desarrollo de politicas publicas ambientales.

1.1. Imprecisiones terminologicas y su impacto en la delimitacion
competencial

Uno de los origenes de tales problemas deriva de la terminologia empleada,
puesto que esta no ayuda a atisbar un paralelismo respecto de otras materias a fin
de establecer un reparto competencial mas claro.

1.1.1. Distincion entre «legislacion basica» y «<bases»

Entendemos que, por regla general, ambas nomenclaturas hacen referencia
a do basicor, ya sea entendido esto desde una concepcion positiva segin la cual
establecerfa aquellas consideraciones u orientaciones generales para todo el Estado
a fin de proporcionar una unidad e igualdad en todo el territorio nacional, o en-
tendido desde una perspectiva negativa que consideraria lo basico como un limite
dentro del cual han de moverse las CCAA en el desarrollo de sus competencias.
En este sentido, ARLUCEA ha sefalado que para parte de la doctrina «esta relacion
bases/desarrollo fue intencionadamente buscada para permitir aprobar Constitu-
cion y Estatutos ya que ofrecia una férmula lo suficientemente vaga como para
que las partes afectadas dieran su visto bueno al texto consensuado. Pero mientras
unos veian en el concepto de lo basico una expresion que reducia la competencia
estatal a una norma principal y de contenido negativo, otros entendieron que po-
drfa ejercerse una amplia potestad legislativa. Algo de estas posturas no ha estado
al margen de la doctrina de nuestro constitucional a lo largo de su andadura».*

% ARLUCEA RUIZ, E., {Las competencias medioambientales estatutarias: entre la legislacion basica
estatal y la normativa local> en VIDAL BELTRAN, J.M. y GARCIA HERRERA, M. A., Estado Auto-
nomico: integracion, solidaridad y diversidad, Vol. 2, INAP, COLEX, Madrid, 2005, p. 465.
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Asi pues, hemos de entender que, en cualquier caso, la presencia de do basico»!
vendra a ser el garante del equilibrio ambiental interterritorial.

Sin embargo, la doctrina ha sefalado en varias ocasiones las diferentes deno-
minaciones que a lo largo de articulo 149 se emplea para hacer referencia a do
basico», teniendo en cuenta que con ello pueda querer referirse a consideraciones
distintas. En efecto, vemos como el Constituyente no emplea la nomenclatura <ba-
ses» (que aparece en los apartados 13.°, 16.%, 18.° 0 25.° del articulo 149.1 CE) en
su referencia al medio ambiente, optando por la formulacion degislacion basica»
(que utiliza en los apartados 149.1.17.° o0 27.°),* ademads de no dejar explicitamente
en manos de las CCAA el desarrollo de do basico», aunque tampoco excluye tal
posibilidad siempre y cuando los EEAA lo hayan atribuido especificamente.

Es por ello que el propio TC ha variado su posicionamiento respecto de lo
que considera degislacion basica» en materia ambiental, puesto que si inicialmente
habia senialado que ésta debe permitir al Estado el establecimiento de un marco
de la «politica global del medio ambiente» que admita una diversidad de regula-
ciones pero siempre respetando el principio de solidaridad constitucionalizado,*
buscando asi dar un tratamiento normativo comun al ordenamiento ambiental;*
posteriormente ird matizando esta postura. Asi, el Alto Tribunal senalé que la fun-
cion de la legislacion basica no es de uniformidad sino de «ordenacion de minimos
que han de respetarse en todo caso, pero que pueden permitir que cada una de
las Comunidades Autonomas con competencia en la materia, establezcan unos

2 La malograda Ley Orgdnica de Armonizacion del Proceso Autonémico — cuyo origen se encon-
traba en el articulo 150.3 CE que establece que «el Estado podra dictar leyes que establezcan
los principios necesarios para armonizar las disposiciones normativas de las CCAA [...] cuando
asi lo exija el interés general— definia en su articulo 2 lo basico, siguiendo la doctrina del TC,
como «aquella determinacion de los principios, directrices y reglas esenciales en la regulacion
de la materia de que se trate y, en todo caso, los criterios generales y comunes a que habrin de
acomodarse necesariamente las normas autonémicas». Esta formulacion, tras la declaracion de
inconstitucionalidad de parte del texto, no fue recogida en la Ley de Proceso Autonémico de
1983, a pesar de ser acorde con la jurisprudencia constitucional.

Para una parte de la doctrina, el uso de distinta nomenclatura supone una distinta concepcion de
lo basico —por regla general, de forma que el uso de la férmula Bbases» supone un mayor margen
de maniobra para el Estado en tanto en cuanto le permite el uso de fuentes de derecho de menor
rango de lo que permite el uso de la férmula degislacion basica», aun teniendo en cuenta los ma-
tices propios de la materia ambiental- dado que «lli donde la misma Constitucion diferencia hay
que distinguir en ALBERTI ROVIRA, E. Leyes medida y distribucion de competencias: un paso
mds para la interpretacion extensiva de las bases normativas en la jurisprudencia constitucional»,
REDC nim. 18, 1986, pp. 152y ss.

Para otra parte de la doctrina, ambos términos vienen a responder a un régimen en el que hay
una materia con competencia concurrente en la que el Estado debe establecer lo bésico dejando
espacio material para que las CCAA puedan desarrollar las disposiciones estatales. En este sentido
ARLUCEA RUIZ, E., op. cit., pp. 472y ss.

% Véase la STC 64/1982, de 4 de noviembre.

2 Véase la STC 25/1983, de 7 de abril.
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niveles mas altos de proteccién que no entrarian por sélo eso en contradiccion
con la normativa bisica del Estado», de tal forma que las normas dictadas por los
organos legislativos autonémicos «no contradigan, ignoren, reduzcan o limiten la
proteccion establecida en la legislacion basica del Estado».”

Ademds, la Sentencia del Tribunal Constitucional (en adelante STC) 149/1991,
en su FJ 1.°, anadird que «en materia de medio ambiente el deber estatal de dejar
un margen al desarrollo de la legislacion basica por la normativa autonémica es
menor que en otros ambitos», matizando en la STC 102/1995 que el grado de
detalle es mayor en la legislacion estatal ambiental que en otros dmbitos pero
siempre y cuando este grado de detalle no sea tan elevado que vacie a las CCAA
de sus competencias en la materia, teniendo que resultar «suficiente y homogéneo»
para todo el territorio, pero mejorable en adaptacion a las circunstancias de cada
Comunidad Autonoma, que pueden ampliar el grado de proteccion estatal pero
en ningun caso reducirlo.

En cualquier caso, y pese al cardcter casuistico y pendular de la jurisprudencia
del Alto Tribunal, observamos una clara tendencia a potenciar la competencia del
Estado en materia ambiental, en tanto en cuanto considera a este como principal
agente garante de la proteccion del medio —en desarrollo del 131.1 CE, tal y como
se ve en las SSTC 13/1998 o 156/1995—. En esta tendencia expansiva, el TC ha
dejado en manos de la Administracion estatal el ejercicio de importantes facultades
de caracter ejecutivo, tal y como veremos mis adelante, a pesar de que en inicio
éste tipo de competencia debia recaer en las CCAA.

1.1.2. Distincion entre «desarrollo normativo» y «<normas adicionales»

A primera vista, atendiendo a las formulaciones recogidas en los articulos
149.1.23.°y 148.1.9.°, corresponde a las CCAA tanto el establecimiento de normas
adicionales de proteccion, como la gestion y ejecucion de la normativa estatal. Sin
embargo, el desarrollo de los EEAA ha dado lugar a diversas interpretaciones del
significado de tales formulaciones, dando cabida a tres interpretaciones posibles:*

a) La expresion «normas adicionales» excluye en cualquier caso la aplicacion
de la formula empleada en otros dmbitos competenciales que deja en
manos de las CCAA el desarrollo de la legislacion basica elaborada por el
Estado. Bajo esta postura, el Estado tendria la facultad para regular la ma-
teria de forma casi exclusiva, de tal forma que una Comunidad Auténoma
s6lo podria anadir normas que otorgasen mayores niveles de protecciéon
ambiental en su dmbito territorial.

# STC 170/1989, de 19 de octubre, FJ 2.°.
% LOPEZ MENUDO, F,, op. cit., pp. 35 y 36.
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b) La expresion «normas adicionales» es sinonimo de legislacion de desarrollo
de las bases estatales, siguiendo el esquema habitual de las competencias
compartidas.

¢) Las expresiones «normas adicionales de proteccion» y «desarrollo legislativo
son conceptos distintos pero compatibles.

En cualquier caso, a nuestro entender, y aunque los diversos EEAA han estable-
cido formulas diversas tal y como veremos mas adelante, el tercer supuesto seria el
que darfa mayor cobertura y sistematizacion al esquema de atribuciones competen-
ciales entre Estado y CCAA en materia ambiental. En tal caso, entenderfamos que:

— por un lado, la «competencia normativa de desarrollo de las bases» puede de-
finirse como «aquella actividad normativa autonémica que completa, integra,
concreta, especifica o pormenoriza la normativa basica estatal ya dada o bien
inexistente pero deducida de la normativa estatal vigente o, en su defecto,
de la normativa comunitaria, siempre que no implique un estindar de pro-
teccion mis elevado que el derivado de aquélla».?” Tal concepcion hace que
éstas normas estén limitadas, logicamente, por el contenido establecido en
las propias bases, que supone un limite minimo y maximo de proteccién que
no puede verse superado en la regulacion autonémica —elemento este
que las diferencia de las normas adicionales de proteccion—;

— por otro lado, las «snormas adicionales de proteccién» tienen una finalidad
vinculada al establecimiento de mayores cotas de proteccién con miras a lograr
una mayor calidad ambiental. Estas son para MARTIN MATEO «ormas supe-
riores y distintas del ejercicio de desarrollos legislativos y reglamentarios».

1.1.3. Las competencias ejecutivas

En inicio, conforme a lo establecido en el articulo 148.1.9.° CE, las CCAA pueden
asumir la facultad para gestionar y ejecutar las politicas ambientales en funcion de
las atribuciones expresas que recoja el correspondiente Estatuto de Autonomia (en
adelante EA), mientras que el Estado acoge competencias de cardcter legislativo
seguin el articulo 149.1.23.°, elemento que a priori impide la posibilidad de que el
Estado ejerza competencias ejecutivas. Esta posicion venia a ser respaldada por la
STC 149/1991 que trataba, si cabe, de limitar la competencia autonémica a la gestion
y ejecucion de las politicas ambientales,” pero serd matizada con posterioridad.

77 FERNANDEZ SALMERON, M. y SORO MATEO, B., La articulacion del ordenamiento juridico
ambiental en el Estado autonomico, Atelier, Barcelona, 2001, p. 78.

% MARTIN MATEO, R., La configuracién del Derecho Ambiental por la STC 102/1995, de 26 de
junio de 1995, Revista de la Asociacion de Derecho Ambiental Espanol, nam. 1, 1997, p. 47-58.

# En este caso, las autorizaciones de usos permitidos en la zona de servidumbre es considerada una
competencia autonémica, englobada dentro de la ejecucion de la normativa sobre proteccion de
medio ambiente y ordenacion del territorio ( FJ 3.°.D.d de la STC 149/1991).
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En sentencias anteriores y posteriores a la mencionada ut supra, el TC se ha
apoyado en el interés general y la dimension supracomunitaria para construir
una doctrina favorable a admitir los actos de ejecucion estatales en materia de
medio ambiente, tomando como fundamento dltimo la garantia del derecho a
un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona reconocido en el
articulo 45.1 CE. Asi, de acuerdo con el Tribunal, el Estado podra llevar a cabo los
actos de ejecucion «que sean precisos por la naturaleza de la materia, para evitar
danos irreparables y para asegurar la consecucion de la finalidad objetiva que
corresponde a la competencia estatal sobre bases» (STC 48/1988). En cualquier
caso, «esta doctrina no hace otra cosa que forzar la Constitucion introduciendo la
posibilidad de actos de ejecucion en el seno de un concepto de naturaleza nor-
mativa como es el de legislacion basica».*

Asi vemos como de las SSTC 329/1993, relativa a la contaminacién
atmosférica,® y 102/1995 (FFJJ 8 y 21), relativa a los espacios naturales protegidos,
se desprenden los supuestos en los que la accion ejecutora estatal en materia am-
biental aparece qustificada» en los casos en los que, aun cuando la supraterritoria-
lidad no supone titulo competencial alguno, se alude a intereses medioambientales
generales. En tal sentido, podemos desgajar los siguientes supuestos:

a) Cuando resulte preciso recurrir a un ente supra-autonémico con capacidad
para sobreponerse a los intereses parciales de cada una de las Comunida-
des Autonomas.

b) Cuando no resulte posible el ejercicio autonémico de una competencia
porque esta exceda de su dmbito.

¢) Cuando se trate de una cuestion supra-autonémica y que, ademas, no pue-
da fraccionarse la actividad publica ejercida sobre él. En este caso actuard el
Estado, siempre que no puedan establecerse mecanismos de coordinacién
o de cooperacion, a fin de dar homogeneidad a la actuacion.

d) En casos de necesidad extrema* o cuando exista un peligro inminente de
danos irreparables,* como seria el caso de la declaracion de impacto am-
biental como ejemplifica la STC 13/1998. En este sentido, y recogiendo la

3 JARIA I MANZANO, ]J., Problemas competenciales fundamentales en materia de proteccion del
medio ambiente», Revista Vasca de Administracion Piblica, nGm. 73, 2005, pp. 123-124.

La STC 329/1993, de 12 de noviembre, relativa a la declaracion de zona atmosférica contaminada,
econoce que el Estado puede tener ciertas facultades ejecutivas en determinados supuestos espe-
ciales en los que la preservacion de la proteccion ambiental y la salud de las personas justifiquen
el ejercicio estatal de las mismas, basando la competencia estatal ejecutiva sobre la competencia
de coordinacién principalmente.

3 Ibidem.

Véase también la STC 102/2005, de 30 de abril, relativa a los puertos de Estado y marina mer-
cante.
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doctrina del TC, la Ley 26/2007, de Responsabilidad Medioambiental seniala
en su art. 7.6 que «con cardcter general y cuando asi lo requieran motivos
de extremada gravedad o urgencia, la Administracion general del Estado
podra promover, coordinar o adoptar cuantas medidas sean necesarias para
evitar danos medioambientales irreparables o proteger la salud humana,
con la colaboracion de las comunidades autonomas y de acuerdo con sus
respectivas competencias».

e) Cuando estemos ante bienes demaniales o de dominio publico (SSTC
141/1991 y 102/1995).** Hemos de tener en cuenta que tanto doctrinal
como jurisprudencialmente hay acuerdo en considerar que la titularidad
del dominio puiblico no confiere en si misma competencia alguna. Las fa-
cultades vinculadas a ello s6lo se pueden emplearse en relacion a los fines
publicos que justifican la demanializacion de dicho bien, sin condicionar
de manera excesiva o abusiva las competencias autonémicas.

En cualquier caso, la STC 194/2004 senala que la competencia del Estado
para dictar legislacion bdsica en una determinada materia (véase medio ambiente)
solo puede amparar el ejercicio de facultades ejecutivas con cardcter puntual y
excepcional; en tanto en cuanto se trata una competencia normal o habitual de
las CCAA.* En este momento, entran pues a colacion los principios de igualdad

3 La calificaciéon como bienes de dominio publico estatal de determinados bienes ligados a la
calidad ambiental (dominio maritimo-terrestre, aguas continentales, etc.), se realizaré partiendo
del articulo 132.2 CE y sus leyes de desarrollo. Tal calificacion constituye para el TC «una técnica
dirigida primordialmente a excluir el bien afectado del trifico juridico privado, protegiéndolo de
esta exclusion mediante una serie de reglas exorbitantes de las que son comunes en dicho trifico
privado. El bien de dominio publico es asi ante todo res extra commercium, y su afectacion, que
tiene esa finalidad esencial, puede perseguir distintos fines: tipicamente asegurar el uso ptblico
y su distribucion publica mediante concesion de los aprovechamientos privativos, permitir la
prestacion de un servicio publico, fomentar la riqueza nacional (art. 339 del Codigo Civil), ga-
rantizar la gestion y utilizacion controlada o equilibrada de un recurso esencial u otras similares»,
segun la doctrina presente en la STC 227/1988, de 29 de noviembre, relativa a los recursos de
inconstitucionalidad de la Ley de Aguas 29/1985.

Para un mayor ahondamiento en la cuestién, recomendamos la lectura de:

RODRIGUEZ GONZALEZ, M. P., El dominio piiblico maritimo terrestre: titularidad y sistemas de
proteccion, Madrid, Marcial Pons, 1999.

FERNANDEZ FARRARES, G., La contribucion del Tribunal Constitucional al Estado autonémico,
Madrid, Tustel, 2005, pp. 198 y ss.

BLASCO DIAZ, J. L., La distribucién competencial en materia de costas», Revista d Estudis Au-
tonomics i Federals, nam. 10, abril 2010, p. 245-285.

> En el mismo sentido, véanse las SSTC 33/2005, de 17 de febrero, relativa a competencias en
materia de medio ambiente y Derecho comunitario en relacion a las entidades encargadas
de la acreditacion de verificadores ambientales en el sistema de ecoauditoria; y 32/2000, de 1 de
febrero, en relacion con el Real Decreto 1760/1998, de 31 de julio, por el que se determina la
composicion y el funcionamiento del Consejo de la Red de Parques Nacionales, de las comisiones
mixtas de gestion de dichos parques y de sus patronatos.
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interterritorial y coordinacion que corren a cargo del Estado como ente encargado
de dar coherencia al sistema.

Para concluir, no podemos dejar de lado el papel de la clausula de supleto-
riedad (articulo 149.3 CE) como otro supuesto en el que la ejecucion puede caer
en manos del poder estatal en tanto en cuanto ésta considera que el Derecho
Estatal serd en todo caso supletorio del Derecho Autonémico. En base a ello, a
principio de los 80, el Alto Tribunal consideré que tal precepto constitucional
daba al Estado la capacidad para legislar sobre cualquier materia sin contar con
un titulo especifico para ello,® a finales de dicha década neg6 que el mismo
supusiera una cldusula universal de atribucién de competencias,” sin negar con
ello que el Estado desarrolle las bases con una finalidad supletoria en materias
en las que tiene competencia o en aquellas competencias no asumidas por las
CCAA en aquel momento. En la actualidad, dado el nivel competencial asumido
en los Estatutos de Autonomia, tal coletilla carece de sentido y la jurisprudencia ha
dado por considerar que ni aun cuando busque una finalidad supletoria, el Estado
puede interferir en competencias exclusivas autonémicas a fin de evitar con ello
el intrusismo competencial .

En definitiva, todo ello, ha llevado a que el Estado asuma la ejecucion en ma-
terias tan importantes como la declaracion de impacto ambiental (SSTC 13/1998
y 102/2005), el control de vertidos de sustancias contaminantes en cuencas inter-
comunitarias —en base al criterio de territorialidad justificado por el principio de
unidad de gestion por cuencas hidrograficas— (SSTC 227/1988 y 161/1996), o la
elaboracion el Plan Nacional de Asignacion de Derechos de Emision y la gestion
del Registro Nacional de Derechos de Emision (RENADE), entre otras.

1.2. Competencias conexas y competencias colindantes

Los problemas en la aplicacién de politicas puiblicas ambientales también
pueden derivar del concepto de medio ambiente del que partamos. Desde la
perspectiva juridica, éste puede enfocarse de dos formas:

— de un lado, desde una perspectiva generalista, segun la cual existirfa una ley
ambiental general que estableceria los principios rectores de toda la materia,
siendo desarrollada posteriormente por leyes especiales y otras normas; y

— de otro lado, desde una perspectiva sectorial, donde habrian normas sec-
toriales que regulasen cada uno de los elementos ambientales, sin ningin
tipo de norma general uniformadora.

% STC 69/1982, de 23 de noviembre, FJ 2.°.
7 SSTC 15/1989, de 26 de enero, y 103/1989, de 8 de junio.
¥ STC 118/1996,de 27 de junio, FJ 6.°.
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Nuestro ordenamiento juridico, por influencia de la regulacion internacional
y las facilidades que esta posicion genera a la hora de atender a las necesidades
especificas del medio cambiante, ha optado por esta segunda via.* De tal forma
que, tanto en la Constitucion como en los EEAA aparece un titulo competencial
ambiental, independiente de otros titulos conexos que pudiesen incluirse bajo una
comprension amplia del concepto de «medio ambiente» (aguas, agricultura, montes,
etc.) que reciben un tratamiento competencial propio, de forma que el genérico sir-
va, a priori, a modo de titulo de cierre. La existencia de otros titulos competenciales
en materia especificamente ambiental (competencias afines o conexas) y de compe-
tencias que se ven afectadas por la proteccion ambiental (competencias contiguas
o colindantes)® dificulta sobremanera el esbozo de un mapa competencial claro
tanto en sentido horizontal (entre materias) como en vertical (entre instituciones
competentes en las mismas).

En este sentido, y con la voluntad de simplificar y aclarar el reparto compe-
tencial, seguimos la posicién de MUNOZ MACHADO, para quien el titulo consti-
tucional de medio ambiente ha de tener un valor meramente residual, de forma
que en los supuestos de colision competencial se atienda a los titulos especificos
para dar solucién, aplicindose el ambiental en los elementos que no tengan tra-
tamiento especifico en el bloque constitucional.*! Esta ha sido la posicion adoptada

% En 1979, el Ministro de Obras Publicas, Sancho Rof, prometié que el proyecto de Ley General de
Medio Ambiente llegarfa a las Cimara antes de finalizar el ano. Sin embargo, el nimero de bo-
rradores de la misma llegé a ser de 10 llegadas las elecciones de 1982 y, cuatro anos después, el
Director General de Medio Ambiente, Martinez Salcedo, negé que fuese a desarrollarse la citada Ley
a corto plazo pues la normativa comunitaria en la materia la hacia innecesaria. El debate doctrinal
respecto de la conveniencia de una Ley de este tipo ha llegado hasta nuestros dias, y no faltan
autores que apuntan hacia la necesidad de este apoyo con cardcter bésico para la politica ambiental,
como pueda ser GARCIA DE LA TORRE ,y autores que consideran que una Ley de este tipo seria
redundante y oportunista, careciendo de sentido y espacio propio dentro del marco normativo,
como pueda ser MARTINEZ MARTIN. En cualquier caso, no hay una ley general como tal, aunque
si se han dictado determinadas normas ambientales mas comprehensivas que se alejan en parte
de esa vision sectorial propia de nuestro sistema. A modo de ejemplo, véanse la Ley 26/2007, de
Responsabilidad Medioambiental, la Ley 27/2006, de Informacién Ambiental, o la Ley 9/2006, sobre
evaluacion de impacto de determinados planes y programas en el medio ambiente.

0 Otra denominacion empleada en esta clasificacion alude a la distincion entre competencias
ambiental-sustantivas y competencias ambiental-formales que aparecen interrelacionadas inevi-
tablemente. Esta es la postura doctrinal de BETANCOR, A. Instituciones de Derecho Ambiental,
La Ley, Madrid, 2001, pp. 444-493.

i MUNOZ MACHADO, S., La distribucion de competencias entre el Estado, las Comunidades
Auténomas y las Corporaciones Locales en materia de medio ambiente», Documentacion Admi-
nistrativa, nam. 190, 1981, pp. 366 y ss. En cualquier caso, se debe tener siempre como referente
un concepto globalizante del medio ambiente, cuyo origen se encuentra en el articulo 45.1 CE,
aun y cuando el tratamiento del medio es irremediablemente sectorial.

Una parte de la doctrina, sin embargo, se encuentra posicionada en contra de la interpretacién
senalada y apuntan que «l hecho de que el ambiente no sea un “supraconcepto” no significa que
el titulo competencial especifico en que se incluye tenga que vaciarse de contenido» en CARO-
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en un importante nimero de casos por el TC que ha optado por la aplicacion del
principio de especialidad, segin el cual la inclusion de una competencia genérica
debe ceder ante la competencia especifica.*?

Es por ello que apreciamos que hay una serie de competencias que son afi-
nes o conexas a la materia ambiental que, como senalibamos, tienen su propia
regulacion y su propio reparto competencial.®® Atendiendo a los articulos 148 y
149, observamos las siguientes:

— agricultura y ganaderia (articulo 148.1.7 CE),
— montes y aprovechamientos forestales (articulo 148.1.8 CE),

— pesca de aguas interiores, marisqueo, acuicultura, caza y pesca fluvial (ar-
ticulo 148.1.11 CE),

— pesca maritima (articulo 149.1.19 CE),
— recursos y aprovechamientos hidraulicos (articulo 148.1.10 y 149.1.23 CE),
— minas y energia (articulo 149.1.25 CE).

Por otro lado, y como resendbamos ut supra, no podemos olvidar que la ma-
teria ambiental es de caracter transversal y por ello afecta a una serie de compe-
tencias colindantes en tanto en cuanto el desarrollo de las mismas puede producir
algin efecto sobre el medio. Este hecho se ve enfatizado con la introduccion con
Maastricht del articulo 6 en el Tratado de la Comunidad Europea que establecia
que das exigencias de la proteccion del medio ambiente deberan integrarse en
la definicion y en a realizacion de las politicas y acciones de la comunidad [...]
en particular con objeto de fomentar el desarrollo sostenible». Dentro de esas

PATON CARMONA y MACERA, B. E., El reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas en materia de proteccion ambiental y aguas, Universidad de Valladolid, pp. 26 y ss.
Contrariamente a lo senalado por Caro-Paton y Macera, cuando aludimos al cardcter residual del
titulo competencial relativo al medio ambiente, no estamos vaciando éste de contenido sino que
estamos siguiendo la voluntad del constituyente que dot6 a los distintos elementos componentes
del medio de un régimen competencial ad hoc, dado que una vision contraria a esto contendria a
nuestro juicio una reforma ticita de la CE. Ello, sin embargo, no niega que consideremos necesaria
la observancia del medio ambiente como un todo que «descomponemos» en sus partes para su
regulacion y proteccion.

La interpretacion sustantiva pero residual y de cardcter supletorio del articulo 149.1.23.° aparece
ampliamente expuesta en la STC 102/1995 de 26 de junio. Esta posicion considera que, el titulo
ambiental genérico permite al Estado regular con cardcter basico aquellos ambitos que, com-
prendidos dentro del concepto amplio de medio ambiente, no hallen distribucién competencial
especifica en el resto de preceptos constitucionales. Todo ello sustentado sobre la base de los
EEAA que han dispuesto que las competencias exclusivas de las CCAA se desarrollen en el marco
de la legislacion basica del Estado.

Para un estudio en profundidad de todos los sectores conexos a la materia ambiental, recomen-
damos LASAGABASTER HERRARTE, Derecho Ambiental. Parte especial, varios volimenes, LETE
argitaletxea, Bilbao, 2007.
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competencias colindantes que se ven afectadas o impregnadas de la sensibilidad
ambiental podemos senalar:

— ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda (articulo 148.1.3 CE),

— puertos y aeropuertos (articulo 148.1.6 y 149.1. 20 CE),

— turismo (articulo 148.1.18 CE),

— sanidad (articulo 148.1.21 y 149.1.16 CE),

— fomento del desarrollo econémico (articulo 148.1.13 CE),

— planificacién de la actividad econémica (articulo 149.1.13 CE),

— transporte terrestre (articulo 149.1. 21 CE),

— obras publicas (articulos 148.1.4 y 149.1.24 CE),

— patrimonio cultural, artistico y monumental (articulos 148.1.16 y 149.1.28 CE).

2. LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

2.1. Los primeros EEAA y las reformas de 1994

Aprobada la Constitucion Espafnola por las Cortes y ratificada en referéndum
por el pueblo espanol, las preautonomias que se establecian en el territorio del Es-
tado tenian una referencia a seguir para establecerse como Comunidad Autonoma,
bien sea por la Disposicion Transitoria Segunda (para los denominados territorios
historicas: Cataluna, Pais Vasco y Galicia), la via especial del 151 CE (Andalucia),
la via ordinaria del 143 CE o la via residual del 144 CE (Madrid). Como coloféon
de este proceso estaba la elaboracion del propio Estatuto de Autonomia, que
debia ser finalmente aprobado por las Cortes Generales, en el que se recogian las
competencias que asumia la CCAA a raiz de la lista contenida en el articulo 148
y la clausula de cierre recogida en el 149.3 CE, segun la cual las CCAA pueden
asumir en sus EEAA todas las competencias que no se encuentren expresamente
atribuidas en exclusiva al Estado por el texto constitucional.

Entre esas competencias que podian asumir las CCAA se encontraban las nor-
mas adicionales y la ejecucion de la normativa estatal en materia de proteccion
ambiental. Sin embargo, las diversas interpretaciones que se hicieron respecto
del contenido de tales preceptos* dio lugar a un amalgama competencial que no
hallara «solucion» hasta 1992. En sintesis, cabe destacar que:

— Por un lado, se encontraban las CCAA que accedieron a la autonomia por
la via del articulo 143 CE, que sélo podrian asumir en inicio la facultad de

“ «por si fuera poca la complejidad interpretativa que en si encierra la regla 23.°, los Estatutos han
ido anadiendo férmulas dispares, formando asi un panorama de una dificultad absurda e insalva-
ble, solo inteligible y manejable mediante su reduccion a la uniformidad, que es la opcién que,
en definitiva, ha seguido el Tribunal Constitucional,, LOPEZ MENUDO, F., op. cit., p. 36.
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gestion ambiental. Ahora bien, transcurridos los 5 afos a los que alude el
articulo 148.2 CE, podrian sumarse el desarrollo y la ejecucion de la legisla-
cion bdsica. Sin embargo, esto no fue estrictamente asi, en tanto en cuanto
algunas de estas CCAA (Baleares, Cantabria y Madrid) entendieron aplicable
la disposicion relativa a la posibilidad de establecer normas adicionales de
proteccion recogida en el articulo 149.1.23.° in fine.

Por otro lado, se encontraban las CCAA que accedieron a la autonomia por
la via del articulo 151, las cuales si que podian asumir el desarrollo legislativo
y la ejecucion de la legislacion bisica, copando asi el mdximo techo com-
petencial. En este sentido, fueron Pais Vasco, Catalufia y Andalucia, junto a
dos Comunidades que lo hicieron via articulo 143: la Comunidad Valenciana
y Navarra,® las Autonomias que se otorgaron en sus respetivos Estatutos una
competencia genérica legislativa en materia ambiental, entendiendo que con el
149.1.23.°, al otorgar la competencia para la legislacion basica al Estado, estaba
dandose margen al legislador autonémico para realizar las normas de desa-
rrollo de la misma, pudiendo deducirse de lo que el constituyente denominé
«normas adicionales de proteccion». Estos estatutos fueron los adelantados,
pues, en interpretar de manera favorable la asuncién de competencias por
parte de las CCAA de la clausula del articulo 149 relativa al medio ambiente.

Aun y con ello, hemos de tener en cuenta que sélo Cataluna y la Comunitat
Valenciana lo hacen plenamente, puesto que en los otros tres casos se limitan
a atribuirse la competencia de desarrollo normativo, de tal forma que asumirfan
el mismo techo competencial en el caso de entender que tal denominacion
engloba también la relativa a las normas adicionales de proteccion. Caso con-
trario serfa el de Galicia, que se atribuy6 la capacidad para establecer normas
adicionales de proteccion, omitiendo la posibilidad de ejercer el desarrollo
legislativo de la normativa basica estatal.*

En cualquiera de los casos, no se deja de hacer mencién a la competencia

de ejecucion en materia ambiental y en materias afines o colindantes? a las que
hacfamos referencia ut supra, partiendo de lo establecido en los titulos especificos
de los articulos 148 y 149 CE.

> Véase el articulo 11.1.a de la Ley Organica 3/1979, de 18 de Diciembre, de Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco; el articulo 10.6 de la Ley Orgénica 4/1979, de 18 de Diciembre, de Estatuto de
Autonomia de Catalufia; el articulo 15.1.7 de la Ley Organica 6/1981, de 30 de Diciembre,
de Estatuto de Autonomia de Andalucia; el articulo 17 de la Ley Orgénica 5/1982, de 1 de
julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana; y el articulo 57.c de la Ley Orgénica
13/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Autonomia de Navarra.

Véase el articulo 27.30 de la Ley Organica 1/1981, de 6 de abril, relativa al Estatuto de Autonomia
de Galicia.

7 Véase a modo de ejemplo materias como ordenacion del territorio, ordenacion econémica, indus-
tria o gestion del patrimonio como competencias colindantes, o titulos competenciales relativos
a aguas, espacios naturales protegidos o recursos mineros.
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La Ley 9/1992 vino a dar fin a las diferencias entre estos dos grupos de CCAA
en tanto en cuanto, vino a transferir a las CCAA de Aragdn, Asturias, Baleares,
Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Leén, Extremadura, La Rioja, Madrid y
Murcia transfiri6 a las CCAA el desarrollo legislativo y la ejecucion en materia de
normas adicionales de proteccion del medio ambiente. Una interpretacion literal de
la expresion empleada en la citada ley de transferencias, excluirfa la posibilidad
de desarrollo de la legislacion bdsica estatal por parte de las Autonomias pero la
interpretacion realizada vino a elevar las competencias de las CCAA del 143 CE
hasta el maximo permitido por aquel entonces.*

Finalmente, el proceso de aproximacion —que no de igualacion competencial—*
iniciado en 1992, concluy6 dos afios mas tarde con las reformas estatutarias de
1994.%° Aun y con ello, hemos de senalar que el nivel competencial asumido por
las distintas CCAA no era estrictamente el mismo y que la posterior legislacion
autonomica vendrd a matizar los contornos de los limites competenciales asumidos
caso a caso, siempre dentro de los limites de la legalidad constitucional. Todo esto
vino respaldo por algo que en la sentencia 149/1991 habia apuntado el propio Alto
Tribunal al senalar que da evidente dificultad que en la prictica ofrece esta distin-
cion entre normas que desarrollan la legislacion estatal y normas que establecen
medidas adicionales de proteccion, permite establecer una cierta equiparacion, a
estos efectos, entre todas las Comunidades Auténomas».”

A partir de las reformas Estatutarias de 1994, veremos como el modelo ori-
ginario establecido por el Estatuto de Cataluna —segin el cual corresponde a la
Comunidad Autonoma el desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacion
estatal, asi como el establecimiento de normas adicionales de proteccion— es el
que se generalizo. Asi, aunque algunos EEAA ofrecieron algunas diferencias de

% No podemos dejar de lado que la Ley 9/1992 estaba fuertemente marcada por la STC 149/1991
relativa a la Ley de Costas.

Se trata de una equiparacion orientada hacia una mayor operatividad del sistema. No se tata pues
de una igualacién tal y como destaca la STC 37/1997. En este sentido, véase también GARCIA
ROCA, J., «Asimetrias autonomicas y principio constitucional de solidaridad» en RVAP, nim. 47
an/97, p. 65.

Si bien es cierto que en 1996 se concluyeron las reformas de los EEAA de Canarias y Aragon, en
1997 el de Castilla— La Mancha, y en 1998 los de Madrid y Murcia, se emplea 1994 como referencia
dado que en este saldra adelante el grueso de las reformas con 11 leyes organicas.

Una tendencia constante del TC serd tratar de superar las distinciones terminolégicas asumidas en
los EEAA para acercar los niveles competenciales. En tal sentido en el FJ 2.° de la STC 102/1995,
de 26 de junio, apunta que «al heterogeneidad ha sido reconducida a una cierta uniformidad
por obra de la Ley Orgédnica 9/1992», aunque en realidad tal ley lo que hizo fue sentar las bases
para tal igualacion. Asi, los distintos EEAA otorgardn a las CCAA la capacidad para desarrollar
una politica propia en las materias en las que han asumido competencias, dentro de los marge-
nes delimitados por el nivel en que éstas se habian asumido, siempre que las divergencias en
relacion a lo establecido en el resto del territorio resultasen proporcionadas, adecuadas a su fin
y no rebajasen los niveles de proteccion estatal.

o
2

o
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matiz al incluir referencias expresas a determinados sectores ambientales (espacios
protegidos, paisaje, etc.), esta fue la formula seguida excepto por algunas CCAA
que omitieron la referencia a la competencia para dictar normas adicionales de
proteccion, haciendo sélo referencia a la ejecucion y al desarrollo legislativo,
entendiendo que éste es sindnimo del mismo y, por tanto, suponia caer en una
redundancia (Andalucia, Cantabria, Canarias, Navarra y Pais Vasco).

En el afio 2006 se inici6é un nuevo proceso de reforma de los EEAA. Sin em-
bargo, tal proceso no conllevé que las distintas CCAA se plantearan reformular o
concretar su dmbito de actuacion en materia ambiental a través de unas atribu-
ciones estatutarias de los titulos competenciales mas concretas. Si bien es cierto
que esto puede justificarse atendiendo al hecho de que éstas ya habian alcanzado
su nivel competencial miaximo en los 90, no lo es menos que una redacciéon mas
clarificadora de los preceptos estatutarios relativos a la materia ahorrarian multi-
tud de trabajo para un Alto Tribunal sobrecargado de tareas que, al fin y al cabo,
estan relacionadas con el fin de su existencia: la proteccion e interpretacion de la
Constitucién Espanola de 1978.

Sin embargo, en las reformas estatutarias, surgen determinadas cuestiones rela-
cionadas con el medio ambiente cuya incidencia en los conflictos competenciales
serd de todo punto importante:

a) Aparece el concepto de «desarrollo sostenible»** como concrecion de la
referencia constitucional a la «tilizacion racional de los recursos», de forma
que se presenta como un principio informador de las politicas publicas que
ahora ya compromete a todos los niveles competenciales: comunitario,
estatal, autonémico y municipal.

En este sentido su configuraciéon como principio juridico supera «cual-
quier intento de compartimentar las competencias de cada uno de los
poderes publicos» de forma que «abre una via juridica para su exigibilidad
reciproca».”® Esto, inevitablemente, vendrd a convertirse en una nueva

2 Véase, a modo de ejemplo, el Estatuto de Autonomia Cataldn que senala en su articulo 4 que los
poderes publicos promoveran, entre otros, la libertad, la igualdad, la solidaridad, el pluralismo y
la sostenibilidad, y el articulo 46 que apunta que dos poderes publicos deben velar por la pro-
teccion del medio ambiente mediante la adopcion de politicas publicas basadas en el desarrollo
sostenible y la solidaridad»; el Estatuto de Autonomia Valenciano que recoge en su articulo 19
que «en el dmbito de sus competencias la Generalitat impulsara un modelo de desarrollo equi-
tativo, territorialmente equilibrado y sostenible»; o el articulo 16.15 del Estatuto de Aragon que
senala que los poderes publicos «en el ejercicio de sus competencias, deben promover y adoptar
medidas necesarias para garantizar la plena eficacia de los siguientes objetivos (...) contribuir
a un desarrollo sostenible», de forma que la proteccion ambiental y el desarrollo sostenible son
principios orientadores y objetivos de la Comunidad aragonesa.

RUIZ-RICO RUIZ, C., La proteccién del Medio Ambiente en las propuestas de reforma estatutarias.
en RUIZ-RICO RUIZ, G. (coord.), La reforma de los Estatutos de Autonomia. Actas del IV Congreso
Nacional de la Asociacion de Constitucionalistas de Espana, Tirant-Lo Blanch, Valencia, 2006, p. 500.

"
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fuente de conflictos competenciales en materia ambiental, aunque en cual-
quier caso da conversion unanime de los poderes publicos en garantes del
desarrollo sostenible a través de las distintas reformas estatutarias no debe
erigir el medio ambiente en una excusa para tratar de rebasar el marco
competencial de cada uno de aquéllos. Unicamente el derecho medioam-
biental deberia ser un argumento para bloquear la actuacion de cualquier
poder publico incompatible con el desarrollo sostenible, siempre como el
dltima ratio» y dentro de los cauces constitucionales.>

b) Se hace mencion expresa a la integracion de las cuestiones medioambien-
tales —o relacionadas con el desarrollo sostenible— en el resto de politicas
publicas,> asi como a la necesidad de fomentar algunos instrumentos con-
cretos para la proteccion ambiental.>

¢) Algunas CCAA optan por una terminologia que puede inducir a confusion
en relacion a la distribucion competencial existente al utilizar la expresion
«ompetencia exclusiva» en materia ambiental, tal y como hace Andalucia
sobre «prevencion ambiental» (articulo 75, apartado g, de su EA) o Illes
Balears en relacion a «proteccion del medio ambiente, ecologia y espacios
naturales protegidos» (articulo 30, apartado 46, de su EA), aun y cuando en
ambos casos se precisa de que tal competencia sea ejercida sin perjuicio de
lo establecido en la legislacion ambiental basica, ex art. 149.1.23.° CE. Esta
formulacién, a nuestro parecer, no hace sino atentar contra el principio de
seguridad juridica proclamado en el articulo 9.3 de la Carta Magna.

d) Encontramos referencias explicitas a los problemas ambientales especificos
de determinadas CCAA. Un caso especialmente llamativo es el conflicto
generado en torno al recurso hidrico, cuestion en la que la Comunidad
Valencia, Aragon, Castilla-La Mancha, Andalucia y Castilla-Leon han sido las
principales implicadas. Esta cuestion serd tratada con mayor profundidad
a continuacion.

5% RUIZ-RICO RUIZ, C, ibidem, p. 502.
> El articulo 46.3 del Estatuto de Cataluna senala que dos poderes publicos deben [...] promover

o

la integracion de objetivos ambientales en las politicas sectoriales».

El Estatuto de Autonomia de Andalucia recoge en el apartado 3 del articulo 57 relativo a medio
ambiente, espacios protegidos y sostenibilidad que corresponde a la Comunidad la competencia
compartida para regular el ambiente atmosférico y las distintas clases de contaminacién del
mismo, la regulacion del régimen de autorizacion y seguimiento de las emisiones de gases de
efecto invernadero, el establecimiento de medidas fiscales ecoldgicas o la regulacion sobre la
contaminacion del suelo, entre otras.
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2.2. La reforma de los Estatutos en 2006. Especial referencia al
agua como elemento de conflictividad competencial

Si bien las cuestiones relativas a la competencia en materia ambiental, tal y
como hemos dejado ver ut supra, fueron resueltas por el TC con un grupo de
sentencias marcadamente casuisticas, los conflictos en materia de aguas recibieron
un trato similar. Sin embargo, esto no provoco que, con las reformas de los EEAA
iniciadas en 2006, las distintas CCAA se plantearan reformular o concretar su 4mbi-
to de actuacion en materia medioambiental a través de preceptos mds clarificadores
y menos vagos, hecho éste que hubiese simplificado el reparto competencial.
Solo en el caso de los Estatutos que se salieron del sistema de lista (Andalucia y
Cataluna) se mostré un intento por finiquitar estas cuestiones que tantos litigios
ante el Alto Tribunal habian generado antano.

La cuestion mds controvertida gira en torno a un recurso natural indispensable
para la vida: el agua. Esto se debe a que si bien los Estatutos de Primera Gene-
racion en los anos 80 a penas le dieron importancia y siguieron, en el mayor de
los casos, el patron establecido en la Carta Magna, en el caso de los Estatutos de
Segunda Generacion la regulacion del agua sera uno de los principales puntos en
los que se tratara de incidir con mayor profundidad para ampliar en la medida de
lo posible la capacidad de las CCAA.

La CE senala en su articulo 149.1.22 que el Estado tiene competencia exclusi-
va sobre la legislacion, ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos
hidraulicos cuando las aguas discurran por mds de una Comunidad Auténoma,
pudiendo asumir las CCAA los proyectos de construccion y explotacion de los
aprovechamientos hidrdulicos, canales y regadios de interés de la Comunidad en
cuestion, segin el 148.1.10 CE.

Tal y como deciamos, los Estatutos siguieron estas pautas sin prestar mayor
interés por este tema, a pesar de la importancia del recurso. Aun y con ello, no se
puede extraer un patrén homogéneo de la asuncion de atribuciones por parte de
las CCAA y por ello, el Alto Tribunal sefalard en el FJ 13.° de la STC 227/1988%
relativa a la Ley de Aguas que los preceptos constitucionales y estatutarios relativos

7 En cualquier caso, la STC conlleva a asuncion de los siguientes pardmetros:

— La demanializacion del agua, a partir de la competencia estatal del 149.1.1.° al tratarse de re-
gulacion de «posicion juridica fundamental».

— La inclusion del Plan Hidrolégico Nacional dentro del ambito competencial del Estado en
tanto que se encuentra enmarcado dentro de la potestad planificadora del mismo, ex articulo
149.1.13.°.

— La administracion hidrolégica comprende el régimen de proteccion de los recursos y las nor-
mas basicas del régimen de concesion, competencias que recaen en el Estado en virtud de los
apartados 18 y 22 del articulo 149.1 CE.

— La participacion de las CCAA en los 6rganos de gobierno y gestion de cuenca de aquellos rios
que discurran por el territorio de la Comunidad en cuestion.
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al agua <o son coincidentes, ni desde el punto de vista de la materia que definen,
ni en atencion al criterio que utilizan para deslindar las competencias estatales y
autondmicas sobre la misma. A esta inicial dificultad viene a sumarse la que com-
porta desentranar el significado preciso de la expresion “legislacion, ordenacion
y concesion de recursos y aprovechamientos hidrdaulicos” que se contiene en el
149.1.22 CE», evidenciando que la imprecision del contenido de la terminologia
expresada en los preceptos vuelve de nuevo a complicar el reparto competencial
claro entre Estado y CCAA, siguiendo en cualquier caso el patrén por el cual el
primero se presenta como garante de la planificacion hidrolégica, respetando las
competencias de las segundas, con miras a la solidaridad interregional y raciona-
lidad del uso del recurso hidrico.

Si bien las modificaciones estatutarias relativas al medio ambiente en general y
al agua en particular no fueron especialmente controvertidas en las primeras refor-
mas realizadas en 1994, en tanto en cuanto se limitaron a aproximar —siempre con
miras a una equiparacion entre los distintos territorios— los niveles competenciales
asumidos, las reformas estatutarias iniciadas en 2006 generaron mayor polémica.

Podemos senalar que, gran parte de la problemdtica surgida en torno a esta
cuestion encuentra sus origenes en la derogacion del Plan Hidrolégico Nacional (en
adelante PHN)* realizada en 2004 y los enfrentamientos politicos surgidos a raiz del
mismo entre las distintas CCAA. El primer borrador del PHN se elabord bajo mandato
socialista en1992, de forma que el ministro Borrell presenté el Anteproyecto en 1993,
suscitando importantes controversias debido principalmente al uso generalizado que
proponia de los trasvases —y, por tanto, de la transferencia de importantes volimenes
de agua entre cuencas—, asi como por la presencia de importantes carencias técnicas.
Estos motivos fueron los que hicieron que el Plan fuese rechazado por los usuarios
en el Consejo Nacional del Agua. Serd en el aiio 2000 cuando el gobierno del Partido
Popular presentard ante dicho organismo su propia propuesta de PHN, que venia
a seguir alguna de las lineas ya marcadas por los socialistas en sus propuestas.”

> Debe entenderse este como un instrumento de ordenacion y reequilibrio hidrico para lograr un
uso sostenible del recurso, corrigiendo asi los problemas de abastecimiento para el consumo
humano y para el desarrollo de determinadas actividades econémicas.

* Si bien es cierto que habia algunas variaciones sustanciales entre ambos planes, cuando en julio de
2001 se aprobo por Ley el PHN elaborado por los populares, Martinez Gil senal6 que <hoy el PHN
del Partido Popular, aprobado ya por ley, es la misma version, el calco, de aquel plan socialista,
y hay que recordar que el partido que ahora gobierna, el responsable de la aprobacion de este
Plan, predicaba el tiempos de oposicion contra algo que era sustancialmente igual a lo que ahora
€l ha aprobado. ;Quién, entonces, planifica el agua en este pais, gobierne quien gobierne? en
MARTINEZ GIL, F. J., da Nueva Cultura del Agua» en El agua en Espaiia. Propuestas de Futuro,
ARROJO AGUDO, P. (coord.), Ediciones del Oriente y del Mediterrineo, Madrid, 2004, p. 289.
De igual manera, y siguiendo el hilo argumental, el Partido Socialista que originariamente redacté el
primer PHN que aludia a los trasvases como instrumento de gestion, hoy se posiciona en contra estos
y ha dado con la derogacion del Plan redactado por los populares. La cuestion es ¢se trata de una
medida tomada con miras al interés general o con miras en la conveniencia politica de una decision?
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Este Plan incluia, entre otras cuestiones, el transvase de agua del rio Ebro
hacia el sudeste peninsular a fin de paliar un problema que, en la citada zona, se
habia convertido en endémico. Este transvase fue el objeto principal del debate
en torno al PHN y el empleado por los dos partidos mayoritarios en la lucha de
cara a las elecciones. De hecho, con el vuelco electoral de 2004 el Plan tardé poco
en ser derogado y pasar al centro de la voragine, donde unos reclamaban para si
el agua que anteriormente se le habia prometido (Comunidad Valencia y Murcia,
gobernadas ambas por el principal partido de la oposicién) y aquellos que se ha-
bian mostrado en contra del transvase (Aragon principalmente, con un gobierno
socialista al frente) se mostraban satisfechos con la decision del gobierno central.

Entre tanto, en escasos dos anos, empezaron a surgir los EEAA de Segunda
Generacion que, a raiz de la confrontacion que hemos senalado, incluyeron refe-
rencias expresas al recurso hidrico mucho mas completas que en los Estatutos de
Primera Generacion, en gran parte de los casos reclamando ese «derecho al agua-
para los ciudadanos de la Autonomia de turno. La gran mayoria de las disposi-
ciones relativas a ello han sido recurridas ante el TC; a continuacion haremos un
repaso por el estado de los distintos recursos de inconstitucionalidad planteados:

2.2.1. El articulo 17.1 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana®

El citado articulo establece:

«1. Se garantiza el derecho de los valencianos y valencianas a disponer del abaste-
cimiento suficiente de agua de calidad. Igualmente, se reconoce el derecho de
redistribucion de los sobrantes de aguas de cuencas excedentarias atendiendo a
criterios de sostenibilidad de acuerdo con la Constitucion vy la legislacion estatal.
Los ciudadanos y ciudadanas valencianos tienen derecho a gozar de una canti-
dad de agua de calidad, suficiente y segura, para atender a sus necesidades de
consumo humano y para poder desarrollar sus actividades econémicas y sociales
de acuerdo con la Ley.

2. Toda persona tiene derecho a gozar de una vida y un medio ambiente seguro,
sano y ecoldgicamente equilibrado. La Generalitat protegerd el medio ambiente, la
diversidad biologica, los procesos ecolégicos y otras dreas de especial importancia
ecologica.»

Mientras el principio programdtico recogido en el apartado 2, que recuerda al
recogido en el articulo 45 CE, no fue recurrido ante el Alto Tribunal, el apartado 1
tuvo en contra dos recursos de inconstitucionalidad: el 7288-2006 y el 7289-2000,
promovidos por Castilla-La Mancha y Aragon, respectivamente.

Ante tales recursos, el TC trato de engendrar una sentencia que sirviese de base

para establecer unos criterios que fuesen empleados para resolver los conflictos

% Objeto de dos recursos de inconstitucionalidad provenientes de las CCAA de Aragon y Castilla-La
Mancha (publicados en el BOE el 26 septiembre 2000).
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futuros, delimitando lo mas claramente posible los dmbitos competenciales perte-
necientes al Estado y a las CCAA.

El FJ 3.° de la STC 247/2007 plantea las cuestiones principales que tratard para
resolver el recurso de inconstitucionalidad. Estas son: el ambito propio de la reser-
va estatutaria (art. 147.2 CE), la posible incidencia o condicionamiento indebido de
las competencias del Estado y de otras Comunidades Auténomas, y la regulacion
de un derecho de los ciudadanos valencianos que podria resultar inadecuada por
infraccion de las prescripciones constitucionales que salvaguardan la igualdad de
todos los espanoles. De esta forma, el Tribunal recuerda, en el FJ 4.°, que «esulta
claro que la autonomia hace referencia a un poder limitado. En efecto, autonomia
no es soberania —y atn este poder tiene sus limites—, y dado que cada organizacion
territorial dotada de autonomia es una parte del todo, en ningin caso el principio
de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que es precisamente dentro de
éste donde alcanza su verdadero sentido».

En cualquier caso, el Alto Tribunal considera indispensable tener en cuenta los
principios de autonomia en la unidad del Estado, solidaridad, igualdad y lealtad
constitucional como base de las relaciones entre el Estado y las CCAA, asi como de
la distribucion de dreas competenciales en materias concurrentes. De esta forma,
tales principios son el punto de partida para establecer los limites estatutarios «en
unos casos, se ha tratado de no llevar hasta el limite de lo constitucionalmente
posible la competencia asumida en el Estatuto; es decir, cuando éste, pudiendo
hacerlo, no ha extendido la competencia autondmica hasta los limites fijados por
el art. 149.1 CE. En esos casos el Estatuto excluye de la competencia asumida de-
terminadas esferas, proclamando que permanecen en el dmbito de la competencia
estatal [...]; en otros casos, los Estatutos han delimitado la competencia autoné-
mica, restringiéndola mediante la remision a lo que se establezca en la normativa
estatal correspondiente [...]. El Tribunal ha reconocido también una tercera mo-
dalidad de norma estatutaria delimitadora, caracterizada porque el Estatuto incide,
no ya en la competencia autonémica, sino directamente en la competencia estatal
prevista en el art. 149.1 CE, precisando su alcance a partir de los preceptos cons-
titucionales que remiten a una ley organica habilitando en determinadas materias
la regulacion estatutaria».®!

No se puede dejar de tener en cuenta que el Estatuto va dirigido siempre hacia
los propios poderes de la Comunidad Auténoma, ordenando asi las potestades y
el marco en el que tales poderes ejercen su accion. De esta forma, un precepto
estatutario, dentro de los términos constitucionales, debe ser considerado legitimo
siempre que se encuentre conectado con las previsiones relativas al contenido
de los EEAA o cuestiones relativas a las funciones de los poderes o instituciones
autonomicas.

o1 FJ 9.° STC 247/2007, de 12 de diciembre.
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Hasta el FJ 18.° plantea las principios que deben ser considerados como linea
de interpretacion para futuros recursos de inconstitucionalidad, siendo a partir
del senalado Fundamento cuando aborda el examen del articulo 17.1 de la Ley
Organica 1/2006 en aplicacion de lo senalado anteriormente.

Siguiendo el hilo argumental, el FJ 22.° presenta la parte mas controvertida,
y a nuestro parecer mds cuestionable, de la sentencia pues hace referencia a la
redistribucién de los sobrantes de agua de las cuencas excedentarias —-mencién
ésta que el legislador autonémico introdujo en clara alusion al derogado trasvase
del Ebro—, aduciendo que la condicién para que ello sea regulado es que asi lo
acuerde o disponga la legislacion estatal en el marco de las previsiones constitu-
cionales («de acuerdo con la Constitucion y la legislacion estatal»),* de suerte que
no se limita la libertad de configuracion del legislador estatal. De manera que si
dicha legislacion estatal no lo dispone, no se concretari el derecho; por el contra-
rio, éste se hara realidad solo en los términos (“de acuerdo”) en los que el Estado
decida disponer medidas sobre el precepto estatutario».

Asi pues vemos como el Alto Tribunal considera que estamos ante un derecho
programatico que para ser materializado necesita de la interpositio legislatioris por
parte del ente estatal. En este caso, podria aducirse que el legislador autonémico
se estd inmiscuyendo en la competencia del Estado para la planificacion de los
recursos hidricos, pero el TC entiende que el cardcter informador del derecho
recogido en el articulo 17, constituido como un objetivo o mandato para los po-
deres publicos valencianos, s6lo vincula al ente autonémico y no limita al Estado
pues, como senala el citado FJ 22.°, el precepto impugnado no supone imposicion
alguna al Estado en los términos en que se redacta, ni, obvio es decirlo, podria
tampoco hacerlo, pues las relaciones del Estado, titular de la soberania, con las Co-
munidades Auténomas, dotadas de autonomia politica, se sustentan en la fijacion
de esferas de competencia indisponibles e irrenunciables por imperativo consti-
tucional, y mdxime si, como sefnala el precepto, se tendrdn en cuenta «criterios
de sostenibilidad» que engarzan con el principio de solidaridad.®® En todo caso,
desde nuestra perspectiva, el desarrollo posterior que la legislacion autonémica
pueda hacer de este precepto puede dar lugar a una inconstitucionalidad de la
normativa infra-estatutaria en un intento amplificador de los niveles competenciales
autonémicos que vacie de competencias al Estado. De este modo, no descartamos
que, si ya lo ha sido hasta el momento, pueda ser el punto de partida de nuevas
futuras fricciones entre las CCAA.

La STC 249/2007, por su parte, sigue la linea marcada por la anterior para
ratificarse en la constitucionalidad del precepto del Estatuto de la Comunidad Va-
lenciana y persiguiendo el establecimiento de esos parimetros generales a tener

2 No podemos olvidar que esta apostilla que suaviza el contenido del articulo fue introducido en
su paso por las Cortes Generales.
% FJ 20.°, apartado ¢, de la STC 247/2007 y FJ 5.° de la STC 249/2007.
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en cuenta en futuras sentencias. Es por ello, que no vale la pena hacer mayor
mencioén al respecto pues el propio Alto Tribunal sefala en el FJ 2.° que <hemos
de dejar constancia de la sustancial coincidencia existente entre este recurso de
inconstitucionalidad, nim. 7289-2000, y el registrado con el nim. 7288-2006 pro-
movido por el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Aragén contra el mismo
articulo 20 de la Ley Organica 1/2006 (que da nueva redaccion al art. 17.1 de la
Ley Orgdnica 5/1982). Y ya en este punto, importa sefialar no sélo que aquél se
formaliz6 con posterioridad a éste, sino también, y sobre todo, que presenta un
objeto mas limitado».

En definitiva, en relacion a lo que aqui nos incumbe, las SSTC 247/2007 y
249/2007 vienen a senalar que los EEAA pueden establecer determinaciones que
impacten sobre el ambito competencial del Estado, a través del establecimiento de
principios rectores que resulten tnicamente vinculantes para los poderes publicos
autonémicos, siempre que no se vincule ni se limite al Estado en el desarrollo de
las competencias que tiene atribuidas, base sobre la cual considera constitucional el
precepto recurrido. Esto supone que establece un criterio claro respecto de la cons-
titucionalidad o no de las premisas recogidas en los EEAA en torno a la competencia
en materia de agua y éste es la limitacion o no de la capacidad legislativa estatal

2.2.2. Elarticulo 117 del Estatuto de Autonomia de Catalufia®
El precepto recurrido es el siguiente:

«1. Corresponde a la Generalitat, en materia de aguas que pertenezcan a cuencas hi-

drograficas intracomunitarias, la competencia exclusiva, que incluye en todo caso:

1. La ordenacion administrativa, la planificacion y la gestién del agua superficial
y subterrdnea, de los usos y de los aprovechamientos hidraulicos, asi como de
las obras hidrdulicas que no estén calificadas de interés general.

2. La planificacion y la adopcion de medidas e instrumentos especificos de
gestion y proteccion de los recursos hidricos y de los ecosistemas acudticos
y terrestres vinculados al agua.

3. Las medidas extraordinarias en caso de necesidad para garantizar el suministro
de agua.

® Tal y como senala el FJ 15, de la STC 247/2007, de 12 de diciembre, en el apartado ¢ in fine En
conclusion, los Estatutos de Autonomia, que en el ambito institucional del contenido estatutario
pueden establecer derechos subjetivos por si mismos, en el ambito de atribucién competencial
requieren de la colaboracion del legislador autonémico, de tal manera que las prescripciones
estatutarias relativas a este ultimo ambito, cualquiera que sea el modo literal en que se enuncien,
han de entenderse (...) como mandatos, orientaciones u objetivos, dirigidos a los poderes publi-
cos autonomicos para el ejercicio de las competencias que el Estatuto atribuyan.

5 Recurrido por el Partido Popular (publicado en el BOE con fecha de 9 de octubre de 20006), el
Defensor del Pueblo (publicado en el BOE del 17 de octubre de 2006); y las CCAA de La Rioja
(en el BOE de 2 de noviembre de 2006), Murcia (en el BOE del 2 de noviembre de 2006) y la
Comunidad Valenciana (publicado en el BOE de 20 de noviembre de 2006).

25
51



25
52

TEMAS DE LAS CORTES VALENCIANAS

4. La organizacion de la administracion hidraulica de Cataluna, incluida la par-
ticipacion de los usuarios.

5. La regulacion y la ejecucion de las actuaciones relacionadas con la concen-
tracion parcelaria y las obras de riego.

2. La Generalitat, en los términos establecidos en la legislacion estatal, asume com-
petencias ejecutivas sobre el dominio publico hidraulico y las obras de interés
general. En estos mismos términos le corresponde la participacion en la planifi-
cacion y la programacion de las obras de interés general.

3. La Generalitat participa en la planificacion hidrolégica y en los 6rganos de
gestion estatales de los recursos hidricos y de los aprovechamientos hidrdulicos
que pertenezcan a cuencas hidrograficas intercomunitarias. Corresponde a la
Generalitat, dentro de su ambito territorial, la competencia ejecutiva sobre:

1. La adopcion de medidas adicionales de proteccion y saneamiento de los
recursos hidricos y de los ecosistemas acudticos.

2. La ejecucion y la explotacion de las obras de titularidad estatal si se establece
mediante convenio.

3. Las facultades de policia del dominio puablico hidraulico atribuidas por la
legislacion estatal.

4. La Generalitat debe emitir un informe preceptivo para cualquier propuesta de
trasvase de cuencas que implique la modificacion de los recursos hidricos de su
ambito territorial.

5. La Generalitat participa en la planificacion hidrolégica de los recursos hidricos y
de los aprovechamientos hidrdulicos que pasen o finalicen en Cataluna prove-
nientes de territorios de fuera del ambito estatal espanol, de acuerdo con los me-
canismos que establece el Titulo V y participard en su ejecucion en los términos
previstos por la legislacion estatal.»

Nos gustaria, en primer lugar, no dejar de sefialar que el Estatuto cataldn es,
junto al andaluz, el Gnico que se aparta del sistema de listas imperante en el sis-
tema espanol para establecer las competencias que se atribuye a la Comunidad
Auténoma.® Estos se centran en establecer el nivel competencial que les corres-
ponde materia por materia, trasladando la jurisprudencia al Estatuto de Autonomia,
lo que a nuestro juicio supone una importante ayuda para cerrar, o al menos tratar
de solventar, el debate por la concurrencia competencial. Sin embargo, con ello
no afirmamos que no vayan a producirse conflictos de esta envergadura puesto
que han sido ambos llevados ante el TC en materia de aguas, entre otros ambitos
competenciales, ni nos aventuramos a senalar que sea un sistema mds seguro,
pero quiza hubiese sido una opcion a tener en cuenta en la reforma del Estatuto
valenciano.

% En el caso del medio ambiente tal regulacion se encuentra en el articulo 144 de la Ley Organica

6/2006 de Estatuto de Autonomia de Catalufia. En el caso andaluz, la Ley Organica 2/2007 de 19
de abril, ademas del articulo 57 relativo a la competencia, la materia ambiental cuenta con un
titulo propio en el texto, el titulo VII, que ha dado lugar a la calificacion de éste como un «Estatuto
ecologicor.
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Como deciamos, el hecho de dejar de lado el sistema de listas no ha evitado
que se hayan planteado numerosos recursos de inconstitucionalidad contra dicho
texto, entre los cuales se encuentra uno referido al precepto estatutario que alude
a los recursos hidraulicos y su gestion. Asi pues, el Alto Tribunal se pronuncio
respecto de los mismos en una sentencia que se hizo esperar casi cuatro anos por
la imposibilidad de acuerdo entre los Magistrados.®” Finalmente, el acuerdo llegd
con la STC 31/2010, de 28 de junio, una extensa sentencia —con un total de 881
paginas— cuyo contenido tampoco ha estado exento de polémica, no solo por las
incoherencias internas de la misma sino también porque dichas incoherencias han
llevado aparejadas una multitud de votos particulares.®® En palabras del Magistrado
Vicente Conde, las criticas hacia la misma serian justificadas puesto que respaldar
da constitucionalidad de una Ley recurrida, negando lo que la misma dice, sobre
la base de hacerla decir lo que no dice, mas que un error, supone, a mi juicio,
simultineamente un modo de abdicacion de la estricta funcion jurisdiccional y
de ejercicio de una potestad constitucional que al Tribunal no le corresponde».

Dejando de lado la polémica en torno a la misma, por lo que respecta a la ma-
teria que nos ocupa, el TC desestima la impugnacion del articulo 117 del Estatuto
Cataldn, basandose para ello en una exposicion detallada de los antecedentes en el
apartado 58. En cuanto a la impugnacion del art. 117.1, la sentencia sefala que si bien
es cierto que la CE reserva al Estado la competencia exclusiva en obras publicas de
interés general, ello no supone un problema para entender que el precepto estatuta-
rio es constitucional basindose en que da asuncién de competencias ejecutivas por
parte de la Comunidad Auténoma sobre dichas obras, asi como su participacion en su
planificacion y programacion, tienen lugar, segtin dispone expresamente el precepto
impugnado, en los “términos establecidos en la legislacion estatal”.

Por lo que respecta a la impugnacion del precepto segin el cual la Generalitat
participard en la planificacion hidrologica y en los 6rganos de gestion estatales de los
recursos hidricos y de los aprovechamientos hidraulicos que pertenezcan a cuencas
hidrogrificas intercomunitarias, recogido en el apartado 3 del citado articulo del Esta-
tut de Catalunya, por considerar que ello condiciona el ejercicio de una competencia
estatal, el TC apunta que un Estatuto de Autonomia, como norma institucional bdsica

67

El Estatut de Catalunya ha generado una amplia polémica a nivel nacional antes y después de su
entrada en vigor. Aprobado por el Congreso de los Diputados el 30 de marzo y por el Senado
el 10 de mayo, entré en vigor el 9 de agosto de agosto de 20006 (tras ser aprobado por los cata-
lanes el 18 de junio de ese mismo ano con el 73,9% de los votos emitidos en el referéndum en
el que la participacion no llegé al 50%), arrancando con ello el inicio de una serie de recursos
de inconstitucionalidad que seran admitidos a tramite por el TC. Tras varios intentos fallidos de
emision de un sentencia al respecto, el Alto Tribunal dari finalmente por avalar la mayor parte
del texto del mismo al declarar 14 articulos inconstitucionales y dando su propia interpretacion
de otros 24 de los 245 articulos de los que se compone el texto.

Los votos particulares procedian de Ramoén Rodriguez Arribas, Jorge Rodriguez Zapata, Vicente
Conde, Javier Delgado y Eugeni Gay, siendo éste ultimo el tGnico de corte progresista.
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que es, «no es sede normativa inadecuada, con una perspectiva constitucional, para
contemplar, con la generalidad que se hace en el precepto recurrido, mecanismos o
férmulas cooperativas como las que en €l se enuncian en asuntos en los que clara-
mente resultan implicadas las competencias e intereses de la Comunidad Auténoma,
anadiendo que es al legislador estatal al que corresponde determinar la participacion
expresada en dicho precepto estatutario, excluyendo de tal participacion aquella que
se desarrolle con fines decisorios. Idéntico argumento es el esgrimido para desestimar
los recursos relativos a los apartados 2y 5 del articulo impugnado.

Por dltimo, en relacion al articulo 117.4 del Estatut, era objeto de recurso la
emision por la Generalitat de un informe preceptivo para cualquier propuesta de
trasvase de cuencas que implique la modificacion de recursos hidricos de su ambi-
to territorial, por considerar los recurrentes que en la medida en que no se refiere,
Unicamente, al trasvase de cuencas intracomunitarias, sino que abarca cualquier
propuesta de trasvase de cuencas impone una intervencion de la Generalitat en
el ejercicio de una competencia estatal que carece de justificacion constitucional
y condiciona su ejercicio. El Alto Tribunal interpreta en su sentencia de 28 de
junio de 2010 que el citado apartado «establece un razonable mecanismo de cola-
boracion entre la Comunidad Auténoma y el Estado en una materia en la que es
evidente que resultan afectadas e implicadas las competencias y los intereses de
una y otro, sin que en modo alguno se desplace o enerve, lo que seria constitu-
cionalmente inaceptable, la competencia estatal ex art. 149.1.22 CE cuando se trate
de trasvases entre cuencas intercomunitarias (STC 247/2007, de 12 de diciembre,
FJ 22), pues el informe que ha de emitir la Generalitat, como expresamente reco-
nocen los recurrentes, es un informe, aunque preceptivo, no vinculante».

En definitiva, vemos como el TC, siguiendo las bases jurisprudenciales es-
grimidas en referencia a la LO 1/20006, del Estatut de la Comunitat Valenciana,
interpreta que en ningdn caso hay intromisién de la Comunidad Auténoma en la
competencia estatal con un cardcter limitante para el desarrollo de la parte que
corresponde en exclusiva al Estado. A nuestro parecer, siguiendo la doctrina del
TC, tales preceptos no vacian de contenido la competencia estatal y estin en la
linea de lo contenido por el articulo 17.1 del Estatuto valenciano.

2.2.3. Los articulos 50 y 51 del Estatuto de Autonomia de Andalucia®
Estos articulos senalan lo siguiente:

Articulo 50

«1. En materia de aguas que transcurran integramente por Andalucia le corresponde
a la Comunidad Auténoma de Andalucia la competencia exclusiva sobre:

% Objeto de recurso de inconstitucionalidad por parte de la Comunidad de Extremadura (publicado
en el BOE de 17 de julio de 2007).
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a) Recursos y aprovechamientos hidrdaulicos, canales y regadios, cuando las
aguas transcurran por Andalucia. Aguas subterrineas cuando su aprove-
chamiento no afecte a otro territorio.

b) Aguas minerales y termales.

¢) La participacion de los usuarios, la garantia del suministro, la regulacion
parcelaria y las obras de transformacion, modernizacion y consolidacion de
regadios y para el ahorro y uso eficiente del agua.

2. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Andalucia la competencia sobre la par-
ticipacion en la planificacion y gestion hidrolégica de aprovechamientos hidraulicos
intercomunitarios, en los términos previstos en la legislaciéon del Estado. Corres-
ponde a la Comunidad Auténoma dentro de su dmbito territorial la competencia
ejecutiva sobre adopcion de medidas adicionales de proteccion y saneamiento
de los recursos hidricos y de los ecosistemas acudticos, ejecucion y explotacion

de obras de titularidad estatal si se establece mediante convenio, y facultades de

policia del dominio publico hidraulico atribuidas por la legislacion estatal.»

En este caso, el Gobierno de Extremadura presenté un recurso de inconstitu-
cionalidad basado en la consideracion de que, a diferencia del articulo 13.12.° del
anterior EA de Andalucia, el actual 50.1.a se refiere a aguas que transcurran por
Andalucia aunque no lo hagan de manera tnica por este territorio, mostrando con
ello una ambigtiedad voluntaria que persigue la posibilidad de dar cabida a varias
interpretaciones que podrian incurrir en una violacion del principio de seguridad
juridica. Por otro lado, también considera que el articulo 50.2 del EA de Andalucia
tampoco es acorde con el contenido de la CE, de tal forma que el recurso presentado
contra ese precepto pivota en torno a la atribucion a la Comunidad de facultades
de policia del dominio publico hidriulico sin dejar claro a qué cuencas refiere,
resultando constitucionalmente improcedente en el caso de referirse a cuencas in-
tercomunitarias pues estaria extendiendo su ambito competencial a una materia
propia del Estado. Ambos preceptos son declarados constitucionalmente validos por
la STC 30/2011, de 16 de marzo, anadiendo el Tribunal una precision y es que, de
acuerdo con el recurrente, si el art.50.2 refiriese a cuencas intercomunitarias «seria
constitucionalmente improcedente que el Estatuto asumiera asi una competencia que
corresponde al Estado (STC 161/1996, de 15 de junio)..

En cualquier caso, queremos resaltar que el TC ha entendido que nos hallamos
ante el mismo supuesto del articulo 17 del Estatuto de Autonomia valenciano y el
articulo 117 del Estatuto de Autonomia Catalan, en tanto en cuanto consideramos
que el desarrollo posterior de los preceptos contendidos en el mismo, en principio,
no viene a condicionar el ejercicio de la competencia estatal.

Articulo 51. «@a Comunidad Auténoma de Andalucia ostenta competencias exclusi-
vas sobre las aguas de la Cuenca del Guadalquivir que transcurren por su territorio
y no afectan a otra Comunidad Auténoma, sin perjuicio de la planificacion general
del ciclo hidrolégico, de las normas bdsicas sobre proteccion del medio ambiente,
de las obras publicas hidrdulicas de interés general y de lo previsto en el articulo
149.1.22.* de la Constitucion»
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Este precepto de la Ley Orgdnica 2/2007—que recuerda inevitablemente, aunque
con matices de importante calado, al articulo 75 del Estatuto de Castilla y Leon al que
posteriormente haremos referencia—, traté de ser acomodado al orden constitucional
por las Cortes Generales a través de tres enmiendas presentadas en el Congreso de
los Diputados durante su transito por Las Cortes Generales. Sin embargo, el fracaso
de dicho intento hizo que el Gobierno de Extremadura presentase un recurso de
inconstitucionalidad contra este al considerar que, con la formulacion de dicho pre-
cepto, la idea buscada por la Comunidad Auténoma de Andalucia era la de hacerse
con el control de toda la cuenca hidrogrifica, violando la atribucion exclusiva de la
competencia sobre legislacion, ordenacion, y concesion de recursos y aprovecha-
mientos hidraulicos de cuencas intercomunitarias que recae en el Estado, puesto
que la cldusula «in perjuicio» del ambito competencial estatal introducida durante
su tramitacion en Las Cortes Generales resulta insuficiente.

La formulacién planteada en el precepto estatutario hace que, a nuestro entender,
acabe por excederse los limites competenciales que tienen las CCAA establecidos por
via constitucional, al emplear segiin la Ley de Aguas la cuenca como unidad de gestion
de los rios y no el curso, como era tradicion en el derecho constitucional espanol.”
Esta posicion, ademds, es muy cercana a la mostrada por el TC en la sentencia 30/2011
que declara la inconstitucionalidad y nulidad del art. 51 de la Ley Organica 2/2007, de
19 de marzo, de Reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, situindose con
ello en contra de los argumentos esgrimidos por el Abogado del Estado para quien
el citado precepto tiene una interpretacion conforme a la CE. El Alto Tribunal argu-
menta que «l conjunto de esos intereses “manifiestamente supracomunitarios”, “debe
ser gestionado de forma homogénea”, lo que excluye la viabilidad constitucional de
la compartimentacion del “régimen juridico y la administracion de las aguas de cada
curso fluvial y sus afluentes en atencion a los confines geogriticos de cada Comuni-
dad Auténoma” (STC 227/1988, de 29 de noviembre FJ 15), segin lo establecido en
el FJ 6.°. En dicho sentido, el Alto Tribunal decide profundizar posteriormente en la
cuestion puesto que considera que da singular posicion que corresponde al Estatuto
de Autonomia en la configuracion del Estado autonémico (SSTC 247/2007, FJ 5, y
31/2010, de 28 de junio, FJ 4), asi como la esencial importancia vital, social y econo-
mica del agua (STC 227/1988, FFJJ 6 y 20), recurso natural que constituye el objeto del
art. 149.1.22. CE, justifican y ain aconsejan extender nuestro enjuiciamiento al analisis
de la constitucionalidad formal de la disposicion estatutaria controvertida, dando con
ello expresa respuesta a la tacha de inconstitucionalidad esgrimida en tal sentido por
el Gobierno autonémico recurrente».”

7 La Ley de Aguas, apartindose de lo establecido constitucionalmente, emplea el concepto de cuen-
ca para delimitar las esferas competenciales con la voluntad de dar una interpretacion expansiva
de la competencia estatal y reduciendo el ambito exclusivo de actuacion de las CCAA a rios por
lo general de cuencas reducidas y escasos recursos.

7' De manera reincidente senala pues la misma idea. Véase por ejemplo, el FJ 8.° donde senala que
«es evidente que con la definicion estatutaria del criterio territorial determinante de la delimitacion
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2.2.4. El articulo 75, apartados 1y 5, del Estatuto de Autonomia de Castilla
y Leon

Aunque somos conscientes de que solo el primero de los dos preceptos ha
sido recurrido,” llama nuestra atencion la posible inconstitucionalidad segin la
interpretacion que se haga de los mismos:

Articulo 75.1: «Dada la relevancia que la Cuenca del Duero tiene como elemento
configurador del territorio de Castilla y Le6n, la Comunidad Auténoma asumird las
competencias de desarrollo legislativo y ejecucion en materia de recursos y aprovecha-
miento hidraulicos de las aguas de la Cuenca del Duero que tengan su nacimiento en
Castilla y Leon y deriven a Portugal sin atravesar ninguna otra Comunidad Auténoma.

Articulo 75.5: «Es un principio rector de la accion politica de la Comunidad la ga-
rantia del abastecimiento de agua en condiciones de cantidad y calidad suficientes
para atender a las necesidades presentes y futuras de los castellanos y leoneses. En
aplicacion de este principio y en el marco de la legislacion del Estado, la Junta de
Castilla y Le6n emitird un informe preceptivo sobre cualquier decision estatal que
implique transferencia de aguas fuera del territorio de la Comunidad».

Si bien, en primer lugar, la referencia al informe preceptivo por parte de la Co-
munidad recogido en el apartado 5 del citado articulo del Estatuto Castellanoleonés
no ha sido recurrida ante el TC, queremos resaltarla aqui porque consideramos que
puede llevar a confusion, tal y como ya hizo en el caso del Estatuto de Cataluna un
precepto similar que finalmente fue declarado constitucional por la STC 31/2010.
Esto se debe a que, a pesar de que resulta de todo punto constitucional en tanto
en cuanto el contenido del mismo no serfa vinculante para el Estado y por tanto
no limitaria el ejercicio por parte de este de las competencias que le son propias
en la materia, en el caso del Estatuto Catalan si que fue recurrido el articulo 117.4,
motivo por el cual queremos remitir al lector al argumento esgrimido en aquella
sentencia que desarrollabamos ut supra para afirmar la constitucionalidad del que
aqui nos ocupa vy, con ello, despejar cualquier duda.

de las competencias atribuidas al Estado por el art. 149.1.22.* CE no s6lo se estdn asumiendo
competencias fuera del dmbito que acabamos de senalar —articulos 148 y 149 CE a sensu con-
trario— sino que ademds se menoscaban gravemente das funciones propias» de las competencias
estatales, cuya razon de ser no es otra, en la logica del sistema de descentralizacion caracteristico
del Estado autonémico, que la garantia de la unidad ultima del ordenamiento a partir de un
minimo denominador comin normativo, imprescindible en tanto que presupuesto para que la
diversificacion inherente al principio autonémico no se resuelva en contradicciones de principio
con el fundamento unitario del Estado. Tal funcién integradora padeceria de manera irremisible
si los Estatutos de Autonomia fueran constitucionalmente capaces de imponer un criterio de de-
limitacion competencial respecto de potestades y funciones que, como es el caso con las aguas
que discurren por varias Comunidades Auténomas, han de proyectarse sobre una realidad fisica
supracomunitaria, cuya disciplina seria sencillamente imposible si los criterios adoptados en los
Estatutos de las Comunidades Auténomas interesadas resultaran incompatibles o excluyentes».

72 recurso de inconstitucionalidad ndm. 1710-2008, interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Junta de Extremadura contra el articulo 75.1 del Estatuto de Castilla y Leon.
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En segundo lugar, en el caso del articulo 75.1, debemos partir de la consi-
deracion juridica del rio Duero como un rio internacional, dado que sus aguas
discurren no solo por territorio espanol —si es cierto que las aguas que discurren
por territorio nacional, lo hacen exclusivamente por la Comunidad de Castilla y
Ledn— sino que también lo hacen por territorio luso. Es por ello que no se puede
dejar de lado que estamos hablando de un rio internacional cuyas aguas se rigen
por el convenio hispano-luso vy, teniendo en cuenta dicha realidad, la STC 32/2011,
de 17 de marzo, relativa a la LO 14/2007, de reforma del Estatuto de Castilla y
Ledn, da por declarar dicho precepto inconstitucional, en sentido tanto material
como formal, no solo por ser contrario al 149.1.22.° CE, como desarrollaremos a
continuacion, sino también por ser incompatible con el Convenio de Albufeira,
con la normativa europea —especialmente con la Directiva Marco de Aguas—, y con
la jurisprudencia del Alto Tribunal de la materia —esencialmente la STC 227/1988-.
Ello hara que sea declarado inconstitucional y nulo el precepto estatutario.

Si nos centramos en la relacion de dicho precepto estatutario con el articulo
149.1.22.° CE, resulta obvio que la consideracion que merece la asuncion por parte
del gobierno de ésta comunidad de la competencia del desarrollo legislativo y
la ejecucion de los aprovechamientos hidrdulicos tal y como aparece formulada,
debia ser declarada inconstitucional. En este caso, consideremos que si bien no
pretende eliminar la competencia estatal sobre la cuenca, sino simplemente limi-
tarla a la legislacion bdsica, el precepto no merece un juicio de constitucionalidad
favorable a la luz de la doctrina sentada por la STC 227/1988, puesto que 10 es
so6lo que el precepto invade la competencia estatal, es que lo hace mediante una
norma —el Estatuto— que estd retirada de plena disponibilidad del legislador estatal
por el articulo 147.3 CE. Esto es, se produce un doble vicio de inconstitucionalidad:
de un lado hay un exceso de competencia, y del otro dicho exceso se produce
mediante una norma que priva al Estado de su configuracion sencillamente porque
el Estado por si s6lo no la puede emanar.” Esto es asi puesto que, en definitiva,
como senala el Alto Tribunal, al atribuirse la Comunidad Auténoma competencias
de desarrollo legislativo y ejecucién sobre las aguas de una cuenca supracomunita-
ria, por mis que pretenda limitarse a aquellas aguas que trascurran por el territorio
de la Comunidad y deriven a Portugal, impide que las competencias estatales del
149.1.22.° sean ejercidas con normalidad. De esta forma, el TC da por ignorar la
posicion presentada por el Abogado del Estado para el cual podia derivarse una
interpretacion constitucionalmente viable del citado precepto.

Asi pues, en el FJ 6.° se senalaba que el «punto de partida ha de ser ne-
cesariamente el integrado por las consideraciones fundamentales de la STC
227/1988, ratificada por las SSTC 161/1996 y 11/1998, y nuevamente por la

3 MARTINEZ SOSPEDRA, M. Y MARCO MARCO, J., «Agua, Constitucién y conflictos competenciales:
shacia una mutacion constitucional?», CEF Legal. Revista Prdctica de Derecho, n.° 118, Madrid,
2010, pp. 59-90.
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reciente Sentencia de 16 de marzo de 2011, recaida en el recurso de inconstitu-
cionalidad ndm. 5120/2007, que nos llevan a concluir que, aunque el criterio de
la cuenca hidrografica no sea el Gnico constitucionalmente viable en el marco del
articulo 149.1.22.* CE, si ha de declararse que no le es dado al legislador estatal
concretar las competencias del Estado en esta materia mediante una fragmen-
tacion de la gestion de las aguas intercomunitarias de cada curso fluvial y sus
afluentes», puesto que lo que sucede es que el articulo 75.1 EA Castellanoleonés
acepta el concepto de cuenca hidrografica y al mismo tiempo lo contradice, ya
que, mediante el empleo de la cldusula «aguas de la cuenca del Duero que tengan
su nacimiento en Castilla y Le6n y deriven a Portugal sin atravesar ninguna otra
Comunidad Auténoma- introduce un criterio que pretende fragmentar la unidad
de gestion de una cuenca hidrogrifica intercomunitaria, como es la del Duero.

Asi, siguiendo a MARTINEZ SOSPEDRA y MARCO MARCO, podria encontrarse
detrds una intencion de dejar abierta la ventana a una posible modificacion de la
doctrina del TC sentada con la STC 227/1988 para volver a emplear el concepto de
«cursor y abandonar el concepto de «cuenca’™, caso en el cual podria encontrarse
una razon de ser a este precepto estatutario. En tal situacion, puede pues que
haya sido redactado para que sea recurrido ante el TC y asi tratar de retornar al
concepto de curso o bien reafirmar el concepto de cuenca hidrogrifica, via por la
que finalmente ha apostado el Alto Tribunal.

2.2.5. Los articulos 19 y 72,asi como la DA 5.* del Estatuto de Autonomia
de Aragon”

El contenido de dichos articulos es el siguiente:

Articulo 19

«1. Los aragoneses, en el marco del desarrollo sostenible, de la participacion y de la
utilizacion eficaz y eficiente del recurso, tienen derecho a disponer del abaste-
cimiento de agua en condiciones de cantidad y calidad suficientes para atender
sus necesidades presentes y futuras, tanto para el consumo humano como para
el desarrollo de actividades sociales y econémicas que permitan la vertebracion
y el reequilibrio territorial de Aragon.

2. Los poderes publicos aragoneses velarin por la conservacion y mejora de los
recursos hidrolégicos, rios, humedales y ecosistemas y paisajes vinculados, me-
diante la promocién de un uso racional del agua, la fijacion de caudales am-
bientales apropiados y la adopcion de sistemas de saneamiento y depuracion
de aguas adecuados.

7 Desde la perspectiva de MARTINEZ SOSPEDRA Y MARCO MARCO, la ley de aguas de 1985
opera una auténtica “mutacioén constitucional” al adoptar el criterio de cuenca, hecho que viene
respaldado por el FJ 15.° de la STC 227/1988. Ibidem.

7 Recorrido por La Rioja (publicado en el BOE de 24 de septiembre de 2007).
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3. Corresponde a los poderes publicos aragoneses, en los términos que establece
este Estatuto y de acuerdo con el principio de unidad de cuenca, la Constitucion,
la legislacion estatal y la normativa comunitaria aplicables, velar especialmente
para evitar transferencias de aguas de las cuencas hidrograficas de las que forma
parte la Comunidad Auténoma que afecten a intereses de sostenibilidad, aten-
diendo a los derechos de las generaciones presentes y futuras».

En este caso, en primer lugar, nos gustaria destacar la propia contradiccion
de los poderes publicos. Esto es, en el caso de la Comunidad de Aragén vemos
como, de manera paralela, estd denunciando el articulo 17.1 del Estatuto de
Autonomia de la Comunitat Valenciana y reproduciendo un contenido similar
en su propia reforma del texto estatutario aragonés, antes incluso de que el Alto
Tribunal hubiese dictado la sentencia relativa al recurso de inconstitucionalidad
que presenté contra dicho precepto. En este sentido FERNANDEZ FARRERES
sefnala que tales contradicciones en la manera de actuar de los entes publicos
«dnevitablemente favorecen la sospecha de que el Tribunal Constitucional no
escapa a la instrumentalizacién, como un elemento mds a manejar en la con-
frontacion partidista y también territorial, apelando a él o no haciéndolo segin
se considere oportuno».”

En este sentido, VALENCIA MARTIN se plantea « ;qué seriedad se puede atri-
buir a un sistema que, en relacion con el conflictivo tema del Ebro, simultineamen-
te afirma que los valencianos tienen derecho a la “redistribucion de los sobrantes
de aguas de las cuencas excedentarias” (articulo 17.1 del Estatuto de Autonomia
valenciano) y que “corresponde a los poderes publicos aragoneses [...] velar es-
pecialmente para evitar transferencias de aguas de las cuencas hidrograficas de
las que forma parte la Comunidad Auténoma [...] atendiendo a los derechos
de las generaciones presentes y futuras” (articulo 19.3 del Estatuto aragonés)?
Pues, obviamente, no mucha. Es decir, que digan lo que digan los Estatutos las
cosas siguen como estaban, en manos de la instancia competente, es decir, del
Gobierno de la Nacion».”

En segundo lugar, y sin perder de vista la apreciacién que acabamos de
apuntar, nos encontramos ante un principio rector de la actividad de los poderes
publicos de la Comunidad Auténoma que, aun incidiendo en el dmbito de las
competencias estatales, no lo hace de manera limitativa para con las mismas.
De esta forma, es un precepto constitucionalmente legitimo en tanto en cuan-
to establece unas directrices a seguir en el desarrollo de las politicas publicas
ambientales.

76 FERNANDEZ FARRERES, G., «El tribunal constitucional ante las reformas estatutarias, Asamblea.
Revista de Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, nim. 21, diciembre de 2009, p. 153.

7 VALENCIA MARTIN, G., Jurisprudencia ambiental del Tribunal Constitucional> en LOPEZ RAMON,
F. (coord.) , Observatorio de Politicas Ambientales 2008, Thomson Aranzadi, 2008, p. 143.
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Articulo 72

«1. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Aragon la competencia exclusiva en
materia de aguas que discurran integramente por su territorio, comprendiendo
dicha competencia:

a) La ordenacion, la planificacion y la gestion de las aguas, superficiales y
subterrdneas, de los usos y de los aprovechamientos hidraulicos, incluida
su concesion, asi como de las obras hidraulicas que no estén calificadas de
interés general.

b) La planificacion y el establecimiento de medidas e instrumentos especificos de
gestion y proteccion de los recursos hidricos y de los ecosistemas acudticos
y terrestres vinculados al agua.

¢) Las medidas extraordinarias en caso de necesidad para garantizar el suminis-
tro de agua.

d) La organizacion de la administracion hidrdulica de Aragén, incluida la parti-
cipacion de los usuarios.

e) La regulacion y la ejecucion de las actuaciones relativas a las obras de re-
gadio. También corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia ex-
clusiva en materia de aguas minerales y termales, asi como de proyectos,
construccion y explotacion de los aprovechamientos hidrdulicos, canales y
regadios de interés de la Comunidad Auténoma.

2. La Comunidad Auténoma de Aragon, en el marco de lo dispuesto en el Articulo
149.1.22.a de la Constitucion espanola y las leyes que lo desarrollan, participard
y colaborard en la planificacion hidrolégica y en los 6rganos de gestion estatal
de los recursos hidricos y de los aprovechamientos hidriulicos que pertenecen
a cuencas hidrograficas intercomunitarias que afecten a Aragén. Asimismo, le
corresponde la adopcion de medidas adicionales de proteccion y saneamiento
de los recursos hidricos y de los ecosistemas acudticos; la ejecucion y la explo-
tacion de las obras de titularidad estatal, si se establece mediante convenio, y las
facultades de policia del dominio putblico hidrdulico atribuidas por la legislacion
estatal, participando en la fijacion del caudal ecologico.

3. En este sentido, y para la defensa de los derechos relacionados con el agua
contemplados en el Articulo 19, la Comunidad Auténoma emitird un informe
preceptivo para cualquier propuesta de obra hidraulica o de transferencia de
aguas que afecte a su territorio. El Gobierno de Espana debera propiciar de
forma efectiva el acuerdo entre todas las Comunidades Auténomas que puedan
resultar afectadas».

Disposicion Adicional Quinta

«La planificacion hidrolégica concretard las asignaciones, inversiones y reservas para el
cumplimiento del principio de prioridad en el aprovechamiento de los recursos hidri-
cos de la cuenca del Ebro y de los derechos recogidos en el Articulo 19 del presente
Estatuto, considerando que la resolucion de las Cortes de Aragén de 30 de junio de
1992 establece una reserva de agua para uso exclusivo de los aragoneses de 6.550 hm?.

Este caso, sin embargo, siguiendo la doctrina establecida por las sentencias relati-
vas a los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra el Estatuto de Autonomia
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valenciano, catalan, andaluz y castellanoleonés, presenta un contenido claramente con-
trario a la Constitucion Espanola. Esto no solo se debe a que estd vinculando al Estado,
de forma que limita su capacidad legislativa, sino también a que nos encontramos
formalmente ante una norma no disponible para el legislador, ni estatal ni autonémico.

2.2.6. Una mencion al proyecto de Estatuto de Castilla-La Mancha

El proyecto presentado por las Cortes Castellano-manchegas es, sin lugar a
dudas, el que mayores razones alberga para ser declarado inconstitucional si aten-
demos, no solo a la jurisprudencia anteriormente senalada, sino a los principios
rectores de las relaciones entre Estado y Comunidades Auténomas (véase solida-
ridad, autonomia y unidad, igualdad, y lealtad constitucional).

Varios son los preceptos del proyecto de reforma del Estatuto de Castilla-La
Mancha —en la actualidad paralizado— que podrian ser considerados inconstitu-
cionales y, por tanto, deberfan ser rechazados por las Cortes Generales en su
tramitacion parlamentaria. En caso de no ser asi, en Gltima instancia, sin duda,
recibirdin numerosos recursos de inconstitucionalidad:

Articulo 21.j «Derecho a un uso preferente de sus recursos hidricos de forma que
posibilite su disponibilidad plena para atender a sus necesidades de consumo hu-
mano, al desarrollo econémico y social, a la sostenibilidad del medio ambiente y a
la preservacion de nuestro entorno natural.

Este caso, las dudas que nos surgen sobre la legitimidad por parte del Gobier-
no autonémico depende de si hace referencia a cuencas intra o intercomuntarias,
de tal forma que mientras en el primer caso nos encontrariamos ante un caso en
el que la Comunidad estd desarrollando sus competencias dentro de los margenes
establecidos por el bloque de constitucionalidad imperante, en el segundo de
los casos chocaria frontalmente contra lo establecido en el articulo 149.1.22.° CE
que otorga al Estado la gestion de los recursos hidricos que afecten a mas de una
Autonomia, siguiendo el principio de unidad de gestion.

Articulo 102 2. La Junta de Comunidades dispondra de forma efectiva de las reservas
de recursos hidricos que se establezcan, con arreglo a la legislacion estatal, en la planifi-
cacion hidrologica del Estado para demandas futuras en el ambito de sus competencias.
En el procedimiento de otorgamiento de concesiones con cargo a dichas reservas partici-
pa la Junta de Comunidades mediante la emision de informes preceptivos» y «3. La Junta
de Comunidades emitird un informe previo, preceptivo y determinante ante cualquier
trasvase, cesion, transferencia, transaccion o cualquier modo de intercambio de aguas
tanto publicas como privadas dentro de una misma cuenca hidrogrifica o entre cuencas
hidrograficas de la Comunidad Auténoma que se plantee y que afecte a los cauces,
recursos o infraestructuras que discurran total o parcialmente dentro de su territorion.

El citado articulo se enmarca dentro de la linea establecida por otros EEAA
—véase el catalin a modo de ejemplo— que reclaman la necesidad de la realizacion
de un informe para la realizacion de trasvase de aguas que discurran por un rio
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que atraviese la Comunidad en cuestion o la realizacion de cualquier otro tipo de
obra que afecte a los recursos hidricos de los que se dispone. Todo seria correcto
de no ser por el hecho de que en este caso el informe de la Comunidad Auténoma
es determinante y vinculante, de tal forma que priva al Estado de la capacidad de
actuacion que tiene otorgada constitucionalmente, ademas de aparecer de nuevo
la indisponibilidad de la norma. Ambas cuestiones deberian hacer a las Cortes
Generales rechazar dicho precepto constitucional en tanto en cuanto se estaria
vaciando la competencia estatal rompiendo con el principio de lealtad constitu-
cional, el principio de igualdad y el principio de solidaridad.

Articulo 103 «2. Tendrin sede en Castilla-La Mancha los 6rganos administrativos de
planificacion y gestion de las cuencas hidrogrificas del Tajo, del Jicar, del Guadiana,
del Segura y del Guadalquivir.

Este caso, de nuevo vulnera el ambito competencial exclusivo reservado al Estado
y limita su capacidad de accion, por lo que no deberia permanecer tal disposicion en
la redaccion final del Estatuto manchego aprobado por Ley Organica de las Cortes.

Disposicion Transitoria Primera «1. Los poderes ptblicos del Estado y de Castilla-La
Mancha velardn para que, en cumplimiento de la disposicion adicional primera de la
Ley 11 /2005, de 22 de junio, por la que se modifica el Plan Hidrol6gico Nacional, el vo-
lumen de agua trasvasable desde el Tajo al Segura se reduzca progresivamente a partir
de la entrada en vigor del presente Estatuto hasta su definitiva extincion, que en todo
caso se producird en 2015, coincidiendo con el plazo establecido para el cumplimiento
de los objetivos medioambientales y los plazos referidos al buen estado ecologico de las
aguas superficiales establecidos por la Directiva Marco de Aguas. Se debera garantizar
que el rio Tajo y los espacios ambientales asociados a la explotacion del mismo dispo-
nen de agua en calidad y cantidad suficiente para alcanzar los objetivos mencionados.»

Por tdltimo, en este caso, si bien de nuevo se atenta contra la capacidad de accion
en materia de aguas que tiene atribuida el Estado, ademas se vulnera el indispensable
principio de solidaridad interterritorial que debe imperar en las relaciones entre las
distintas CCAA. La extincion progresiva del trasvase Tajo-Segura privaria de agua a una
zona afectada por la falta de este recurso que se ha visto beneficiada por el acceso
a los excedentes del agua del Tajo hasta el momento, quebrantando el respeto a los
fundamentos sobre los que se sustenta el reparto competencial en materia de aguas
y, un mds alld de esto, rompiendo los principios sobre los que se sustenta el Estado
de las Autonomias a los que se hacia referencia en las SSTC 247/2007 y 249/2007.

2.3. El medio ambiente en el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana

La Comunidad Valenciana veia como se aprobaba la Ley Organica que conte-
nia su Estatuto de Autonomia el 1 de julio de 1982, acompanado por una Ley de
Transferencia de Competencias a la Comunidad (LOTRAVA) que venia a tratar
de compensar la poca deferencia que el poder central habia mostrado para con
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la region durante el camino hacia la autonomia.” Es por ello que, en materia am-
biental, desde un primer momento, estard dentro del grupo de CCAA que asumen
el maximo nivel competencial posible, tal y como reflejaba el articulo 32.1.6 de la
LO 5/1982 de Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana (actual articulo
50.6 de la LO 1/2006) bajo la siguiente férmula:

«En el marco de la legislacion bésica del Estado, y, en su caso, en los términos que la
misma establezca, corresponde a la Generalitat el desarrollo legislativo y la ejecucion
de las siguientes materias (...) 0.— Proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de
las facultades de la Generalitat para establecer normas adicionales de proteccions.

Asi pues, vemos como, en el caso valenciano, en la materia que nos ocupa,
se deja en manos de la Generalitat:

a) la ejecucion de las politicas destinadas a la proteccion ambiental.

b

9]

En base al principio de proximidad, la ejecucion y gestion de estas recae
en las CCAA en funcion de lo establecido en el articulo 148.1.9.° CE. Abarca
pues, al igual que el resto de las CCAA, el ejercicio del minimo competen-
cial asumible a raiz de la interpretacion de los preceptos constitucionales.

El desarrollo de la legislacion estatal basica, siempre dentro de los limites
marcados por ésta, en materia ambiental.

Antes de las reformas estatutarias de 1994, la Comunidad Valenciana era una
de las pocas que asumieron una competencia legislativa en materia ambien-
tal. Los creadores del Estatuto Valenciano entendieron con caricter positivo
la no mencién expresa del desarrollo de la legislacion basica como una atri-
bucién exclusiva del Estado, de forma que consideraron que esta potestad
podia ser asumida por la Comunidad, enmarcindose en cualquier caso en los
limites constitucionales. Esto permitié el desarrollo de una prolija y pionera
legislacion destinada a la proteccion ambiental, bien por asuncion directa de
ésta en el titulo citado ut supra, bien a raiz de los titulos especificos relativos
a otros aspectos relacionados con el medio ambiente.”

El establecimiento de normas adicionales de proteccion que eleven el nivel
de proteccion del medio en aras del beneficio comun.

7 Con esto nos estamos refiriendo a la realidad objetiva del caso valenciano puesto que la region
habia desarrollado punto por punto los requisitos exigidos para el acceso a la autonomia por
la via del régimen especial del articulo 151CE (se contaba el apoyo expreso de % partes de los
municipios correspondientes a la mayoria de la poblacion censada de cada una de las provincias
en un plazo de 6 meses) pero, llegado el momento de la celebracion del referéndum en el que
el pueblo valenciano debia ratificarlo, el gobierno central alegé la imposibilidad de desarrollarlo
por la inexistencia de Ley de Referéndum —que serfa aprobada posteriormente—y el hecho de no
haber avisado de manera previa sobre el interés de acceder a la autonomia por la via especial.

7 Véase a modo de ejemplo la Ley 2/1989 de evaluacion de impacto ambiental, la Ley 3/1989 de
actividades clasificadas (hoy derogada), o la Ley 2/1992 reguladora de la evacuacion, tratamiento
y reutilizacion de las aguas residuales.
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Junto a la ejecucion, fue considerada por gran parte de las CCAA parte
del minimo competencial autonémico. La jurisprudencia constitucional ha
tendido a entenderlas como la facultad de la Comunidad Auténoma para
incrementar los indices de proteccion ambiental fijados por la legislacion
basica, pero esto también ha sido empleado para legislar en ambitos sin
titulo especifico con anterioridad a que el Estado establezca la legislacion
bésica en la materia (hecho este que ha llevado en tales casos a una
adaptacion por parte de la normativa estatal).*® Este fenémeno en el que
careciendo de bases estatales, las CCAA han legislado al margen de lo
que consideren lo basico, de tal forma que se condicione con ella la
posterior configuracion de tales leyes bdsicas, se produce de manera muy
significativa en el caso del derecho ambiental.

d) el desarrollo de las atribuciones estatutarias en relacién a las materias
establecidas como competencia exclusiva o compartida, ya sean estas co-
lindantes o afines al medio ambiente. En este sentido:

— El originario articulo 31 EAV (actual articulo 49) recogia la competencia
exclusiva de la Generalitat en materias como la ordenacion del territo-
rio y del litoral, el urbanismo y vivienda (antiguo articulo 31.9, actual
articulo 49.9 EAV); montes, aprovechamientos y servicios forestales, vias
pecuarias y pastos, espacios naturales protegidos y tratamiento especial
de zonas de montana de acuerdo con el articulo 149.1.23.° CE (antiguo
articulo 31.10, actual articulo 49.10 EAV), turismo (antiguo articulo 31.12,
actual articulo 49.12 EAV); carreteras y transporte, sin contravenir lo
dispuesto en el articulo 149.1.20.° y 21.° CE (antiguos articulos 31.14 y
31.15, actuales articulos 49.14 y 49.15 EAV); aprovechamientos hidrau-
licos cuyas aguas discurran integramente por territorio de la Comunitat
(antiguo articulo 31.16, actual articulo 49.16 EAV); y obras publicas que
no tengan calificacion legal de interés general del Estado (antiguo ar-
ticulo 31.13, actual articulo 49.13 EAV), entre otras.

— El articulo 32 (actual articulo 50 EAV) establecia la competencia de la
Comunitat para desarrollar la legislacion bisica del Estado y ejecutar
las politicas en materias como el régimen minero y energético (antiguo
articulo 32.5, actual articulo 50.5 EAV) y ordenacion del sector pesquero
(antiguo 32.6, actual articulo 50.6 EAV), cuya regulacion inciden irreme-
diablemente en el medio ambiente que nos rodea.

dLas interpretaciones territoriales acerca de qué es o no lo bdsico, aunque no puede resistirse a las
modificaciones que luego introduzca la legislacion basica dictada ad hoc por el Estado, tienden a
condicionarla de hecho», por lo que se da la situacion de que «en lugar de hacerlo el Estado, que
el que tiene encomendada primariamente esta tarea, lo hacen las Comunidades Auténomas» en
MUNOZ MACHADO, S., Derecho Piiblico de las Comunidades Autonomas, Vol.1, Civitas, Madrid,
1982, p. 430.
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— El entonces articulo 33 (actual articulo 51) acopiaba las materias en las
que la Comunitat asumia la competencia para ejecutar la legislacion del
Estado, entra las cuales hay dmbitos que guardan relacion con el medio
ambiente y su proteccion, tal y como pueden ser: el salvamento mari-
timo y vertidos industriales y contaminantes a las aguas territoriales del
Estado correspondientes al litoral valenciano (antiguo articulo 33.6, actual
articulo 51.6 EAV); unciones que se pueden desarrollar sobre la zona
maritimo terrestre, costas y playas en funcion de la legislacion estatal
(antiguo articulo 33.9, actual articulo 51.9 EAV).

— El articulo 34 (actual articulo 52 EAV) recogia las atribuciones asumidas
en materia de ordenacién econémica, entre las cuales se encuentran
ambitos de actuacion cuyas politicas inciden inevitablemente sobre la
proteccion y conservacion del medio (véase la politica industrial).

En cualquier caso, el mapa de atribuciones competenciales asumido en
la nueva formulacién del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana
que viene de la mano de la LO 1/2006, no varia sustancialmente el contenido
de lo senalado ut supra —pues como hemos visto se da una correspondencia
total entre la redaccion originaria y la actual- en las materias relacionadas con
el medio ambiente, mis alld de la competencia en materia de aguas, seglin el
articulo 17 EAV —cuestion abordada en el anterior epigrafe— y la referencia al
desarrollo sostenible, que recoge el articulo 19—cuestion a la que hemos hecho
alusion anteriormente al hablar de las reformas estatutarias—; en dichos articu-
los, el Estatuto valenciano estd dentro de las pautas marcadas por las nuevas
reformas estatutarias, por lo que estd en sintonfa con gran parte del resto de
CCAA. Ambas se encuentran en el Titulo II de los Derechos de los Valencianos
y Valencianas, elemento este que no exime a tales disposiciones estatutarias de
una importante incidencia sobre el ejercicio de las potestades de los poderes
publicos valencianos en materia ambiental, aun y cuando no estamos ante
atribuciones competenciales.

3. LA OSCILANTEY CASUISTICA JURISPRUDENCIA
DELTRIBUNAL CONSTITUCIONAL

La jurisprudencia constitucional en materia de competencias ambientales
no ha marcado una linea de interpretacién clara que determine de manera
contundente y univoca el reparto de atribuciones entre el Estado y las CCAA.
Por el contrario, ha mostrado una falta de criterio importante, al resolver de
manera casuistica y pendular los conflictos que a lo largo de la historia de nues-
tra democracia se le han presentado. Aun y con ello, como punto de partida,
hemos de marcar una distincién en dos periodos diferenciados de forma mas
0 menos precisa que basculan en torno a dos sentencias de gran calado en el
panorama doctrinal:
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— el primer periodo, que alcanza el momento cumbre con la STC 149/1991,
evidencia un cierto temor hacia la ampliacion excesiva del ambito compe-
tencial autonémico, por lo que tiende a mostrar una vision expansiva del
concepto de degislacion basica» a fin, suponemos, de garantizar el papel
preeminente del Estado en la materia;

— el segundo periodo, que muestra una cierta inclinacién hacia una mayor
sensibilidad autonémica, viene de la mano de la STC 102/1995 y llegaria
hasta nuestros dias.

3.1. La extension del ambito competencial estatal en materia
ambiental: la STC 149/1991 como culmen del proceso

La jurisprudencia del Constitucional mostré cierto rechazo a la ampliacion de
competencias autonémicas y traté de evitarlo ampliando los margenes prefijados
o sobreentendidos de las competencias estatales. El colofon a esta tendencia®
viene de la mano de la sentencia relativa a la Ley de Costas que en su FJ 1.° se-
nala que da obligada interpretacion de los Estatutos de Autonomia conforme a la
Constitucion fuerza a entender, sin embargo, que en la materia de medio ambien-
te el deber estatal de dejar un margen de desarrollo de la legislacion basica es
menor que en otros ambitos», declarando pues la constitucionalidad de la norma
que se juzgaba a pesar del grado de detalle que presentaba, al entender que ni
explicita ni implicitamente se admite a la luz de los preceptos constitucionales
«que el desarrollo legislativo pueda ser asumido, como competencia propia, por
las Comunidades Autonomas», siendo posible competencia de éstas, en cualquier
caso, el establecimiento de normas adicionales de proteccion. Es por ello que
la STC llega a senalar que se debe entender que «<habia de ser el Estado el
que estableciese toda la normativa que considerase indispensable para la protec-
cion del medio ambiente», elemento de la sentencia que otorga al Estado un elevado
grado de discrecionalidad en el ejercicio de la competencia en materia ambiental.

Las razones que se hallan detras del pronunciamiento del Tribunal pueden ser de
diversa indole y no necesariamente vienen matizadas por un fuerte sentimiento am-
biental o por una concepcion sistémica en la proteccion del medio. A nuestro parecer,
se trata de limitar a las CCAA en una muestra de temor hacia una federalizacion del
modelo de Estado que a la luz de la Constitucion de 1978 y sus ulteriores desarrollos
se estaba gestando. Tal hecho nos muestra desde el primer momento la politizacion de
las politicas ambientales mas alld del uso de las mismas para la finalidad de proteccion,
mejora, restauracion y defensa encomendada a los poderes publicos en el 45.2 CE.

8 La primera STC en este sentido fue la 64/1982, de 4 de noviembre, que senala que el Estado
debe fijar las normas que impongan un encuadramiento de una politica global en materia de
medio ambiente», pero es la STC 170/1989 la que identifica por primera vez Jegislacién bésica
del Estado» con una regulacion de minimos a respetar en todo caso.
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Por todo ello, seguimos 2 FERNANDEZ SALMERON y SORO MATEO cuando
senalan que, a su entender, Ja formulacién constitucional que atribuye al Estado la
competencia sobre la legislacion basica ambiental hace por si inviable la interpreta-
cion del TC en la STC 149/1991, y ello sencillamente porque el término legislacion
basica encierra en nuestro sistema constitucional un limite implicito a la facultad
normadora del Estado y constituye un binomio inseparable con la funcién de
desarrollo por parte de las Comunidades Auténomas. De este modo, es voluntad
constituyente inequivoca la de que —fruto de la articulacion de los elementos de
ese binomio, ambos reciprocamente limitados— quede abierta la posibilidad
de declarar la incompatibilidad constitucional de una norma basica por invasion
de las legitimas competencias normativas autonomicas, posibilidad que cerrd su-
bitamente la STC 149/1991,.%? De otra forma, convertiriamos a las CCAA en meras
ejecutoras de una normativa elaborada al completo por los 6rganos centrales del
Estado, vaciando de sentido el poder politico autonémico atribuido por el bloque
de constitucionalidad a dichas CCAA.

3.2. Remodelacion de los criterios del Alto Tribunal:
un mayor acercamiento a las sensibilidades autonémicas
de la mano de la STC 102/1995

El fuerte caracter centralizador y potenciador del papel de la Administracion
central del Estado se ve matizado e incluso menguado gracias a la Sentencia relativa
a la posible inconstitucionalidad de la Ley 4/1989, de Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, a partir de la cual se inicia un camino que
podemos denominar de regreso o de retorno de atribuciones competenciales a las
CCAA. Este camino era necesario dentro de la concepcion del Estado de las Autono-
mias como modelo a medio camino entre el Estado Federal y Unitario, razén por la
cual, ademds, este retorno de atribuciones a las CCAA en el desarrollo de las politicas
ambientales tiene también un limite que pasa por no invadir el ambito atribuido en
exclusiva para el Estado. El problema aqui estd en determinar cudl es ese nicleo
central intocable para las CCAA y que delimitarfa unos contornos mas definidos.

En la citada sentencia, el TC se retracta expresamente y sefiala que {rente a
lo afirmado en la STC 149/1991, de la cual hemos de apartarnos en este punto», la
legislacion bdsica estatal no puede llegar hasta tal grado de detalle que no permita
desarrollo legislativo alguno por parte de las CCAA con competencia en materia
de medio ambiente, hecho éste que supondria un vaciado de contenido de la mis-
ma. Este es el reconocimiento expreso que habilita a las CCAA para desarrollar la
legislacion basica estatal, de forma que amplia el margen de accion de las mismas
mas alld de la ejecucion y de las medidas adicionales de proteccion.

8 FERNANDEZ SALMERON, M y SORO MATEO, B., op. cit., p. 75.
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Aun y con ello, senala que lo basico, no viene marcado por do genérico o
lo detallado, lo abstracto o lo concreto de cada norma, sino su propia condicion
de tal; es decir, que debido a su concepcion de basico, tiene a su vez caracter
minimo para todo el territorio nacional. Esto supone que el Estado determinaria
el ndcleo duro y dejarfa margen para su complemento y desarrollo por parte de
las CCAA, sin romper con ese minimo que es comun para todo el territorio na-
cional.® En consecuencia, las normas autonémicas predicardn el respeto a esos
principios generales en el desarrollo de sus politicas ambientales, para ajustarse a
las peculiaridades de la Comunidad Auténoma sin divergir de manera excesiva de
lo establecido en el resto del territorio espanol, ni rebajar los niveles de proteccion.

La reduccién del ambito de lo basico implica de alguna forma la distincion
entre desarrollo normativo de las bases y establecimiento de normas adicionales
de proteccion, elemento éste que deberia ayudar en la determinacién de las com-
petencias atribuibles en cada caso a las Comunidades Auténomas. Este hecho es
reconocido por el TC pero, sin embargo, la sentencia no ayuda al establecimiento
de los criterios que ayuden para discernir ambos conceptos en tanto que simplifica
aludiendo a la uniformidad del techo competencial alcanzado por las CCAA en
base a la LO 9/1992 y la posterior reforma estatutaria.

En el mismo sentido, podemos destacar la STC 9/2001, de 18 de enero, que
parte de un recurso promovido por el Presidente del Gobierno en relacion a diver-
sos aspectos de la Ley del Parlamento de Galicia 6/1993, de 11 de mayo, de Pesca
de Galicia; la STC 81/2005, de 21 de abril, a partir de un recurso interpuesto por el
Parlamento de Andalucia frente a varias disposiciones de la Ley 3/1999, de 11 de
enero, por la que se crea el Parque Nacional de Sierra Nevada; o la STC 194/2004,
de 10 de noviembre, relativa a la Ley 41/1997, de 5 de noviembre, por la que se
modifica la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de espacios naturales y
proteccion de la flora y fauna silvestres.®

Centrandonos en la dltima de las SSTC citadas —dado que al igual que la STC
102/1995 tiene por objeto el reparto competencial entre el Estado y las CCAA en ma-
teria de medio ambiente y parques naturales—, la ley recurrida establecia la cogestion
de los parques nacionales, lo que para los recurrentes supone una usurpacion de
las competencias autonémicas de gestion de dichos parques.® Asi, en el FJ 6.%, el TC

%

FJ 9.° de la STC 102/1995, de 26 de junio.

i La sentencia refiere a los recursos de inconstitucionalidad acumulados nimeros. 460/98, presen-
tado por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, 469/98, presentado por Las Cortes de
Aragén, y 483/98, presentado por la Diputacion General de Aragon, por considerar que deter-
minados preceptos de la citada ley vulneran las competencias que ambas CCAA tienen asumidas
estatutariamente en materia de medio ambiente y espacios naturales protegidos.

> Derivadas de sus habilitaciones estatutarias en materia de «medio ambiente» y de «espacios natu-

rales protegidos» (arts. 13.7 y 15.1.7 del EA Andalucia y arts. 35.1.5 y 37.3 del EA Aragén) y de

sus competencias de organizacion de sus propios servicios (articulos 41.4 EA Andalucia y 39.2

EA Aragén).

®
¥

%
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senala que el sistema de cogestion «esultard conforme con el sistema de distribucion
competencial si pudiera reputarse de basico, de acuerdo con lo que al respecto
dijimos en la STC 102/1995, FJ 8 o, alternativamente, si respondiera a los criterios
constitucionales que caracterizan, segin nuestra doctrina, a las potestades de coordi-
nacién del Estado o al principio de cooperacion entre Administraciones publicas en
que, como reiteradamente hemos sostenido, se apoya nuestro sistema constitucional
de distribucion territorial del poder. De esta forma, el TC desgranard cada uno de los
tres elementos citados para acabar considerando que el sistema de cogestion vulnera
el reparto de competencias establecido en el bloque de constitucionalidad.

Asi pues, en primer lugar, aprovecha el Tribunal para repetir lo que debe con-
siderarse Jo bdsico» puesto que esto tienen como finalidad esencial da de excluir
la incertidumbre juridica que supondria que el Estado pueda oponer como norma
basica a las Comunidades Auténomas, sin previa advertencia, cualquier clase de
precepto, legal o reglamentario, al margen de cual sea su rango y estructura (SSTC
80/1988 y 227/1988). Por ello, ya se considerd tempranamente que dado el cardcter
fundamental y general de las normas bisicas, el instrumento para establecerlas con
posterioridad a la Constitucion es la Ley (STC 1/1982, FJ 1).», de tal forma que la
intervencion ejecutiva que el Estado puede desempenar con cardcter badsico debe ser
puntual y concreta, y con cardcter excepcional. Manteniéndose con esto en la linea
jurisprudencial marcada por la STC 102/1995. Finalmente, dard el TC por descartar la
naturaleza del sistema de cogestion como elemento «basico» competencia del Estado.

Ademas, en segundo lugar, el TC se pronuncia en relacion a la potestad de
coordinacion estatal que pudiese fundamental el sistema de cogestion, partiendo
de recordar que tal potestad es una facultad estrechamente relacionada con las
competencias normativas (por lo que el titular de estas Gltimas ostenta aquella
otra como complemento inherente), que conlleva un cierto poder de direccion
y que no otorga a su titular competencias que no ostente y, por tanto, no otorga
facultades de gestion complementarias. Asi pues, considera en el FJ 8.° que «a
coordinacion no supone una sustraccion o menoscabo de las competencias de las
entidades sometidas a la misma: antes bien, presupone logicamente la titularidad
de las competencias en favor de la entidad coordinada (STC 27/1987), por lo que
no puede servir de instrumento para asumir competencias autonomicas, ni siquiera
respecto de una parte del objeto material sobre el que recaen (STC 227/1988, de
29 de noviembre, FJ 20 e). Asi pues, el TC da por descartar que el sistema de co-
gestion puedan incardinarse dentro de los fundamentos de la coordinacion estatal.

Junto a ello, en tercer y Gltimo lugar, alude también al principio de cooperacion
recordando que este puede materializarse por via de técnicas muy diversas entre las
que se encuentra la creacién de érganos que incluyan a representantes de distintas
Administraciones que acudan a cooperar de manera voluntaria para salvaguardar
las competencias de las respectivas administraciones afectadas, de tal forma que
tampoco cabria dentro de este principio el sistema de cogestion puesto que los
entes autonémicos recurrentes no se muestran favorables a cooperar en la materia.
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Por ultimo, y aunque no vayamos a entrar a estudiarlas, queremos destacar
aqui otras SSTC que resultan importantes para posteriores estudios y que inciden
de alguna forma sobre el reparto competencial en materia ambiental, como son
la STC 102/2005, de 20 de abril, a partir de una cuestion de inconstitucionalidad
planteada por la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo sobre los apartados 1y 2 del art. 70 de la Ley 27/1992, de 24 de
noviembre, de puertos del Estado y de la marina mercante, por posible vulneracién
del art. 31.3 de la Constitucion; la STC 179/2006, de 13 de junio, que viene a partir
de una cuestion de constitucionalidad planteada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura sobre la Ley de
la Asamblea de Extremadura 7/1997, de medidas fiscales sobre la produccion y
transporte de energia que incidan sobre el medio ambiente, que finalmente fue
declarada nula la ley autonémica por doble imposicion sobre bienes patrimoniales;
y la STC 289/2000, de 30 de noviembre, con relacion al impuesto balear sobre
instalaciones que afectan al medio ambiente, cuyo fallo fue en el mismo sentido.

En cualquier caso, la STC 102/1995 abre una via hacia la mayor presencia
de las Autonomias en la regulacion y desarrollo de las politicas ambientales, tal
y como evidencian las sentencias posteriores a las que hemos aludido hasta el
momento. Si bien todo esto es acorde con los fundamentos del modelo de Estado
asumido constitucionalmente, no podemos dejar de tener en cuenta que, en cual-
quiera de los casos, el poder originario de mando emana de la nacién espanola
como unidad politica (elemento este que le diferencia esencialmente del Estado
Federal), por lo que una radicalizacion de ésta tendencia podria atentar contra las
bases constitucionales del Estado establecidas en la CE de 1978.%° La cuestion que
nos planteamos pues es ¢donde se encuentra la virtud del punto medio? ;como
podemos hallarla? ;Estamos en el camino adecuado?

3.3. El reparto competencial en materia del medio ambiente
en el bloque de constitucionalidad: un intento de cierre
del sistema

Como bien sefialibamos en el apartado anterior, y tal y como se desprende
del contenido del presente trabajo, el Alto Tribunal se ha mostrado incapaz de
establecer una linea jurisprudencial clara y Gnica que sirva para vislumbrar un
claro reparto de las atribuciones que tanto Estado como CCAA tienen en materia
ambiental a raiz de la CE y los EEAA. El TC, en este caso, ha fallado en su configu-
racion como elemento de cierre del sistema en tanto que Unico intérprete legitimo
de las disposiciones constitucionales.

% Véase la lealtad constitucional, la unidad, o la igualdad y equilibrio interterritorial, entre otros
principios rectores del Estado que podrian verse afectados.
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Esto, junto a la imperfecta descripcion del concepto de medio ambiente y del
ambito competencial que este supone —si bien es cierto que anteriormente hemos
senalado la concepcion residual del titulo relativo al medio ambiente para con
el resto de titulo especificos establecidos en materias afines—, ha dado lugar a un
reparto impreciso de las competencias ambientales, de tal forma que se acaba por
atender caso a caso a la solucion de las controversias, sin seguir unos principios
aplicables en cualquier conflicto entre Estado y CCAA, o entre varias CCAA.

En cualquier caso cabe senalar que actualmente, y atendiendo a lo establecido
en el bloque de constitucionalidad «no puede decirse, pues, que la delimitacion de
competencias en este campo esté totalmente resuelta y que se dispone de reglas
generales extrapolables a cualquier supuesto conflictivo que pueda plantearse [...]
las Unicas reglas que cabe extraer respecto de la competencia estatal para dictar
la legislacion basica es que puede tener un mayor alcance que en otros campos,
siendo posible encontrar, incluso, regulaciones detalladas. Lo que no puede hacer
la Administracion estatal es, con base en esta competencia, anular las competencias
autonémicas, ni las de desarrollo de la legislacion basica ni las que se basan en
titulos materiales diferentes».®’

Hasta aqui pues, lo Gnico que queda claro es que se trata de una materia
concurrente en la que el Estado y las CCAA, junto a la Union Europea y las enti-
dades locales —que en el punto de desarrollo del presente trabajo en el que nos
encontramos, resultan ajenos a nuestros intereses, pero que no hemos de dejar de
tener en cuenta en ningln caso—, tienen alguna competencia asumida, hecho este
que genera la presencia de una multitud superpuesta de politicas destinadas a un
mismo fin y que, en gran parte de los casos, vienen a colisionar y a chocar entre si
provocando importantes problemas de ineficacia e ineficiencia de las mismas. En
cualquier caso, ninguno de los entes con atribuciones competenciales puede desa-
rrollar medidas que coarten e imposibiliten el desarrollo de las atribuciones que el
resto de entes territoriales tienen asumidas, pero ;como podemos configurar todo
ello sin una clara definicién constitucional y con un TC incapaz de establecer cri-
terios minimos de ordenacion en la materia aplicables mas alld del caso concreto?

A continuacién, pasaremos a analizar pormenorizadamente todos y cada uno
de los problemas mis importantes que la presencia de varias Administraciones
competentes en materia ambiental, sin una clara delimitacion de sus dmbitos de
actuacion, puede generar.

¥ REVUELTA PEREZ, INMACULADA, <Medio Ambiente» en BANO LEON, J.M. (Dir.), Comentarios
al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, , Thomson-Civitas, 2007, p. 928-935.
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1. BREVE REFERENCIA A LOS CONDICIONANTES PREVIOS
AL ESTABLECIMIENTO DE POLITICAS AMBIENTALES POR
PARTE DE LOS PODERES PUBLICOS EN ESPANA

Hace ya casi veinte aiios PADUA reflexionaba en torno a la indiscutible consi-
deracion de la cuestion ecolégica como un problema politico, resultando menos
evidente «el hecho de que la cuestion politica sea, en gran medida, un problema
ecologico».® Esta reflexion evidenciaba que si bien es cierto que solventar dichos
problemas ecolégicos pasa por una voluntad politica para establecer medidas
tendentes a la proteccion del entorno, no lo es menos que el objeto por el cual
se protegia desde los poderes publicos el medio ambiente escapaba en inicio
de cuestiones meramente filantropicas o de respeto a dicho medio en el que el
hombre se desenvuelve, para responder a cuestiones relacionadas con el dominio
de mayores cotas de poder o la satisfaccion de otros intereses, mayoritariamente
econdmicos, que chocaban con la proteccion del medio.

La paradoja planteada, vista desde la distancia que permite el paso de los afos,
apunta sin lugar a duda hacia la necesidad de la accion politica (que precisa ir de
la mano de la progresiva toma de conciencia social en torno a los problemas am-
bientales y su impronta sobre la calidad de vida de los seres humanos) encaminada
a resolver las cuestiones que se plantean en el terreno ambiental, mayoritariamente
consecuencia de la accion del propio hombre, como condicion sine qua non para
la conservacion del planeta. Ahora bien, esto no puede hacerse al margen de una
multitud de factores que se hallan en origen relacionados con el medio como
escenario en el que se desenvuelven y de la confrontacion de intereses a la que
inevitablemente se verdn abocadas las politicas ambientales —especialmente en
relacion a las cuestiones de progreso y desarrollo econémico—, siendo este pues
el especial y extrano via crucis al que se tienen que ver sometidas. La evolucion
de esta relacion entre la proteccion del medio y el resto de intereses en juego
que pueden verse afectados, ha mostrado una tendencia hacia la proteccion del
primero por encima de otras cuestiones, sin dejar en ningin momento de lado la
perspectiva antropocéntrica ni el origen de las preocupaciones por el medio en
relacion con cuestiones del desarrollo social y econémico.

% PADUA, J.A., Espacio publico, intereses privados y politica ambiental, Nueva Sociedad, nGm. 122,
noviembre-diciembre 1992, pp. 156-163.
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Asi pues, los poderes publicos se implican a través de la puesta en marcha de
politicas ambientales, como desarrollo de los titulos competenciales correspondien-
tes, entendiendo dichas politicas como aquellas que pasan por el establecimiento
de objetivos y medidas destinadas a regular la interaccién de la sociedad con el
medio ambiente, incluyendo en dicho concepto la conservacion, proteccion y
reparacion de todos los elementos que lo componen, manteniéndolo siempre en
equilibrio con el resto de principios rectores del ordenamiento juridico, entre los
que se encuentra el desarrollo econémico.*

Todo ello evidencia la existencia de una red de relaciones especificas del
medio con los sistemas que en él se desenvuelven y que hacen que el desarrollo
de las politicas destinadas a su proteccion y, por ende, la normativa desarrollada,
se vean ampliamente condicionadas y limitadas. En este sentido, no podemos
dejar de lado una serie de caracteristicas intrinsecas a los problemas ambientales,
y derivadas de esa particular situacién, que condicionan el tipo de politica publi-
ca a desarrollar y a los actores implicados,” los cuales procedemos a exponer a
continuacién de manera sintética.

1.1. La elevada complejidad

Este rasgo, aglutinador de todos los demds, viene a evidenciar que el medio
ambiente es una materia con largos tentdculos que se extienden mas alld del
propio titulo competencial y de las fronteras estatales dentro de las que se trata
de regular en pro de su proteccion, conservacion o restauracion, precisando del
continuo apoyo de la investigacién cientifica en la materia.

En inicio, el problema ambiental se planteé como abordable desde varias
perspectivas, entre las que destacaban el conocimiento cientifico natural y el
técnico, asi como la perspectiva econdémica y la juridica, siempre desde una po-
sicion sectorial y fragmentada. Sin embargo, en la actualidad se hace patente que
es dificil prevenir y/o solventar los problemas ambientales, dada su magnitud,
atendiendo a una sola de dichas posturas, precisindose de una simbiosis y una

% En este sentido JAQUENOD senala que el Derecho ambiental —que da origen, junto a los planes
y programas, a las politicas en dicha materia— debe entenderse como «general y especifico, que
lleva intrinseco los caracteres de simpleza y complejidad, no s6lo en la elaboracion e interpre-
tacion de las normas ambientales sino, paralelamente, en el momento de su aplicacién concreta
[...] En definitiva, el Derecho ambiental vivira en la plenitud de su extension cuando se difunda
en todos los demds. Cuando desde cada disciplina juridica se haya asumido el vinculo directo
y las conexiones indirectas con la variable ambiental> en JAQUENOD, S., Derecho ambiental,
Dykinson, Madrid, 2004, pp. 195-196.

% ARIAS MALDONADO, M. y VALENCIA SAIZ, A. aluden a la elevada complejidad, la dimensién
técnica, la dimension social y la transnacionalidad en «Claves de la emergente politica medioam-
biental espanola: sostenibilidad, gobernanza y europeizacion»,, GAPP nims. 28-29, septiembre
2003-abril 2004, pp. 24 y 25.
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interdependencia entre las distintas visiones para abordar el problema de manera
completa; resulta pues necesaria una vision holistica o de sistema.” No en vano,
el propio Alto Tribunal espanol alude al medio ambiente como «el conjunto de
circunstancias fisicas, culturales, econémicas y sociales que rodean a las personas
ofreciéndoles un conjunto de posibilidades para hacer su vida».?

Esto nos lleva a la necesidad de que nuestra percepcion del medio trascienda
mis alla de la mera suma de sus elementos, pues también debe tener en cuenta
tanto el componente social como el politico y el econémico, estableciéndose un
entramado de relaciones sistémicas inevitables” que no pueden perderse de vista
en el desarrollo de las medidas ambientales, dado que el fin dltimo de estas se
halla en la consecuciéon de un medio adecuado para el normal desarrollo de la
vida humana en unas condiciones adecuadas. El problema, pues, lo encontramos
a la hora de conjugar todos esos elementos y de regularlos positivamente de
manera eficaz.

1.2. La dimension técnica

La politica ambiental es una de las politicas publicas con mayor dependencia
para con el conocimiento experto en tanto en cuanto buscan solucién para pro-
blemas enraizados en procesos sociales y naturales de manera simultinea. Es por
ello que consideramos que los datos cientificos sobre la biosfera seran la base
para el establecimiento de patrones legales que limiten el grado de agresion am-
biental permitido en pro del normal desarrollo del resto de actividad econémica
y social, buscando siempre el equilibrio con la preservacién del medio para el
mantenimiento de unos estandares de calidad de vida, y en funcién de los cuales
se pueda determinar si una actuacion es legitima o no lo es. En definitiva, son los

«La complejidad de un sistema no estd solamente determinada por la heterogeneidad de los
elementos (o subsistemas) que lo componen [...] Ademas de la heterogeneidad la caracteris-
tica determinante de un sistema complejo es la interdefinibilidad y mutua dependencia de las
funciones que cumplen dichos elementos dentro del sistema total. Esta caracteristica excluye
la posibilidad de obtener un andlisis de un sistema complejo por la simple adicion de estudios
sectoriales correspondientes a cada uno de sus elementos» en GARCIA, R., dnterdisciplinariedad
y sistemas complejos» en LEFF, E. (comp.), Ciencias Sociales y Formacion Ambiental, Ed. Gedisa,
UNAM, Barcelona, 1994.

%2 FJ 4.° STC 102/1995, de 26 de junio.

» Respecto de la complejidad ambiental se afirma que «aparece como potencialidad desde la po-
tencia de lo real y la movilizacion del deseo que trasciende el mundo totalitario. El ambiente es
el otro complejo en el orden de lo real y lo simbdlico, que transgrede la realidad unidimensional
y su globalidad homogeneizante, para dar curso al porvenir de un futuro sustentable, jalado por
la relacion con lo otro y abierto a un proceso infinito de creacion y diversificacion [...] La politica
ambiental es convivencia en el disenso» . Para mds informacién: LEFF, E., Pensar la compleji-
dad ambiental> en LEFF, E. (coord.), La complejidad ambiental, siglo xx1 editores, México, 2003
2. ed), p. 29.
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datos los que han de orientar las politicas a implementar asi como las correcciones
a desarrollar sobre aquéllas que ya estdn en marcha, en funcion de los avances
cientifico-técnicos.

Por su parte, la UE, sabedora de la importancia del conocimiento cientifico
para la correcta elaboracion de las politicas publicas ambientales por parte de
sus Estados miembros, cuenta con la Agencia Europea de Medio Ambiente (en
adelante AEMA)** como organismo encargado de facilitar informacién oportuna,
especifica, relevante, sélida, independiente y comparable a los responsables para
desarrollar, aprobar, ejecutar y evaluar las politicas ambientales tanto a nivel co-
munitario, como estatal y regional.

A nivel nacional también hay organismos con funciones similares para distin-
tos sectores como puedan ser, a modo de ejemplo, el Centro de Investigaciones
Energéticas, Medioambientales y Tecnolégicas (CIEMAT); el Observatorio de la
Sostenibilidad en Espana; la Red de Autoridades Ambientales, la Oficina Espanola
de Cambio Climatico; el Observatorio Nacional de la Sequia y el Observatorio del
Regadio Espanol; la Agencia Estatal de Meteorologia (AEMET); el Instituto Geo-
l6gico y Minero de Espafa; o el Instituto Espanol de Oceanografia, entre otros.

1.3. La dimension social

Los problemas ambientales, y por ende las politicas destinadas a solventarlos,
no pueden ser definidos al margen del contexto social y politico en el que se hallan
inmersos. No podemos dejar de tener en cuenta que los problemas ecolégicos deri-
van de la relacion del ser humano con la naturaleza, y la actitud transformadora del
primero para con el segundo desde una perspectiva antropocéntrica y utilitarista.

La dimension socio-politica del ambiente pasa por asumir que tanto éste como
el dano ambiental «antes de ser reconocidos como tales atraviesan un proceso de
valoracion, de filtracion y de construccion social».” Esta aseveracion pasa por enten-
der que el tema cobre relevancia a finales de los 60 cuando los Jefes de Estado y de
Gobierno de la comunidad internacional llevaron a sus agendas politicas el tema;
antes de ello es visto como un tema inexistente y, por tanto, el medio ambiente como
objeto de accion por parte de los poderes publicos parte de un constructo social.

También es cierto que el grado de importancia y atencién que se preste
marcard la presencia de mayores o menores investigaciones sobre el tema y, por
tanto, la posibilidad de avanzar en la senda de la proteccién ambiental. Sociedad,
politica, ciencia, y medio ambiente forman pues un circulo de retroalimentacion.

2 Creada en 1990, en la actualidad cuenta con 32 paises miembros (los 25 Estados miembros, mas
Noruega, Islandia y Liechtenstein).

% LEZEMA, ].L., La construccion social y politica del medio ambiente, El Colegio de México, México
D. F, 2004, p. 9.
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1.4. La transnacionalidad de los problemas ambientales

El medio ambiente es una realidad global que precisa de respuesta a escala
mundial. En este sentido, MAYNTZ alude a la globalizacion ecolégica como algo
que «abarca mucho mis que la expansion transnacional de los problemas ambien-
tales; la “globalizacion ecologica” incluiria toda clase de externalidades negativas
producidas en una nacion, que se extienden mas alld de las fronteras nacionales.
Tales externalidades negativas van desde el aumento del hueco del ozono, el ca-
lentamiento del globo terrdqueo y la extincion de ciertas especies de flora y fauna,
hasta la expansion de nuevas y viejas epidemias, y el creciente flujo de refugiados
y personas en busca de asilo».*

En la politica ambiental, el espacio real no puede verse limitado por fronteras,
aunque asi lo haga el espacio legal que debe tener en cuenta ese caracter trans-
nacional del sistema en el que se enmarca el problema ambiental que trata de
solucionar. En base a ello, hay quienes han discutido la capacidad de las pricticas
administrativas tradicionales para hacer frente de manera eficaz las cuestiones
ambientales por escapar a la l6gica estatal clasica.” Por nuestra parte, el punto de
partida es el correcto dado que lo ideal seria poder tratar estas medidas a escala
mundial desde una remodelacion de la estructura administrativa tradicional, sin
embargo las reservas estatales referentes al principio de soberania y al autogobier-
no hacen inviable esta solucion.”® Es por ello que la seguridad ambiental precisa
de medidas basadas en la cooperacion internacional®” a través de un sistema

% MAYNTZ, R., {Los Estados nacionales y la gobernanza globab, revista del CLAD Reforma y De-
mocracia nim. 24 octubre 2002, Caracas, p. 29.

97 ARIAS MALDONADO, M. y VALENCIA SAIZ, A., presentan una posicién con la que estamos de
acuerdo pues senalan que do que se trata es de operar en la organizacion administrativa los
cambios necesarios para producirla (la racionalidad ecoldgica), no de suprimir la gestion admi-
nistrativa del medio ambiente», op. cit., pp. 25y ss.
La UE es la excepcion que confirma la regla, pues ha establecido una politica ambiental, recogida
en los tratados a partir del Acta Unica, que es de caricter compartido entre la Comunidad y los
Estados miembro. De hecho, la Unién Europea se ha posicionada como punta de lanza por la
defensa del medio ambiente y la lucha contra el cambio climdtico, lo que se ha reflejado en un
complejo entramado de actividades de todo tipo —normativa, financieras, de cooperacién, de
investigacion,etc.—, en las que se ha implicado y trata de implicar a los ciudadanos para que sean
consecuentes con los efectos que sus actividades tienen sobre la disponibilidad del medio en
unas condiciones Optimas.

? Con esto se intenta evitar la aparicion de figuras perjudiciales para el sistema. A modo de ejem-
plo cabe citar la deslocalizacion de las empresas hacia paises con una regulacion ambiental mas
permisiva y menos restrictiva de la contaminacion o el pais free rider o gorrén, visto como aquel
que se beneficia de los esfuerzos que realizan el resto de los Estados para limitar sus agresiones al
medio —con el coste econémico que ello conlleve- sin establecer ninguna medida de proteccion
ambiental de cardcter asimilable. Sin dnimo de incidir mas sobre la materia, cabe apuntar que
ambos son problemas que se han planteado a raiz del establecimiento de los mecanismos de
flexibilidad que preconizaba el Protocolo de Kyoto y la Directiva 2003/87/CE que ponia en vigor
uno de ellos, el comercio de derecho de emisién, en el territorio de la Union Europea.

9

3
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basado en la «glocalizacion»,'* o lo que es lo mismo: pensar globalmente y actuar

localmente, aplicando los parametros generales a las particularidades propias de
cada region como medio mas eficaz y eficiente de respuesta.

1.5. La hipertrofia legislativa

Como senaldbamos anteriormente, aunque para simplificar y tratar de facilitar
la regulacion protectora del ambiente este tiende a parcializarse y sectorizarse,
nunca debe perderse la vision de conjunto, el cardcter sistémico del concepto. El
medio ambiente es un todo y como tal, no podemos permitir que en la atencién
a uno de sus elementos dejemos de lado a los demas, asi como las relaciones con
el entorno en el que se desenvuelve.

Es por ello que cuando hacemos referencia a la legislacion ambiental, esta-
mos haciendo referencia a una amalgama heterogénea formada por una ingente
cantidad de normativa, que va desde la que estd encaminada a reparar los danos,
hasta la que estd dirigida a prevenirlos, pasando por aquellas dirigidas al estable-
cimiento de parimetros o estindares de calidad ambiental y la presencia del prin-
cipio ambiental en el resto de politicas publicas. Ademds, hemos de recordar que
proviene de una pluralidad de entes con competencia en la materia —en el caso
espafol, como es sabido, se superponen cuatro entes: UE, Estado, CCAA y muni-
cipios— que concurren y establecen multitud de instrumentos sectoriales destinados
al mismo fin dentro de sus fronteras —a pesar de la consabida transnacionalidad
del problema—, que dan por entorpecerse, ya no s6lo por su superposicion, sino
por la cantidad de normativa aplicable, a la vez, sobre el mismo sujeto, para la
misma causa, y que el ente competente debe asumir. Dificil entramando pues es
el que se presenta.

1.6. La transversalidad

En la actualidad, queda patente que medio ambiente, economia y sociedad
deben hallarse integrados para lograr una respuesta efectiva y completa a los pro-
blemas ambientales. La asuncion de la multidimensionalidad ambiental favorece la
incorporacion transversal de las consideraciones ambientales en el conjunto de las
politicas publicas,'™ aunque con ello no se facilite tal incorporacién y mucho me-
nos en un Estado descentralizado como Espana, donde una pluralidad de entes te-
rritoriales tienen capacidad para actuar en materia ambiental, al igual que asumen la

10 BECK, U., sQué es la globalizacion?, Paidés, Barcelona, 2003.

11 ALDA FERNANDEZ, M. y RAMOS GALLARIN J.A., Relaciones intergubernamentales y politicas
publicas: el caso de la politica de medio ambiente» en LOPEZ NIETO, L. (coord..), Relaciones
intergubernamentales en la Espana democrdtica: interdependencia, autonomia, conflicto y coo-
peracion, Dykinson, Madrid, 20006, p. 242.
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competencia en otros dmbitos que afectan al ambiente o se ven afectados por la
politica ambiental, debido a la concepcion transversal —vertical y horizontal- de
las cuestiones relacionadas con el medio.

Es por ello que, por lo que aqui respecta e interesa, se tratard este rasgo desde
una compleja perspectiva orientada hacia el andlisis de como afecta dicha horizon-
talidad ambiental a la presencia de varias Administraciones con distintos limites
competenciales tanto en la materia ambiental como en los titulos colindantes.

1.7. La pluralidad de entes competentes en materia ambiental

Tal y como veiamos en el capitulo anterior, en los Estado descentralizados se
produce un reparto competencial del titulo ambiental. En el caso del Estado auto-
némico espanol se presenta como una competencia compartida cuyos contornos
no quedan claramente establecidos por la conjuncién formada por la Constitucion
de 1978, los 17 EEAA y la jurisprudencia constitucional, quedando pues un esce-
nario plagado de imprecisiones y en el que se debe acudir al caso concreto para
discernir el ente competencial, sin que se vislumbre criterios fehacientes aplicables
a todos los conflictos.

Ahora bien, mis alla de la resolucion caso a caso por parte de un Alto Tribu-
nal colapsado por la cantidad desmedida de casos pendientes de resolver que se
acumulan en las dependencias de la sede, nos encontramos con casos en los que
se da una actuacién simultinea del Estado y las CCAA sobre un mismo ambito
especifico de tal forma que ambas actuaciones dan por superponerse, pudiendo
llegar a entorpecer la correcta aplicacion de ambas medidas de forma que ninguno
de los dos entes alcanza el objetivo ambiental marcado. Es por ello que nos plan-
teamos si, cuando la Administracion estatal y la autonémica actdan asi, lo hacen
motivados por el afan de preservar y proteger un recursos escaso y agotable como
es el planeta en el que vivimos, o mds bien lo hacen guiados por una ambicion
por copar mayores cotas de poder y de competencia.

Si bien es dificil discernir qué ente es el que estd usurpando la competencia
en los casos en los que la claridad legal brilla por su ausencia, lo es mas si cabe
averiguar cudl es la motivacion para ello. Sin embargo, y a sabiendas de la dificul-
tad, por lo que aqui respecta, nuestro estudio tratard de arrojar luz mds adelante
sobre las cuestiones apuntadas.

A continuacién procederemos a un andlisis mds pormenorizado de la transver-
salidad y la pluralidad de entes con competencia en materia de medio ambiente,
estudio que nos llevara también a ahondar en las cuestiones relativas a la cantidad
ingente de regulacion ambiental, por ser los aspectos que resultan de mayor interés
para el objeto de nuestra investigacion, que pasa por la observacion de la adecua-
cion, eficacia y eficiencia del sistema coordinado (o no) de politicas ambientales
en el Estado autonémico espanol.
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2. LATRANSVERSALIDAD DE LO AMBIENTAL.
UNA APROXIMACION A SU VIS POSITIVAY A SU VIS NEGATIVA

Tal y como apunta SERRA, das administraciones publicas se organizan sobre
la base de estructuras fuertemente formalizadas, verticales y definidas por siste-
mas técnicos especializados [...] No obstante, cada vez mds a menudo aparecen
objetivos politicos y sociales, referencias territoriales o segmentos de poblacién
que fuerzan al sector publico a adoptar visiones, Opticas de trabajo o referencias
estructurales en su intervencion que no se ajustan a las divisiones clasicas de la
organizacion y que requieren nuevas respuestas».'® En este grupo de nuevos retos
—si lo de nuevos todavia es admisible— se encuentran las cuestiones ambientales.

A la hora de desarrollar las politicas publicas, uno de los aspectos que deter-
mina y condiciona sobremanera la accion de los poderes publicos es la obliga-
cion de integracion de la perspectiva ambiental. De ahi que para conseguir una
proteccion adecuada del medio ambiente en un Estado altamente descentralizado
como el espanol, no podemos limitarnos a dar una cierta cobertura a cada uno de
los sectores que se entiende que forman parte de un concepto omnicomprensivo
del ambiente y encargar a un tnico 6rgano su proteccion, sino que mas bien se
precisa combinar la integracion de dicha finalidad en toda actividad —ya sea de
caracter publico o privado— que pueda incidir sobre el mismo y la inclusion de los
entes territoriales con capacidad operativa sobre la materia.

Esto nos lleva a senalar de nuevo algo a lo que ya hemos hecho alusion ante-
riormente, y es que el hecho de integrar la perspectiva ambiental en el desarrollo
del resto de politicas puablicas, mas alla de su establecimiento a nivel comunitario
a partir del conocido como «proceso del Cardiff> ' viene de la mano de su propia
ubicacion constitucional en el capitulo referente a los Principios Rectores de la
Politica Social y Econémica puesto que seguin el articulo 53 CE nos hallamos ante
un principio que ha de orientar la legislacion, la actividad judicial y la actuaciéon
de los poderes publicos, «y que para realizarlo de manera material precisa de la
interpositio legislatioris, 1o que resultard imprescindible para poder ser alegado
ante los tribunales. Es pues una norma que ordena la produccién de normas y
la cual puede derivar en inconstitucionalidad en caso de omision por parte del

12 SERRA, A., La gestion transversal: expectativas y resultados», IX Congreso Internacional del
CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Piiblica, Madrid, 2-5 noviembre 2004.
La integracion de la perspectiva ambiental viene a nivel comunitario encuentra sus origenes en
el Acta Unica, pero serd a raiz de la Comunicacién «Una Estrategia para la integracion del medio
ambiente en la politicas de la Unién Europea» del Consejo Europeo de 27 de mayo de 1998
cuando, lo que se conoce con el nombre de proceso de Cardiff, pasard a convertirse en una
prioridad de la accion ambiental de la UE que llevara a la revision de las politicas comunitarias,
a la inclusion de la dimension ambiental en todas las iniciativas de las instituciones comunitarias
y al establecimiento de una serie de mecanismos orientados a la inclusion de la faz ambiental
en las politicas publicas estatales.
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legislador.!* Al senalar esto, lo que queremos destacar es que de manera previa
a la inclusion de este rasgo en los tratados comunitarios, el legislador espanol
debia de tener en cuenta la proteccion y conservacion ambiental —siempre orien-
tada a la consecucion de un bienestar y una calidad de vida— como un principio
orientador de su actividad, y aunque este hecho no «obligaba» a los poderes
publicos a la inclusion legal de la perspectiva ambiental en el resto del orde-
namiento, podemos considerar que se trata de una vinculaciéon a medio camino
entre dicha obligacion y la omisién total de las referencias al medio ambiente
como elemento a tener en cuenta en el desarrollo de las politicas publicas. Esto,
desde nuestra perspectiva, es un rasgo significativo de la CE, asi como de las
constituciones de los anos 70, que la sitda en una posicion avanzada de cara a
una proteccion ambiental mas eficaz.

En este sentido, en nuestro pais, el rasgo de la materia ambiental al que
aludimos aparece también recogido en la jurisprudencia constitucional, de tal
forma que en el FJ 7.° de la STC 102/1995 el Alto Tribunal senala que «el caracter
complejo y polifacético propio de las cuestiones relativas al medio ambiente hace
que éstas afecten a los mds variados sectores del ordenamiento juridico (STC
64/1982). Ello explica que la competencia estatal sobre esta materia converja
o concurra poliédricamente con otras muchas autonémicas (...). No se da una
oposicion lineal y univoca sino polisémica y metaféricamente transversal, pues
un solo titulo competencial incide en muchos otros, muy variados y percute en
ellos». Si bien el TC emplea términos neutros como «ncide» y «percute», nosotros
apostaremos por ver como «condiciona» y dimita» el desarrollo de otros principios
y titulos competencias relacionados que, de alguna forma, dejibamos apuntados
en el capitulo anterior cuando haciamos referencia a los titulos colindantes a la
materia ambiental.

El medio ambiente es el escenario en el que se desarrollan todas las acti-
vidades sociales, culturales y econémicas, por lo que su correcta proteccion y
preservacion parte del respeto que tales actividades han de presentar a tal fin. El
cardcter ambientalista que impregna gran parte del ordenamiento juridico no debe
ser visto como una moda pasajera ni como una respuesta complaciente para con
los poderes publicos, sino como parte del compromiso real y de la vinculacién
de todas las politicas publicas que inciden en el medio para con la conservacion
del mismo. En este sentido, para la ecologizacion de las politicas publicas en
Espana tiene vital importancia la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacion de
los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente,'” cuyo
objetivo pasa por promover un desarrollo sostenible, conseguir un elevado nivel
de proteccion del entorno y contribuir a la integracion de los aspectos ambientales

1% MARCO MARCO, J. y PEREZ GABALDON, M., op. cit., p. 186.
1% Dicha ley supone la incorporacion al ordenamiento juridico espanol de la Directiva 2001/42/CE
del Parlamente Europeo y el Consejo, de 27 de junio.
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en la preparacion y adopcion de planes y programas, a través de la evaluacion de
aquellos que puedan tener efectos significativos sobre el medio.!*

La integracion de la perspectiva ambiental en el resto de politicas publicas, y
por ende en el resto del ordenamiento juridico que regula aspectos que puedan
incidir sobre el medio, no es un proceso sencillo en tanto en cuanto los intereses
ambientales chocan con la consecucion de otros derechos o principios del orde-
namiento. La consideracion del medio ambiente como principio orientador de
la actividad publica no debe considerarse de manera absoluta e incondicionada
pues colisiona con otros principios del mismo rango, principalmente: el derecho
a la propiedad privada (articulo 33 CE), la libertad de empresa (articulo 38 CE),
el desarrollo econémico (articulo 40 CE), la subordinacion de la riqueza al interés
general e iniciativa publica econdémica (articulo 128 CE), y la modernizacion y
desarrollo de los sectores econémicos (articulo 130 CE). En tales casos se precisa
de una ponderacion de los intereses en juego, de la cual se debe encargar el le-
gislador, en primer lugar, y los tribunales, en segundo lugar.

El elemento que mayores controversias genera en su relacion con el medio
es el desarrollo econdmico, que desde la optica de la sociedad industrial y global
se veia como ilimitado e ilimitable hasta la década de los 70 del pasado siglo. Si

1% El ambito de aplicacion de la citada ley, atendiendo a su articulo 3, es:

«1. Serdn objeto de evaluacion ambiental, de acuerdo con esta ley, los planes y programas, asi
como sus modificaciones, que puedan tener efectos significativos sobre el medio ambiente y
que cumplan los dos requisitos siguientes:

a) Que se elaboren o aprueben por una Administracion publica.

b) Que su elaboracion y aprobacion venga exigida por una disposicion legal o reglamentaria
o por acuerdo del Consejo de Ministros o del Consejo de Gobierno de una comunidad
autébnoma.

2. Se entenderd que tienen efectos significativos sobre el medio ambiente aquellos planes y
programas que tengan cabida en alguna de las siguientes categorias:

a) Los que establezcan el marco para la futura autorizacion de proyectos legalmente someti-
dos a evaluacion de impacto ambiental en las siguientes materias: agricultura, ganaderia,
silvicultura, acuicultura, pesca, energfa, mineria, industria, transporte, gestion de residuos,
gestion de recursos hidricos, ocupacion del dominio puablico maritimo terrestre, telecomu-
nicaciones, turismo, ordenacion del territorio urbano y rural, o del uso del suelo.

b) Los que requieran una evaluacion conforme a la normativa reguladora de la Red Ecologica
Europea Natura 2000, regulada en la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conservacion de los
espacios naturales y de la flora y la fauna silvestres.

3. En los términos previstos en el articulo 4, se someteran, asimismo, a evaluacién ambiental
cuando se prevea que puedan tener efectos significativos en el medio ambiente:

a) Los planes y programas que establezcan el uso de zonas de reducido ambito territorial.

b) Las modificaciones menores de planes y programas.

©) Los planes y programas distintos a los previstos en el apartado 2.a.

4. Esta Ley no serd de aplicacion a los siguientes planes y programas:

a) Los que tengan como Unico objeto la defensa nacional o la proteccion civil en casos de
emergencia.

b) Los de tipo financiero o presupuestario.»
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bien es cierto que constitucionalmente aparecen recogidos una serie de principios
orientados al desarrollo econémico a los que haciamos alusion anteriormente, la
proteccion ambiental se ha posicionado como uno de los diques contra el capita-
lismo salvaje y el desarrollo insostenible. Desde que se formulara el concepto de
desarrollo sostenible a finales de los 80 en el Informe Brundlandt, mucho se ha
especulado en torno a la compatibilizacion de dos de los objetivos primordiales
en la agenda no sélo de la comunidad internacional, sino de la mayoria de los
Estados que la conforman.

En este sentido, nuestro Tribunal Supremo ha aludido en numerosas ocasiones
a la necesidad de hallar ese equilibrio, mostrando sin embargo una linea jurispru-
dencial nada clara al respecto,'”” de tal forma que si los poderes puiblicos no atinan
a hallar unos criterios para establecer ese equilibrio, tampoco la via jurisprudencial
les ha facilitado el trabajo. En cualquier caso, si bien es cierto que el grado de
importancia o peso que se debe dar a la proteccién ambiental no es la misma en
todos los casos, no lo es menos que la falta de criterios orientativos tampoco sitda
a las Administraciones Publicas en un punto de partida 6ptimo, y es por ello que
el factor ambiental pasa a ser considerado en muchas situaciones como un factor
de retardo de las politicas publicas.'*®

En cualquier caso, el TC también apunta hacia la necesaria armonizacion entre
medio ambiente y desarrollo sin articular los mecanismos especificos por los cuales
se puede alcanzar de manera 6ptima. Asi, en la STC 64/1982, de 4 de noviembre,
se establece que «no puede considerarse como objetivo primordial y excluyente
la explotacion al maximo de los recursos naturales, el aumento de la produccion
a toda costa, sino que se ha de armonizar la utilizacion racional de esos recursos
con la proteccién de la naturaleza, todo ello para el mejor desarrollo de la persona
y para asegurar una mejor calidad de vida»,'” aludiendo al interés general —de una
forma, a nuestro parecer, un tanto vaga— como concepto o elemento que guie a los
poderes publicos para encontrar la relacion mas beneficiosa para los ciudadanos
de ambos elementos sustanciales al sefialar que: «con arreglo al articulo 128.1 CE
toda la riqueza del pais en sus distintas formas y fuese cual fuese su titularidad esta
subordinada al interés general. En una de sus aplicaciones, este precepto supone

3
3

«Por un lado, hay sentencias que priman la defensa ambiental, como la de 26 de Abril de 1989,
que da validez a los acuerdos adoptados por el Ayuntamiento de Xeresa (Valencia) por los que
se suspendia la actividad de una empresa que sustituia cultivos, en base a que esta prictica ponia
en peligro los recursos naturales caracteristicos de la zona, con lo que venia a limitar el derecho
de propiedad. Por otro lado, sin embargo, hay sentencias que priman los derechos individuales
frente al interés colectivo que supone la proteccion ambiental, como muestra la Sentencia de
23 de enero de 1991, pues el TS acepto la demanda de una inmobiliaria contra la Consejeria
de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de Madrid que rechazaba un Plan Parcial de or-
denacioén urbana de El Escorial> en MARCO MARCO, J. y PEREZ GABALDON, M., op cit., p. 184.
1% LOPERENA ROTA, D., Los principios del Derecho Ambiental, Civitas, Madrid, 1998, p. 91.

19 FJ 2.°, STC 64/1982, de 4 de noviembre.
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que no pueden substraerse a la riqueza del pais recursos econémicos que el Estado
considere de interés general, aduciendo otras finalidades, como la proteccion del
medio ambiente. Se trata de nuevo de armonizar la proteccion del medio ambiente
con la explotacion de los recursos econémicos». '

En este sentido, AGUDO GONZALEZ"" sefala que el método de ponderacion
de los intereses empleado por el TC en cada caso consta de tres fases:

1. La investigacion e identificacion de los valores, derechos, intereses y bienes
juridicos que se hallan encontrados en conflicto puntual.

2. Se otorga un valor, peso o importancia a cada uno de esos valores, dere-
chos, intereses y bienes juridicos en juego, atendiendo a las particulares
circunstancias del caso.

3. Se decide sobre la prevalencia de uno de ellos sobre el resto, de forma
que esta prevalencia no es total pues no estamos ante un juego de suma
cero, sino que debe equilibrarse de tal forma que no se vea anulado por
completo uno de esos derechos, bienes juridicos, intereses o valores que
entraron en conflicto.

Asi se obtendrd una decision motivada de la preferente aplicacion prioritaria
de uno de ellos, de tal forma que en el caso de la relacion entre el ambiente y el
desarrollo econémico se deben tener en cuenta el nivel adecuado de proteccion,
su influencia sobre el desarrollo de la persona, la calidad de vida y la dignidad de
la persona, y la repercusion de la actividad econémica concreta sobre aspectos
como el empleo, el desarrollo econémico de la zona, etc.

De lo hasta aqui senalado se desprende en sintesis lo siguiente:

a) Resulta positivo para la adecuada proteccion del medio ambiente la inclu-
sion de la perspectiva ambiental en todas aquellas materias cuya proyec-
cion factica tiene lugar en el medio o repercute en éste, aunque solo sea
por ser este el lugar en el cual se desarrollan y materializan. Véanse areas
cuyo desarrollo ejerce una importante actividad transformadora del medio
como puedan ser el urbanismo, la industria, la agricultura o el comercio,
entre muchas otras.

b) La inclusion de esa perspectiva ambiental en el resto de politicas publicas
dificulta e incluso retrasa su elaboracion e implementacion. Ademas, la
dependencia del conocimiento cientifico conlleva la posible falibilidad de

10 FJ 6.°, STC 64/1982, de 4 de noviembre.

I AGUDO GONZALEZ, JORGE, «Nivel elevado de proteccién, ponderacion y prevalencia de los
intereses ambientales. Estudio jurisprudencialy, Revista de derecho urbanistico y medio ambiente,
ndm. 201-202, 2003, p. 504.
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las previsiones, tanto de los efectos que cualquier actividad puede generar
sobre el medio como de los instrumentos necesarios para la proteccion
en relacion a dicha actividad. Esto genera cierta inseguridad juridica ante
el posible cambio de los estindares de calidad, los requisitos ambientales
exigidos para el desarrollo de determinadas acciones, etc., si bien al senalar
esto no nos estamos posicionando de manera contraria a la necesidad de
incluir los avances cientificos con miras a la proteccion del medio en las
politicas publicas.

El interés del desarrollo de este principio pasa por ver su posterior incidencia
en los problemas competenciales de los que se deriva parte de la ineficacia de las
politicas ambientales que, reiteramos, no se reducen a lo que se establece propia-
mente como tal sino que extienden su proyeccion en otros ambitos a través de la
inclusion de la perspectiva ambiental en otras politicas publicas.

3. LA PLURALIDAD DE ENTES TERRITORIALES CON
COMPETENCIA EN MATERIA AMBIENTAL: UNA FUENTE
INCESANTE DE PROBLEMAS

3.1. La concurrencia de Administraciones competentes

La materia ambiental cuenta con cuatro entes territoriales con capacidad de-
cisoria y/o ejecutoria: UE, Estado, CCAA y municipios. La citada transversalidad
vertical ambiental supone que la implementacion de acciones y proyectos ambien-
tales conciernen a varios niveles gubernamentales, de forma que en un supuesto
o6ptimo de correccion en el ejercicio de las competencias cada uno de los entes
actuaria Unica y exclusivamente en el ambito de sus funciones, de manera coordi-
nada y conjunta, para lograr el objetivo comun de proteccion del medio ambiente,
desde la perspectiva antropocéntrica sobre la que se crea constitucionalmente el
principio del articulo 45 CE.

De manera breve, y sin entrar en mis detalles dado que el aspecto mds re-
levante respecto de la concurrencia de entes fue tratado en el primer capitulo,
procederemos a dar unas pinceladas sobre dicho panorama.

En este orden jerdrquico, tenemos que partir de la obviedad que supone el
hecho de que en Espafia la mayor parte de la regulaciéon ambiental procede de
la transposicién de Directivas comunitarias. Cuando entramos a formar parte
de las Comunidades Europeas,'!? éstas ya contaban con un amplio abanico de
normas relativas a la proteccion ambiental, gracias a las cuales los entonces diez
Estados miembros tenian un nivel mas elevado de preocupacién, proteccion y

112 Espafa, junto a Portugal, entr6 a formar parte de la Comunidad Europea en 1986.
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conservacion del medio. Desde un principio, en el Acta de Adhesion, Espana se
comprometio a asumir todo el acervo comunitario sin establecer un periodo para
su adaptacion, de ahi que en la segunda mitad de los 80 y principios de los 90 del
siglo pasado, el legislador estatal se apresurase a hacer una transposicién bastante
deficiente de las Directivas —también condicionada por la escasa contribucion por
parte de las Comunidades Auténomas—'** buscando evitar las sanciones por parte
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas que, aun y con todo, fueron
y siguen siendo numerosas contra el Reino de Espaia.

La concepcion del Estado espanol como descentralizado conlleva la coexisten-
cia de la Administracion central con diferentes niveles de gobierno a escala regio-
nal con los que tiene que contar a la hora de desarrollar una serie de politicas en
las que la competencia no es de su exclusividad, resultando esta realidad el origen
de la mayor parte de tensiones entre el Estado y las Comunidades Autonomas si
dejamos de lado la financiacion de estas dltimas —sin perder de vista que ella va
orientada a posibilitar el ejercicio de las competencias que via estatutaria tienen
atribuidas, a excepcion de las Comunidades Navarra y Vasca que gracias al con-
venio y al concierto, respectivamente, pueden autofinanciarse—. Asi pues, resulta
evidente que da interdependencia vertical y horizontal entre los distintos niveles
de gobierno exigen crecientes esfuerzos para alcanzar el consenso y tienden a
dificultar las decisiones y su puesta en practica efectiva.»'4

13 Si bien los reglamentos tienen efecto directo y pasan a formar parte del ordenamiento juridico

espanol o portugués desde su publicacion oficial, las directivas precisan de una transposicion al
derecho interno de los estados. En este sentido, la duda que puede surgir deriva de la transpo-
sicion que el legislador haga de la misma, dado que si bien Espana cuenta con un importante
historial de sanciones del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas por hacerla de forma
tardia o errénea en todos los dmbitos y especialmente en el ambiental, en los dltimos anos ha
tratado de introducir el contenido de las directivas al ordenamiento interno en plazo.
Esta adecuacion a los plazos establecidos nos lleva a plantearnos si bien hay un mayor interés
hacia la introduccion de normas de proteccion del ambiente o si, por el contrario, se trata de
una respuesta generada por el temor a nuevas sanciones. Para tratar de discernir deberiamos
atender a cémo ha sido dicha transposicion y eso parece escapar del ambito de nuestro estudio,
pero para sirva un boton. En Espana, la Ley de Responsabilidad Ambiental 26/2007, que es
consecuencia de la directiva 2004/35 CE de 21 de abril, es un ejemplo de cémo el legislativo
actda de forma precipitada, copiando extractos literales de la directiva y sin precisar en muchos
casos ni adaptar a la realidad espanola el contenido de la citada directiva, probablemente por
miedo a la sancion del TJCE (no olvidemos que la transposicion se realizé in extremis) y no se
es consecuente con el beneficio que para el ambiente puede tener una buena aplicacion que,
por ende, pasa por una mejor transposicion al derecho interno.

4 MORATA, F. y KENNETH, H., Gestion publica y redes de politicas publicas: la gobernacion del
medio ambiente en Cataluna», Institut de Ciencies Politiques i Socials, Barcelona, 2000, p. 4.

En <http://huespedes.cica.es/aliens/gimadus/00/Instrumentos_Tutela_Ambiental.htm>.
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Tal y como desarrollibamos en el capitulo anterior, el medio ambiente! es
una de las cuestiones que mas conflictos ha planteado en la relacion entre el Es-
tado y las CCAA. Esto es debido a que la indefinicion de los limites precisos hasta
donde pueden extenderse las actuaciones de cada uno de estos entes en el normal
desarrollo de la competencia que tienen legalmente atribuidas perjudica mas si
cabe la consecucion de acuerdos y la puesta en marcha de las politicas ambientales
tanto a nivel estatal como autonémico. Realidad esta que se ve agravada por la
continua demanda de mayores cotas de poder por parte de los entes regionales
que tratan de sortear los limites difusos para extender su dmbito competencial todo
lo posible, en aras a la consecucion de mayores atribuciones para su autogobierno,
frente a un Estado que actia en sentido contrario a las CCAA tratando de imponer
a través de la expansion de la legislacion bésica restricciones a la expansion de
las competencias autonomicas.

En este tira y afloja continuo entre Estado y Comunidades Auténomas, que
como vefamos se ve matizado por la presencia de la Unién Europea, entran tam-
bién los municipios. Estos, a través de lo establecido en la LBRL participan en la
gestion de los asuntos que afectan a los entes locales de forma que estin abocados
a hacerse cargo de la ejecucion de la mayoria de las competencias de ejecucion
que CE y EEAA reconocen a las CCAA o, al menos, «a participar de forma decisiva
en las mismas».!¢

A esta superposicion de Administraciones implicadas, hemos de anadir a
colacion de la integracion de las consideraciones ambientales en el resto de
areas competenciales que pueden afectar o verse afectadas por el medio, las
competencias en la materia se hallan tradicionalmente repartidas entre un nutri-
do ndmero de departamentos (ya sean Ministerios, Consejerias o Concejalias De-
legadas), generandose asi una descoordinacion a nivel tanto inter-administrativo
como intra-administrativo. Dicha dispersion no se ve paliada por la presencia
de departamentos ambientales debido precisamente al cardcter transversal de
la materia.

Con caracter recordatorio, y a modo de esquema, mostramos el siguiente cua-
dro sobre la competencia en materia ambiental de cada ente territorial:

> No podemos dejar de tener en cuenta que aunque empleemos un concepto omnicomprensivo
de medio ambiente para concebirlo con un cardcter sistémico en el que, debido a la interaccion
entre sus partes y elementos, la regulacion de una de sus partes no puede ser ajena al resto, el
titulo competencial en materia de medio ambiente adopta un caracter residual. Esto es, partiendo
siempre de la vision de conjunto, aquellos elementos que forman parte del medio pero que no
tienen un titulo competencial especifico constitucionalizado, se rigen por lo establecido en la
CE respecto del medio ambiente en sentido general.

16 LOPEZ BUSTOS, EL., La organizacion administrativa del medio ambiente, Civitas, Madrid, 1992,
p. 95.
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Tabla 1. El reparto competencial en materia de medio ambiente en Espafa

Administracion

Base juridica

Area competencial

UNION EUROPEA

Titulo XX Tratado de
Funcionamiento de la
Union Europea

— Competencia compartida
con el Estado, que es el
unico responsable ante
la UE.

ESTADO

Articulo 149.1.23.° CE

— Legislacion basica.
— Ejecucion
(en determinados casos).

COMUNIDADES AUTONOMAS

Articulo 148.1.9.° CE
Articulo 149.1.23.° CE

— Normas adicionales de
proteccion.

EEAA — Desarrollo legislativo.
— Ejecucion y gestion.

LBRL — Ejecucion en el ambito
MUNICIPIO Leyes autonémicas

Ordenanzas municipales

municipal.

Fuente: elaboracion propia.

3.2. Los instrumentos para la proteccion, preservacion,
conservacion y restauracion del medio

La proteccion de un elemento de cardcter sistémico y complejo depende so-
bremanera de los conocimientos y avances cientificos en la materia, tal y como
sefialdbamos al inicio del presente capitulo. Ademads, ello se ve plasmado en una
respuesta multidimensional ante las cuestiones ambientales, en tanto en cuanto el
problema no puede ser abordado mediante el recurso a un tnico tipo de medidas.
El problema vendrd de la conjuncién que las Administraciones competentes ha-
gan de los recursos de los que se dispone para afrontar la necesidad de proteger,
conservar y restaurar el medio y cada uno de sus elementos, pues estos son de la
mas diversa indole y no siempre resultarin compatibles.

La evaluacion que se haga a posteriori de los efectos de las medidas em-
prendidas y de los resultados obtenidos en relacion a los que, en base al
conocimiento técnico y cientifico presente, se esperaban, serd el baremo que
empleardn los distintos entes competentes para la permanencia o no de los
instrumentos instaurados en pro de la defensa ambiental. No podemos olvidar,
en cualquier caso, que estos, debido al cardcter mutable del bien juridico pro-
tegido, no permanecen invariables y deben ir adaptindose tanto a los cambios
en el mismo como a los descubrimientos y avances logrados en el terreno de
la investigacion.
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Los instrumentos!’” pueden clasificarse grosso modo de la siguiente manera,
sin perjuicio de la existencia de clasificaciones alternativas:

3.2.1. Los instrumentos legales y el abuso de las normas programaticas

Dentro de nuestro tradicion juridica basada en el derecho escrito, hemos de
partir de una obviedad: «l Derecho ambiental es, pues, el fundamento y la causa
motora de nuestra estrategia ambiental».!® Esto es, no es sino a través de los me-
dios legales que se regula la incorporacién del resto de instrumentos al ordena-
miento juridico, de tal forma que el génesis de la politica y del camino a seguir en
la proteccion ambiental se halla en las leyes. Asi, se observa que el Derecho am-
biental avanza mds por la dimension innovadora de los instrumentos de tutela que
por el conocimiento y ordenacion de su objeto juridico indeterminado, lo
que conlleva que el estudio de los instrumentos se haya convertido en el nicleo
de su cuerpo normativo.'*

En primer lugar, como senalabamos anteriormente, hemos de tener el cuenta
que el Derecho ambiental espanol ha sufrido un crecimiento importante gracias al
impulso constitucional y comunitario, de forma que en los Gltimos treinta anos se
han promulgado una ingente cantidad de normas de caricter sectorial (destinadas
a la proteccion de algin recurso determinado, a la regulacion de determinados
problemas ambientales, al control de determinados agentes contaminantes, etc.),
pero también de cardcter horizontal o transversal. Estamos ante una nueva rama
del Derecho que ha tomado sustantividad propia caracterizada, segtin LOZANO
CUTANDA por los siguientes rasgos:'*

a) es un sector del ordenamiento juridico en creciente expansion y con uno
de los mayores indices de produccion normativa;

b) es una rama del ordenamiento ya consolidada y dotada de principios juridi-
cos propios surgidos del derecho internacional y comunitario, como son: el
principio de desarrollo sostenible, los principios de accion preventiva y de
cautela, el principio de «quien contamina paga», o el principio de correccion

17 Para una vision general actualizada mds profunda de cada uno de los instrumentos que nosotros
agrupamos a continuacion, recomendamos al lector:
— LASAGABASTER HERRARTE (Dir.), Derecho Ambiental. Parte Especial, Varios Tomos, LETE
argitaletxea, Bilbao, 2007.
— ESTEVE PARDO, J., Derecho del medio ambiente, Marcial Pons, Madrid, 2008.
— LOZANO CUTANDA, B., Derecho ambiental administrativo, La Ley, Madrid, 2010.
LOSTE MADOZ, J. A., Mecanismos legales para la proteccion del medio ambiente, ICE Desarrollo
Sostenible, nim. 800 junio-julio 2002, p. 149.
19 pEREZ MORENO, A., Instrumentos de tutela ambiental, Medio ambiente & Derecho. Revista
electronica de derecho ambiental, nim. 0 noviembre de 2000.
En <http://huespedes.cica.es/aliens/gimadus/00/Instrumentos_Tutela_Ambiental.htm>.
120 LOZANO CUTANDA, B., Derecho ambiental administrativo, La Ley, Madrid, 2010, pp. 48-52.
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de los atentados contra el medio en la fuente misma. Para hacerlos cumplir,
cuenta con instituciones y procedimientos singulares;

es una rama que incide en las ramas clasicas del Derecho, pues se trata
de una cuestion transversal que precisa de la integracion de las exigencias
ambientales en el resto de politicas publicas;

d) es la rama del Derecho que mas esta incidiendo actualmente en la confor-

e)

macién de la sociedad y la economia, debido al objetivo de alcanzar un
desarrollo sostenible;

es un sector del ordenamiento que tiene una gran complejidad, debido al
entramado de normas sectoriales y horizontales que lo componen, pro-
cedentes todas esas normas de instancias legislativas distintas. Es por ello
que la armonizacion, al menos por sectores ambientales, es uno de los
principales retos y, de hecho, las CCAA ya se han lanzado a ello a través
de las normas integradoras de varias técnicas procedimentales similares de
proteccion ambiental. De hecho, Pais Vasco y Andalucia fueron pioneras en
«odificar el derecho ambiental en sus respectivos territorios.'?!

En segundo lugar, hemos de senalar, a colacion de lo apuntado hasta el mo-
mento, que contamos con una pluralidad de entes con capacidad para desarrollar
normas destinadas a la proteccion del ambiente. En cualquier caso, las medidas
iran principalmente orientadas a:

Prevenir los dafios ambientales y conservar el medio.
Establecer medios para la restauracion o reparacion de los danos ambientales.

Limitar o controlar los elementos daninos del medio que se consideran nece-
sarios para el normal desarrollo del resto de sectores, véase el industrial, el
agrario, el comercial, etc. De esta forma, se tiene a establecer unos maximos
de concentracion de los elementos contaminantes en los recursos naturales.

Incentivar la presencia de la investigacion y la introduccion de nuevas tecno-
logias y elementos menos agresivos con el medio, como puede ser el caso
del fuerte impulso a las energias renovables.'?

Establecer, mediante elementos técnicos, unos estandares de calidad del
medio y de los elementos que lo componen, en relacion a la proteccion de
la calidad de vida.

12! El Pais Vasco lo hizo a través de la Ley 3/1998, de 27 de febrero, general de proteccién del
medioambiente del Pais Vasco, incluyendo en esta las prescripciones y principios bdsicos del
derecho ambiental en la citada Comunidad Auténoma; mientras Andalucia hizo lo propio con
la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental.

22 La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible del gobierno central incluye preceptos
relativos a la ecologizacion de las medidas de respuesta a la crisis econémica.
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En tercer y Gltimo lugar, no queremos dejar de llamar la atencién sobre la
actual proliferacion de una serie de regulaciones u orientaciones de caricter plu-
rianual y formulacion programitica —entendidas como aquellas que contemplan
una ingente cantidad de buenos propésitos con un caracter vago e inconcreto bajo
férmulas como dmplementaremos», impulsaremos» o favoreceremos—, cuyo valor
para la proteccion ambiental, desde nuestra perspectiva, es mas que dudoso si el
posterior desarrollo de los mismos no es el adecuado.

En este sentido, queremos destacar especialmente la presencia de:
a) Los planes y programas.
b) las estrategias tematicas.

Entendemos, siguiendo a LOPEZ CUTANDA que estos pueden configurarse
como «directrices de cardcter politico, carentes de valor vinculante, en las que se
definen unos objetivos de politica ambiental que sirven para orientar la futura
actividad normativa y administrativa de los poderes publicos, o bien, lo que suele
ser frecuente en la actualidad, como instrumentos de naturaleza normativa y, por
tanto, con fuerza vinculante. Que los planes revistan una u otra naturaleza depen-
de [...] del propio contenido del plan».!?* Si bien es cierto que hay determinados
planes que pueden revestir esa naturaleza normativa,'* la inmensa mayoria de los
existentes revisten un caracter ciertamente politico y «se concretan a describir, con
mayor o menor ambigtiedad, las situaciones existentes, a proponer, con bastante
falta de concrecion, determinadas lineas de actuacion, inversiones a realizar, mo-
dificaciones del sistema normativo a adoptar, etc.»'?

Es inevitable senalar que, como punto de partida, la planificacion ambiental
presenta una serie de beneficios obvios como técnica de protecciéon ambiental,
dado que estamos ante una actividad que permite articular la proteccion ambiental
con otros intereses publicos y privados que se materializan sobre el mismo terri-
torio y los recursos naturales, que ademds garantiza una cierta estabilidad de las
actuaciones publicas en defensa del medio ambiente.

Ahora bien, aunque no dudamos de la utilidad de una guifa orientativa que
haga un anilisis realista de la situacion, valore las necesidades y plantee unos
objetivos, no es menos cierto, a nuestro parecer, que las vias que estos planes y
programas establecen para la consecucion de los mismos resultan de todo punto
insuficientes debido principalmente a la vaguedad con la que dichas vias de accion
aparecen formuladas. Se precisa que estos planes y programas resulten eficaces,

12 LOZANO CUTANDA, B., Derecho ambiental administrativo, La Ley, Madrid, 2010, p. 558.

124 A partir de la STC 102/1995, el Alto Tribunal da luz verde a los planes de caracter normativo en
materia de ordenacion de recursos naturales.

15 MARTIN RETORTILLO, S., Reflexiones sobre la regulacién constitucional de la planificacion
economica, Revista de Administracion Piblica, nim. 117, septiembre-diciembre 1988, p. 50.
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eficientes y socialmente viables, pues en caso contrario quedaran en papel mo-
jado, como meros buenos deseos. El problema para lograrlo parte de su caracter
excesivamente abierto pues a duras penas se pueden desdibujar cuales serdn los
cauces por los que el legislador puede descenderlos al terreno de la prictica y
materializarlos en politicas y regulaciones destinadas a cumplir los objetivos para
los que se cre6 el plan o el programa en cuestion. 1%

En ambos casos —planes o programas y estrategias—, asistimos a la yuxtaposicion
de esta @egulacion» que pretende servir de guia para el futuro desarrollo de la poli-
tica en cuestion en todo el territorio nacional y su correspondiente plan, programa
o estrategia en cada una de las CCAA, que viene a ser una copia de la establecida
por el legislador estatal. Ademads, vemos también como algunos municipios se estin
lanzando también a desarrollar sus propias estrategias, sus planes y sus programas
que, aun y cuando se limitan al ambito de la ciudad y también hacen uso de ese
lenguaje poco concreto, pueden mostrar un mayor grado de concrecion debido a la
limitacion de su capacidad de accion en materia ambiental.'*”

3.2.2. Los instrumentos economicos'*

Desde el punto de vista de la defensa y restauracion del medio, los distintos
poderes publicos cuentan con una cantidad de instrumentos y técnicas que in-
ciden o se derivan de otros dmbitos competenciales, principalmente incidentes
en el ambito econdémico, dado que la correcta proteccion pasa por contemplar
no solo el dngulo espacial, sino por, y principalmente, intervenir en el proceso

126 En la actualidad destaca la proliferacion de estrategias regionales de lucha contra el cambio
climdtico, en sintonia con la Estrategia Espanola de Cambio Climdtico y Energia Limpia cuyo
estudio nos reafirma en lo senalado, pues solo consisten en una serie de lineas de actuacion que
posteriormente deberan ser materializadas por el legislador. Si bien es cierto que es lo mismo
que se aduce de la formulacion de politicas, el tiempo se ha mostrado mds benevolente para
con estas al haberse constatado la materializacion de las medidas preconizadas en las mismas.
En cualquier caso, este tipo de normas programdticas dan manga ancha para el desarrollo de
esas voluntades de accion en las lineas establecidas, por lo que por el momento —al menos en
el caso de las tltimas estrategias— es pronto para juzgar y evaluar la adecuacion a los objetivos
en relacion a los costes de su desarrollo, asi como su necesidad social.

7 Véase a modo de ejemplo la Estrategia de Valencia 2020 contra el cambio climatico que fue

presentada el 4 de junio de 2010.

Sobre estos, JACOBS alude a cuatro tipos de instrumentos:

— los mecanismos voluntarios, que son las vistos como aquellas acciones no inducidas que
emprenden individuos, grupos y empresas con vistas a la proteccion del medio, que vienen a
reforzar al resto de instrumentos,

— la regulacion, que da lugar a la mayor parte de las medidas,

— el gasto publico,

— los incentivos economicos.

En JACOBS, M., La economia verde. Medio ambiente, desarrollo sostenible y la politica del futuro,

FUHEM, Barcelona, 1996, pp. 229 y ss.

121
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productivo.'® A través de ello, lo que se trata de hacer es velar por el ahorro y
buen aprovechamiento de las materias primas y de la energia, por el uso de tecno-
logias menos contaminantes, y por la prevencion y el adecuado tratamiento de los
residuos. De entre los instrumentos con los que se interviene en el proceso producti-
vo, podemos destacar que la Administracion se ha servido de la actividad de control
previo de las actividades potencialmente dafinas para el medio ambiente, como son
la autorizacién administrativa y la comunicacion previa al inicio de la actividad, como
medio para tratar de lograr un equilibrio entre la consecucion de los principios de
proteccion ambiental y desarrollo econémico consagrados en la CE de 1978.

Estos instrumentos tienden a mostrar un cardcter restrictivo y limitador de las acti-
vidades a desarrollar para, con ello, preservar y proteger el medio,* o a incentivar la
introduccion de nuevas tecnologias o elementos mis respetuosos con el medio. No en
vano, y debido tanto a la tensa relacién economia-ambiente a la que hemos aludido
con anterioridad como a la mayor facilidad de su implantacion, son los instrumentos
mis desarrollados en todos los niveles de gobierno por el ordenamiento juridico.

De manera un tanto genérica, podrfamos senalar que los instrumentos econo-
micos pueden englobarse en las siguientes areas:

a) Las ayudas economicas de los poderes publicos.

Son aquellas ventajas econdmicas que la Administraciéon otorga para in-
centivar que los individuos actden en un determinado sentido, ya sean
de manera directa —a través del desembolso directo de dinero del erario
publico— o indirecta —a través de deducciones u otras ventajas que redun-
den en unos ingresos menores para las arcas publicas—, de tal forma que
estas ultimas no tendrian cabida stricto sensu en la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones.

Por lo que respecta a las ayudas directas, mas alla de los problemas de
incompatibilidad que puedan establecerse en relacion con el sistema
de libre competencia de la UE —pues las ayudas publicas para la proteccion
del medio han venido a ser aceptadas por la Comision Europea por no
cumplir los requisitos del art. 107 TFUE o por poder acogerse a una de las
exenciones previstas en el mismo—y con el principio de «quien contamina
paga», las subvenciones ambientales en Espana corren en la actualidad
vinculadas a fondos europeo (principalmente el Fondo de Cohesién y el
Programa Life) contando para los proyectos que produzcan beneficios am-
bientales con la cofinanciacion de los organismos estatales y autonémicos.

1% ORTEGA ALVAREZ, La organizacién administrativa del medio ambiente», Seminario sobre orde-
nacion del territorio y legislacion sectorial: problemas de articulacion, Universidad de Castilla-La
Mancha, Cuenca, 1990.

130 Véase al respecto la importancia de los estudios de impacto ambiental, la evaluacién de impacto
ambiental o la licencia de actividades clasificadas, entre otras.
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b) La valoracion del factor ambiental en el otorgamiento de subvenciones y

9]

3.2.3.

en la contratacion publica.

La integracion de los aspectos ambientales en la contratacion publica en Espa-
na viene como consecuencia de la introduccion de las directrices comunitarias
en el ordenamiento juridico nacional. Asi, la Ley 31/2007, de 1 de julio, de Pre-
vencion y Control Integrados, incluye una serie de criterios ambientales para
los procedimientos de contratacion de los organismos de derecho publico o
empresas publicas y otras entidades sometidas a la citada ley para los sectores
de transporte, energia, agua y servicio postal. Junto a ello, el Plan de Contra-
tacion Publica Verde de la AGE busca dicha conexion entre la implantacion
de practicas respetuosas con el medio y el sistema de contratacion publica.

Los impuestos ecolégicos y otros incentivos fiscales de caracter ambiental.
Esta cuestion serd tratada a continuacion.

Los instrumentos fiscales y tributarios

Este tipo de instrumentos,'* derivados de los de caracter econémico, pivotan
en torno a tres elementos principales:

Las exenciones tributarias por cuestiones ambientales, como pueden ser las
deducciones de las que se benefician las empresas por la introduccion de
nuevas tecnologias menos contaminantes.'?

La aparicién de impuestos o tasas de cardcter plenamente ambiental, que se
dan a escala autonémica o local (recuerde el lector la famosa eco-tasa balear
y su corta vigencia a causa del motivo oculto bajo su aparicion).

La afectacion para cuestiones ambientales parte de la recaudacion prove-
niente del impuesto sobre determinados bienes o materias cuya produccion
o consumo ejerce un efecto negativo sobre el medio, como pueda ser el
Impuesto sobre hidrocarburos.

31 Para el estudio de los instrumentos ambientales fiscales y tributarios, recomendamos BECKER,
F., CAZORLA, L.M. y MARTINEZ-SIMANCAS, J. (Dirs.), Tratado de Tributacion Medioambiental,

Vol.

Iy II, Thomson-Aranzadi, Pamplona, 2008.

132 Por lo que respecta al Texto Refundido de la Ley del Impuesto de Sociedades, aprobado por RD
Legislativo 4/2004, de 5 de marzo, las deducciones se aplican a:
— Instalaciones destinadas a la proteccion del medio ambiente, véase instalaciones que eviten

la

contaminacion de los recursos naturales procedente de las instalaciones industriales o las

destinadas a la reduccion, recuperacion o tratamiento de residuos industriales.
— Vehiculos industriales y comerciales de transporte por carretera que contribuyan a reducir la conta-
minacion atmosférica (estas desaparecen con la Ley de Economia Sostenible 2/2011, de 4 de marzo).
— Inversiones para el aprovechamiento de las energias renovables (energia solar para electricidad

()

generacion de calor, residuos para produccion de combustible, o productos agricolas para

biocarburantes).
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El informe de la Agencia Europea de Medio Ambiente publicado en julio de 2000
sobre la evolucion de los impuestos ambientales, defendia su aplicacion en base a que
responden tanto al imperativo ambiental, pues comportan la asuncion de los principios
de «quien contamina, paga» y de responsabilidad, como a los principios impositivos
dominantes, pues se basan en la imposicion indirecta principalmente. Estos ademas,
pasan por una internalizacion del coste de la contaminacion o el dano producido.

Sin embargo, no podemos dejar de senalar que estos también presentan una
serie de problemas en origen como son el desconocimiento de su incidencia
ambiental y de la relacién entre el coste-beneficio que se establece, asi como
la necesidad de una elevada conciencia ambiental y voluntad politica para que
estos puedan alcanzar los fines perseguidos, huyendo de la finalidad meramente
recaudatoria que corresponde a un tributo ordinario.'*?

Espafa es una excepcion dentro de la UE en tanto en cuanto no hay im-
puestos ecoldgicos estatales,** aunque si que hay tributos ambientales a escala
autonoémica.'®

3.2.4. Las sanciones administrativas y penales

En materia ambiental, la l6gica ha derivado desde posicionamientos mera-
mente reparadores en los origenes de su regulacion hacia posturas tendentes a la
prevencion del dano causadas principalmente en una realidad que acompana al
bien juridico protegido: gran parte de los dafnos causados resultan irreparables,
al menos a corto o largo plazo, debido a la lentitud propia de los procesos na-
turales. De ahi deriva el rechazo hacia los instrumentos represivos que aparecen
in extremis, cuando los instrumentos destinados a la persuasion de las acciones
perjudiciales para el medio han fallado.

13 Para mas informacion sobre los aspectos positivos y negativos de la tributacion ambiental CA-
RRERA PONCELA, A., Tributaciéon ambiental: estado de la cuestion y experiencia en Espana,
Fundacién de las Cajas de Ahorro, Documento de Trabajo n.° 355, 2007; LABANDEIRA, X.,
LABEAGA, J.M., RODRIGUEZ, M., «Andlisis de la eficiencia y equidad de la reforma fiscal verde
en Espana», Cuadernos Economicos de ICE, n.°70, 2005, pp. 207-225; o BILBAO ESTRADA, I,
GARCIA PRATS, FA. y CORNEJO PEREZ, A.(coord..), La fiscalidad de los Derechos de Emision:
estado de situacion y perspectivas de futuro, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2009.

' El Estado se ha mostrado receloso de la creacion de impuestos especificamente ambientales,
aunque si es cierto que podemos incluir dentro de estos los siguientes: el Impuesto sobre Hidro-
carburos regulado por la Ley 38/1992 de Impuestos Especiales, el Impuesto sobre la Electricidad
que se incorporé a los impuestos especiales de fabricacion por la Ley 66/1997, el Impuesto sobre
Ventas Minorista de Determinados Hidrocarburos introducido por la Ley 24/2001, el Impuesto
Especial sobre Determinados medios de Transporte introducido por la Ley 38/1992 o el
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecinica introducido por el Real Decreto Legislativo 2/2004.

1% Las CCAA que cuentan con impuestos ambientales son Andalucia, Aragén, Canarias, Castilla-La

Mancha y Galicia. Estos establecen tributos propios respetando el articulo 6 y 9 de la Ley Orga-
nica de Financiacion de las Comunidades Autonomas (LOFCA).
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El articulo 45.3 de la CE deja abierta la via para el establecimiento de dichas
sanciones en caso de violacion de la normativa establecida para la proteccion del
medio. Es mediante estas que se puede hacer presente el principio de restitucion
o reparacion del dano causado, neutralizando con ello en la medida de lo posible
los efectos nocivos de la accion del infractor.

Sin prestar mayor atencion a este instrumento represor que aparece en ultima
instancia ante el dano ambiental causado, s6lo anadiremos que el Cédigo Penal
recoge el delito ecolégico en el articulo 325. Ademas, la reciente aparicion de la
Ley de Responsabilidad Ambiental, cuyos origenes se encuentran en el Derecho
Comunitario, trata de dar solucién a uno de los problemas del enjuiciamiento de
los danos ambientales: la determinacion del foco emisor y del responsable del
dano causado.

Ahora bien las dudas que se nos plantean acerca de la combinacion de esta
pluralidad de Administraciones concurrentes y de instrumentos a un mismo fin son
claras: spersigue esto alguna finalidad ambiental? sbeneficia o perjudica la consecu-
cién de los objetivos de conservacion, preservacion, proteccion y restauracion del
medio? En cualquier caso, pasaremos a analizar como esta actitud ha dado lugar a
la superposicion de politicas que dan por entorpecerse mutuamente, perjudicando
el fin ambiental con el que se establecieron.

3.3. El solapamiento de los instrumentos y las medidas de las
politicas destinadas a la proteccion del medio ambiente

La corta historia de la cuestién ambiental en las agendas politicas y la incer-
tidumbre cientifica sobre estos temas, lleva a un andlisis de su proteccién visto
como un campo de experimentacion politica donde se ensayan instrumentos y
enfoques. Asi, si bien es cierto que la eleccion del instrumento estd condicionada
por el problema concreto al que se haga frente (por su gravedad o dimension),
en la prictica se ha impuesto la combinacion de los mismos.!'*

La aplicacién simultinea de varios instrumentos de diversa indole sobre un
mismo caso especifico para la proteccion, conservacion y restauracion del medio
puede surtir efectos no esperados e incluso contrarios al objetivo por el cual se
implantaron. Esta realidad se hace mis presente cuando hay una multiplicidad de
fuentes de dichas medidas cuyos intereses son variados y no se cifien Ginicamente a
la preservacion del medio, de forma que esos intereses —como ya hemos senalado
primordialmente econémicos y de desarrollo— colisionan entre si, razén por la cual
se debe pensar en equilibrar y armonizar los mismos.

13 AGUILAR FERNANDEZ, S., El reto del medio ambiente. Conflictos e intereses de la politica
medioambiental europea, Alianza Editorial, Madrid, 1997, pp. 117 y ss.
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A raiz del desarrollo de la exposicion desarrollada ut supra se desprende, por
un lado, que tal equilibrio de intereses no siempre ha ido guiada por el principio in
dubio pro natura y, por otro lado, que la aplicacion coordinada de los instrumentos
de los que disponen los diversos entes se ve frenada por la actitud que adoptan
estos en la defensa —y voluntad de expansion velada— de su ambito de actuacion.

Llegados a este punto, y en relacion al caracter intrinsecamente complejo del
bien juridico protegido, hemos prestado atencion a la presencia de una pluralidad
de instrumentos y medios a través de los cuales los poderes publicos pueden hacer
efectivas sus competencias en la materia. Estos poderes publicos con una compe-
tencia no completamente definida con claridad en el bloque de constitucionalidad,
se lanzan a la elaboracion de politicas ambientales con una tendencia propia a la
expansion de sus competencias reales. A partir de tal reflexion, hemos llegado a
las siguientes conclusiones:

1. El medio ambiente es un ente complejo cuya regulacion y protecciéon se
realiza a través de una gran variedad de instrumentos (legales, econémicos,
tributarios, etc. que tratan de condicionar la actuaciéon del hombre en su
relacion con el medio natural que le rodea) que tratan de dar respuesta a un
problema multifronte —se habla de conservar especies, de reducir la conta-
minacion, de reparar los dafios ambientales, de establecer unos parimetros
de calidad ambiental de los recursos naturales en relacién a la calidad y
a la cantidad, etc.-cuya solucion no puede ser cubierta por una tnica via,
precisando de distintas técnicas y conocimientos cientificos especificos.

2. Sia la pluralidad de instrumentos que actdan a la vez para la consecucion
de un mismo fin, le sumamos la presencia de varios entes competentes para
establecerlos, nos hallamos ante la posibilidad de que tales medios acaben
por colisionar entre si. De esta forma, los instrumentos resultan inoperantes
en relacién a su fin y dan por entorpecerse entre si, mostrandose ineficaces
e ineficientes por el entrecruzamiento, y en algunos casos incluso oposicion,
entre los mismos. Todo ello se ve, ademas, agravado por la dificultad de la
integracion de la perspectiva ambiental en el resto de politicas puablicas, que
lleva a la necesidad de incluir estos instrumentos de proteccion del medio
mids alld de la existencia de la politica especifica en la materia, que deben ver-
se en coordinacion con los instrumentos destinados al desarrollo y proteccion
del area en la que se integran los condicionantes y los objetivos ambientales.

Es mds, en muchos casos, y a raiz de esa amalgama de instrumentos y medios,
se dificulta a los particulares el cumplimiento de la normativa ambiental, pues
da por superponerse las licencias y las autorizaciones de actividad procedentes
de varios entes ambientales, los estudios de impacto ambiental y las evalua-
ciones de impacto ambiental, etc. De esta forma, la descoordinacion existente
entre las distintas Administraciones para facilitar y simplificar el procedimiento
da por perjudicar a aquel que tiene que aplicar toda esa normativa.
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El disefo institucional no sélo condiciona pues la elaboracion y aplicacion de
las politicas, sino que ademas condiciona la forma en la que se hace frente al
déficit de implementacion.’”” En este sentido, la Administracion, a sabiendas
de ello, trata de buscar unos medios de coordinacion de las medidas puestas
en marcha a través de los distintos niveles de gobierno —elementos estos que
seran analizados en el siguiente capitulo del presente trabajo—.

3. La motivacién de los entes con capacidad de actuacion no siempre esta en
relacion con el objeto final por el que se propugnan las medidas. A este
respecto, cabe senalar las dos motivaciones ajenas al fin de proteccion
ambiental que se hallan tras parte de las politicas ambientales desarrolladas
en los distintos niveles de autogobierno:

a) De un lado, se hace patente la bisqueda de la expansion del dmbito
competencial tanto por el Estado —en menor medida— como por las
CCAA, estas ultimas motivadas por la tendencia de los tribunales a dar
constitucionalidad a plasmaciones de la legislacion bésica del Estado
en materia ambiental que dan por inmiscuirse en el Ambito propio de
las competencias autondémica, ya sea a través del reconocimiento
de la capacidad ejecutorio del Estado en casos de interés nacional o del
hecho de que la legislacion basica en materia ambiental sea mds amplia
y detallada que en otras materias.

Por su parte, el Estado no quiere perder esas cotas de poder alcanzadas
y tratard de mantenerlas dentro del margen conquistado, no sin llamar
la atencién sobre las «agresiones» competenciales que considera mas
evidentes cuando provienen del signo politico contrario a nivel autoné-
mico. Esto, nos lleva al segundo factor de motivacion.

b) De otro lado, hay una clara politizacion de los recursos naturales y del
medio ambiente en general, cuya defensa en multitud de casos enmascara
el enfrentamiento entre gobiernos de distinto signo a nivel central y auto-
némico. Un ejemplo de esta situacion vendria a través del caso del PHN
que explicibamos con anterioridad en el capitulo 1 del presente trabajo.

57 En el caso de la politica medioambiental el déficit de implementacién supone una situacion en la
que «a pesar de la existencia de una legislacion detallada y exigente, predomina el cumplimiento
insatisfactorio de los objetivos de la misma. Este déficit esta vinculado a tres factores. El primero
se refiere a que las metas del gobierno y de la industria segtin la fase del proceso politico [...] El
segundo factor de déficit en la politica medioambiental se relaciona con el superior conocimiento
técnico sobre la materia de la industria frente al gobierno [...] El tercer y dltimo factor que explicaria
el déficit se refiere al proceso de negociacion que tiene lugar en la fase de aplicacion de la politicar.
En AGUILAR FERNANDEZ, ibidem., pp. 191 y ss. Esta explicacion del déficit, en el caso espaol, se
veria matizada por la intervencion de una multiplicidad de niveles de autogobierno y por la exis-
tencia de una legislacion no tan detallada o, al menos, no tan ajustada a la realidad nacional, debida
en gran parte a la mala transposicion del Derecho comunitario al ordenamiento juridico interno.
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4. El solapamiento de los planes, estrategias y programas de caracter progra-
matico no produce, hasta el momento, especiales consecuencias en tanto
en cuanto se debe atender al posterior desarrollo de los mismos para ver
si las medidas tomadas resultan contraproducentes entre si.

Sin embargo, la superposicion de instrumentos y medidas destinadas a la
puesta en practica de las politicas ambientales —o no ambientales pero con
incidencia en el medio— producen resultados adversos, que en gran parte de
los casos, da por la inoperancia de los instrumentos concurrentes o el mal
funcionamiento simultineo de todos ellos. En cualquier caso, supone que se
deban asumir varias medidas para un mismo fin que se yuxtaponen y en el
peor de los casos se solapan y chocan, dando lugar a politicas cuyos objetivos
son plausibles pero cuya puesta en practica no conlleva la consecucion de
los fines y pasa por una relaciéon coste-resultado nada producente.

5. Se precisa de un refuerzo, de un nuevo impulso de las relaciones inter-
gubernamentales orientadas a la colaboracion entre los distintos niveles
de la Administracion a fin de lograr una accion eficaz y eficiente para la
proteccion ambiental, que deje de lado las pugnas entre el ente central y
los entes periféricos que resultan ajenas al medio ambiente como elemento
fundamental para el desarrollo de los seres humanos en relacion al concep-
to de calidad de vida.

4. LA POLITICA AMBIENTAL EN ESPANA
¢SOLUCION DEL PROBLEMA O FUENTE DEL MISMO?

Probablemente, lo que el ordenamiento juridico ambiental precisa es una
revision del mismo desde una perspectiva integral que persiga la liberacion de las
contradicciones internas del sistema —la confrontacion con otros sectores y entre
entes con competencia en la materia—, y otorgue una mayor seguridad juridica.
Se hace necesario, desde nuestra perspectiva, huir de la excesiva sectorializacion
que ha marcada la regulacion ambiental en nuestro pais —fuertemente influenciado
por la regulacién a nivel internacional y comunitario—, dando un paso mads alld y
presentando un marco omnicomprensivo del ambiente en el que no se pierda de
vista la impronta de esta regulacion sobre otros sectores.

En cualquier caso, la delimitacion de titulos competenciales no deberia llevar-
nos a una excesiva parcelacion de la materia ambiental, a la confrontacion entre los
entes con competencia en la misma y a la desconexion de las actividades de
los distintos entes territoriales en la implementacion de politicas destinadas a un
mismo fin: la proteccion del medio, siempre —tal y como se ha apuntado repetida-
mente con anterioridad— desde una perspectiva antropocentrista del mismo. Este
es un caso en el que es mas necesario si cabe que en otros el establecimiento de
los mecanismos de coordinacion necesarios entre los distintos entes con capacidad
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operativa en la materia, dado que las politicas ambientales no sélo repercuten en
la proteccion del medio con miras a una calidad de vida de los seres humanos,
sino que repercute igualmente en otros sectores como puedan ser la industria,
el turismo, el urbanismo o el transporte, todos ellos de vital importancia para el
crecimiento y el progreso econémico de una sociedad, de cara a la consecucion
de un desarrollo sostenible.

Llegados a este punto, nos planteamos cudles son los mecanismos institucio-
nalizados en Espana para lograr la colaboracién y su grado de eficacia con vistas
a los fines perseguidos. En cualquier caso, las circunstancias imperantes en las
cuestiones ambientales, mas si cabe que en otros dmbitos, «demandan mas, y no
menos capacidad politica; demandan mds, y no menos visién de conjunto y de
largo plazo; demandan mis, y no menos coordinacion entre las distintas decisiones
publicas colectivas, y entre estas y las decisiones privadas que inciden de mane-
ra creciente en el desarrollo econémico y social. Esto es particularmente cierto
cuando se trata de enfrentar y resolver la permanente tension entre eficiencia,
equidad y democracia. [...] Esta aparente contradiccion solo se resuelve desde
una perspectiva dindmica y con una vision de conjunto, que permitan entender y
articular los elementos sinérgicos que existen entre esas tres aspiraciones legitimas
en tanto se constituyen como proceso de construccion social. Esto plantea una
responsabilidad particularmente compleja al sistema politico-institucional. De aqui
la nueva relevancia de un espacio institucional “planificador™.'* Desde nuestra
perspectiva, tal espacio planificador en el Estado espanol serd de todo punto
relevante en funcién de, como deciamos en el presente capitulo, la manera en
la que tales <buenas voluntades» sean llevadas a la practica, siempre y cuando se
tenga en cuenta la necesidad de coordinacion y cooperacion entre los distintos
niveles administrativos con capacidad de actuacién en materia ambiental. Esta
serd la forma de evitar realmente el solapamiento de las Administraciones y de
los instrumentos que éstas empleen para proteger el medio ambiente, logrando
asi la eficacia y eficiencia de las medidas desarrolladas para con el fin perseguido.

138 GARNIER, L., Funcién de coordinacion de planes y politicas», Serie de Gestion Piiblica niim. 1
ILPES, CEPAL-Naciones Unidas, Santiago de Chile, abril de 2000, p. 9-63.



CAPITULO 3
LOS MECANISMOS DE COLABORACION ENTRE
EL ESTADOY LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE






1. BREVE REFERENCIA A LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES EN ESPANAY AL PRINCIPIO
DE COLABORACION COMO EJE DE LAS MISMAS.
ESPECIAL MENCION A SU NECESIDAD EN MATERIA
DE MEDIO AMBIENTE

1.1. Una aproximacion al concepto de «relaciones
intergubernamentales»

La implicacién factica de diversas instituciones pertenecientes a distintos ni-
veles de gobierno, nos lleva a plantearnos una situacion de interdependencia y
conflicto entre las mismas basadas en la necesidad de que las acciones desempe-
fadas por dichos entes no se desarrollen de manera aislada entre si. Esta realidad
se encuentra en el origen de las relaciones intergubernamentales entendidas como
esa tupida red de relaciones horizontales y verticales que se da en los Estados des-
centralizados para formalizar un modelo colaboracional cuya finalidad es el buen
funcionamiento del Estado y el correcto ejercicio de las competencias. En el punto
de partida del estudio de estas relaciones, tenemos que tener en cuenta 5 rasgos
fundamentales'” que a lo largo del presente capitulo se podran leer entre lineas:

1. Las relaciones intergubernamentales trascienden las pautas de actuacion
gubernamental constitucionalmente reconocidas, tanto en relacion a la di-
vision entre niveles con capacidad de autogobierno, como en relacion a las
respectivas funciones de cada uno de dichos niveles.

2. En éstas, tiene un papel fundamental la actitud adoptada por los distintos
niveles de poder. Es decir, es imprescindible la voluntad de los politicos y
de la Administracion por establecer unas relaciones basadas en la necesidad
de colaboracion.

1% Dichos rasgos fueron enunciados por Wright en 1988 y aparecen recogidos en AGRANOFF, R.,
Las relaciones intergubernamentales y el Estado de las Autonomias», Politica y Sociedad, nim.
13, Madrid, 1993, pp. 87-105.
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3. Hay multitud de mecanismos informales, formales y pricticos que ayudan
a la fluidez de las relaciones. Este serd el punto central del posterior desa-
rrollo presente trabajo.

4. Los actores implicados no sélo provienen de los poderes ejecutivos que
concurren en un dmbito competencial, sino también de los poderes legisla-
tivo y judicial, a fin de limar asperezas entre los distintos niveles implicados.

. Las relaciones intergubernamentales estin estrechamente vinculadas a las

politicas publicas. Esto es asi, porque el éxito de las segundas depende en
gran medida de la armonia de las primeras.

N

En cualquier caso, hemos de tener en cuenta que en todo Estado compuesto,
inevitablemente, se dan dos tipos de relaciones entre la instancia central y los
entes regionales. De un lado aquellas encaminadas a establecer el orden estatal
(esto es, las destinadas a distribuir las competencias, a favorecer la integracion
politica o a resolver los conflictos entre ambos niveles competenciales) y de
otro las que derivan del ejercicio de sus poderes (entre las que encontramos las
relaciones de colaboracion), de tal forma que en éstas se hacen presentes unos
principios y procedimientos de funcionamiento del Estado que sirvan para desa-
rrollar en condiciones de equilibrio entre la unidad y la diversidad las politicas
publicas. Para el correcto funcionamiento de un Estado compuesto, como es el
caso del Estado de las Autonomias, se requiere pues «de un lado, de estructuras
que garanticen la participacion de los entes auténomos en la formacion de la
voluntad del conjunto; y de otro, de la existencia de suficientes mecanismos
que permitan la coordinacion, la cooperacion, la mutua ayuda u asistencia entre
las distintas instancias gubernativas y administrativas de poder, asi como para
la resolucion de los conflictos que se puedan plantear. La participacion encauza
e incrementa la colaboracion y ésta, a su vez, hace posible la eficacia de las
decisiones que se adopten en beneficio del conjunto y de los entes auténomos,
y realimenta la participacion».'*

1.2. La evolucion de las relaciones intergubernamentales
en el Estado de las Autonomias

En Espana, las relaciones intergubernamentales pueden verse como el con-
junto de técnicas de cooperacion y coordinacion entre las distintas esferas de
poder gubernamental (europeo, central, regional y local), dirigido a lograr una
actividad administrativa mis eficaz, mas eficiente, mds participativa y mas demo-

10 GONZALEZ AYALA, M.D., dLas relaciones intergubernamentales en el nuevo marco de las refor-
mas estatutarias: la diferente conciliacion de la bilateralidad-multilateralidad en las relaciones
Estado-Comunidad Auténoma», INDRET. Revista para el andlisis del derecho, febrero de 2008,
Barcelona, p. 5.
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cratica. Espana es un Estado compuesto y, por tanto, complejo que precisa de
un sistema que regule y normalice las relaciones entre la pluralidad de Adminis-
traciones competentes en cada materia de la manera mas efectiva. Con ello se
persigue evitar disfunciones en el funcionamiento que suelen venir generadas
por el solapamiento de las medidas destinadas a un mismo fin provenientes de
diferentes Administraciones, la duplicidad de metas y medidas, la descoordinacion
entre las Administraciones y sus politicas, la ineficiencia y la ineficacia.'! Esto es
asi debido a que en el Estado Autonémico surgen de manera habitual cuestiones
ante las que los distintos entes regionales y el Estado pueden adoptar posiciones
distintas, de tal forma que sea necesario el establecimiento de un acuerdo nego-
ciado entre las partes enfrentadas con miras a la solucién mas satisfactoria para
el conjunto del Estado. Para ello es imprescindible establecer vias por las que
canalizar y facilitar la consecucion de dichos acuerdos y dichas relaciones entre
los distintos ambos niveles.

En nuestro pais, las relaciones entre el Estado y las CCAA, se limitaron durante
bastantes anos a llevar a cabo la tarea de descentralizacion de la Administracion,
lo que pasaba por traspasar servicios y valorizarlos econdmicamente para que el
poder central financiase a las CCAA, de forma que pudiesen ejercer plenamente
aquellas tareas que se les habia encomendado. Realidad esta que se vio potenciada
a raiz de la Ley Orginica 9/1992, puesto que si bien es cierto que en la celebracion
de los pactos que llevaron a la misma habia patente la necesidad de un marco legal
propio'? que reflejase la necesidad de tal relacion entre la Administracion central
y las Administraciones autonoémicas, la parte de estos destinada a regular tal rela-
cion quedo fuera del texto definitivo de la Ley. Esto fue debido, en gran medida,
al desdén con el que los partidos nacionalistas acogieron los pactos autonémicos
y el temor que generaba la posibilidad de que al destacar dichas técnicas para la
relacion intergubernamental e interadministrativa se agravara la posicion escéptica
que estos habian tomado estos respecto de esta igualacion competencial.'*

Asi pues, y por escasa e insuficiente que pueda parecer, la regulacion de di-
chas relaciones interadministrativas o intergubernamentales y de los instrumentos

«Hasta tal punto ello es asi que tras dos décadas de proceso autonoémico, para el legislador, la cues-
tion clave a estas alturas consiste en determinar, a la luz de ese pardmetro fundamental que es el
bloque de la constitucionalidad, qué Administracion debe ejercitar cada facultad administrativa en
determinados dmbitos grises o duplicados, qué criterios van a conducir a esa determinacién vy,
en Ultima instancia, cudl es el sistema de distribucion de competencias y el mapa de Administra-
ciones publicas que mejor se acomoda a los principios constitucionales» en FERNANDEZ ALLES,
J.J., Bases para una teorfa espanola sobre las relaciones intergubernamentales», Revista Esparola
de Derecho Constitucional, aho 24 nim. 72, septiembre-diciembre 2004, p. 66.

12 No olvidemos que habia breves y vagas referencias a la presencia de dichas relaciones inter-

administrativas en la Ley de Proceso Autonémico y en la Ley de Bases del Régimen Local.

5 AJA, E., El Estado Autonomico. Federalismo y bechos diferenciales, Alianza, Madrid, 2003,
pp. 214 y ss.
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a través de los que se encauza aparecié recogida en nuestro ordenamiento en
el Titulo I de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, modificada
por la Ley 4/1999 de 13 de enero, (en adelante LRJPAC). Dicha Ley, no hace sino
consagrar positivamente aquello que se habia establecido en la jurisprudencia
del Alto Tribunal y trasladar lo establecido en la Ley 12/1983, de 14 de octubre,
de Proceso Autonémico y en la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen
Local. He aqui el origen de una serie de relaciones que se establecerdn en su
mayoria con cardcter bilateral y poco formalizado, tendente a la colaboracion
entre distintos niveles de gobierno.!'*

El articulo 4.1 de la citada Ley' contiene las reglas generales que han de
regir las relaciones derivadas del principio de colaboracion.'* A continuacion, y
sin salirnos en exceso del camino establecido en el presente estudio, procedere-
mos a hacer una breve referencia a los dos principios que se encuentran en el
punto de partida de la exposicion a la que procederemos en el presente trabajo:

" En el ano 2000, la situacion de las relaciones suscitadas a partir del Titulo I LRJPAC no era la
deseada, y de ahi que el entonces Ministro de Administraciones Publicas del Gobierno del Partido
Popular, Jesus Posada, lanzase la idea de aprobar una Ley General de Colaboracion Autonémica.
Lleg6 a presentar ante el Congreso documentacion relativa a la necesidad de la misma, a compa-
recer ante ambas cimaras en defensa de la premura de su creacion, etc., pero finalmente ces6 en
su empeno alegando la falta de apoyo procedente de los demds grupos parlamentarios, a pesar
de contar con mayoria absoluta tanto en el Congreso de los Diputados como en el Senado. En
20006, el Ministro de Administraciones Publicas del Gobierno del Partido Socialista, Jordi Sevilla,
también lanzo la propuesta de una Ley de Cooperacion y Participacion destinada a mejorar las
Conferencias Sectoriales, desarrollar los preceptos relativos a tal colaboracion presentes en el
Estatut de Catalunya que establecian la participacion de la Comunidad en organismos del Estado
y regular el funcionamiento de la Conferencia de Presidentes, pero finalmente dicha propuesta
tampoco prospero.

5 «Las Administraciones publicas actian y se relacionan de acuerdo con el principio de lealtad
institucional y, en consecuencia, deberdn:

a) Respetar el ejercicio legitimo por las otras Administraciones de sus competencias.

b) Ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la totalidad de los intereses publicos im-
plicados y, en concreto, aquellos cuya gestion esté encomendada a las otras Administraciones.

©) Facilitar a las otras Administraciones la informacién que precisen sobre la actividad que
desarrollen en el ejercicio de sus propias competencias.

d) Prestar, en el dmbito propio, la cooperacion y asistencia activas que las otras Administraciones
pudieran recabar para el eficaz ejercicio de sus competencias».

6 Junto a estos principios, se encuentran enunciados en el articulo 3.1 LRJPAC los principios ge-
nerales que deben regir la actuacion de los poderes publicos bajo la siguiente férmula:
das Administraciones Publicas sirven con objetividad los intereses generales y actian de acuerdo
con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con
sometimiento pleno a la Constitucion, a la Ley y al Derecho». Redaccion esta a la que el segundo
parrafo del citado articulo anade que Jdgualmente, deberdn respetar en su actuacion los principios
de buena fe y de confianza legitima.
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a) El principio de lealtad institucional.

El articulo 2 CE aludia como a uno de los grandes principios sobre los que
se sustenta el Estado, junto a la autonomia y la unidad, a la solidaridad (también
recogido en los articulos 138.1 y 156.1 CE), principio este estrechamente ligado al
de lealtad institucional. Este supone, desde una dimension negativa, que el Esta-
do y las CCAA se respeten en el ejercicio de sus correspondientes competencias,
tratando de evitar el conflicto en aras al interés general, mientras que desde una
vision positiva, supone una demanda tanto al Estado como a las CCAA de un
esfuerzo para construir un espacio de relaciones intergubernamentales basadas
en el entendimiento y no en el conflicto. Esta tltima visién del principio engarza
a la perfeccion con el fundamento del federalismo y su origen etimoldgico latin
(el foedus, el pacto).'

En base a este principio, la persecucion de un interés territorial particular no
debe nunca sobreponerse de manera legitima al interés general, en cuya bisque-
da no se pueden hallar extralimitaciones o restricciones de cardcter centralizador
contrarias al reconocimiento constitucional de la pluralidad territorial y politica
espanola. De esta forma el principio de lealtad institucional tiene una triple ver-
tiente que afecta, por un lado al Estado para con las CCAA, por otro lado a éstas
en relacion al poder central, y por Gltimo entre las propias CCAA.

b) El principio de colaboracion (en el que se engloban también los principios
de coordinacién y cooperacion).

En relacion directa con el principio anterior, la independencia de las Admi-
nistraciones en el ejercicio de sus competencias se ve modulada también por
este como principio rector que se considera inherente a la propia naturaleza
del sistema autonémico. Dentro del mismo, la diferencia entre la coordinacion
y cooperacion se hallard en la voluntariedad de la primera frente a la obligato-
riedad de la segunda.

El principio de colaboracién no se encuentra reflejado en la Constitucion,
pero sin embargo, la jurisprudencia del Alto Tribunal y la doctrina han venido
a reconocer su existencia como un principio general positivo que debe presidir
las relaciones de ambos entes en el ejercicio de sus poderes y competencias con
anterioridad a la redaccién de la citada ley."® Asi el Alto Tribunal apunta que el
deber de colaboracién «dimanante del general deber de auxilio reciproco entre
autoridades estatales y autonoémicas [...] se encuentra implicito en la propia esencia
de la forma de organizacion territorial del Estado que se implanta en la Consti-

17 AJA, E., dLas relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas» en RODRIGUEZ-ARANA
J. v GARCIA MEXIA Curso de Derecho Piiblico de las Comunidades Autonomas, Editorial Monte-
corvo, Madrid, 2003, p. 536.

18 STC 64/1982, de 4 de noviembre, FJ 8.° y STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4.°.
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tucion.'® como guia de las actuaciones de los poderes publicos concurrentes en
un mismo ambito competencial gracias a la atribucion realizada en la CE y en los
EEAA, que debe ser respetada en cualquier caso.

Ante todo, la importancia que otorgamos al principio de colaboracién no
puede entenderse como una merma para el derecho de autonomia de las CCAA,
dado que «no implica extension alguna de las competencias estatales, el Estado
no puede tratar de imponerlo mediante la adopciéon de medidas coercitivas, sino
buscando para las que haya de adoptar la previa conformidad de las Comunida-
des Auténomas competentes que, por esta via, participan en la formacion de la
voluntad estatal».'>

A colacion de lo anteriormente apuntado, cabe senalar pues que, desde
la perspectiva de AJA, el principio de colaboracion puede concebirse como el
principio general del sistema autonémico, como un elemento estructural y ha-
bitual en las competencias compartidas, o como el establecimiento expreso de
las relaciones entre las CCAA y entre éstas y el Estado.” Sin dejar de lado estas
acepciones, barajamos una concepcioén amplia pero ciertamente estricta que
encuentra su base en la doctrina expresada por ALBERTI ROVIRA®? y que viene
a coger elementos de las concepciones de dicho principio a las que hacfamos
alusion. Es por ello que consideraremos que el principio de colaboracion, enten-
dido como elemento esencial del Estado autonémico, encuentra su esencia en las
relaciones producidas por el ejercicio competencial, de tal forma que se configu-
ra pues como un limite tanto para el Estado como para las CCAA en el ejercicio
de sus respectivas competencias en materias en las que ambas instancias tienen
facultades atribuidas. Asi, dicho principio aparece como una modulacién de la
independencia y separacién de ambas instancias en el ejercicio de los poderes
que les corresponden y en la toma de sus respectivas decisiones en la materia.'>

19 STC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 14.°.
150 STC 80/1985, de 4 de julio, FJ 2.°.
151 AJA, E., das relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas» en RODRIGUEZ-ARANA
J. y GARCIA MEXIA, P. (dir.), op. cit., p. 509 y ss.
152 ALBERTI ROVIRA, E., dLas relaciones de colaboracion entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas», Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, ano 5, nim. 14 mayo-agosto 1985.
Debido a la concepcion estricta que tomamos de la colaboracion intergubernamental, en el pos-
terior desarrollo del presente trabajo, vamos a dejar de lado elementos que consideramos mds
propios de la integracion que de la colaboracion entre el Estado y las CCAA, pero que también
juegan un papel primordial en las relaciones interadministrativas como son la iniciativa legislativa
autonomica, el papel del Senado como Camara de representacion territorial —sin entrar en la
necesidad de su reforma para que pueda ser considerada ficticamente como tal-y la designacion
de Senadores por parte de las camaras de las CCAA, que son la via de participacion de las CCAA
en las instituciones del Estado.
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De esta forma, podemos distinguir la vision negativa™ vy la positiva’® del principio
de colaboracion, partiendo de la observancia del principio de lealtad como rector
maximo de las relaciones interadministrativas. Asi pues en cuanto a la vis negativa,
conecta con el principio de lealtad constitucional o de solidaridad (arts. 2'y 138.1 CE)
en el ejercicio de las competencias, de forma que conlleva una obligacion de no llevar
a cabo acciones que lesionen los intereses comunes o de alguna de las partes del
Estado; mientras que la vis positiva presenta mayores problemas en su conceptualiza-
cién pues «parte del interrogante genérico acerca de cudles sean los deberes de accion
positiva susceptibles de agruparse bajo el indicado principio de colaboracién».!* Con-
sideremos pues que la primera es el punto de partida para trabajar sobre la segunda,
estudio éste que en materia de medio ambiente pretende ocupar el presente trabajo.

De todos modos, y aun contando con una regulacion mds o menos exhaustiva
de la colaboracion y de sus instrumentos, hemos de tener en cuenta que la LRJPAC
no contiene un modelo general de las relaciones interadministrativas que vaya mas
alla de la solucién de algunos problemas especificos de las relaciones entre ambos
niveles administrativos. Es por ello que se puede afirmar pues la posibilidad de
que las leyes sectoriales o de desarrollo de alguno de los instrumentos a través
de los que se canalizan dichas relaciones de colaboracion introduzcan nuevas
técnicas no previstas o que regulen dichos instrumentos de manera diferente a
lo senalado en la citada ley.'” Este hecho puede ayudar a que en determinados
sectores las relaciones intergubernamentales sean mas fluidas y alcancen mayores
beneficios con miras al interés general y a la consecucion de los objetivos esta-
blecidos en el ambito del que se trate. Esto es, aunque el articulo 4 de la LRJPAC
parece ajustarse al principio de colaboracion, no podemos considerar que dicho
principio se agote en el citado articulo.”™ De hecho, la existencia de unas redes

154 En base a los apartados a y b del articulo 4.1 de la Ley 30/92 que indican que, en las relaciones
interadministrativas se debe:
«a)Respetar el ejercicio legitimo por las otras Administraciones de sus competencias.
b) Ponderar, en el ejercicio de las competencias propias, la totalidad de los intereses publicos im-
plicados y, en concreto, aquellos cuya gestion esté encomendada a las otras Administraciones.»

%5 En los apartados ¢ y d del articulo 4.1 de la Ley 30/92 que apuntan que las Administraciones en

sus relaciones deben:
«¢) Facilitar a las otras Administraciones la informacion que precisen sobre la actividad que
desarrollen en el ejercicio de sus propias competencias.
d) Prestar, en el ambito propio, la cooperacion y asistencia activas que las otras Administraciones
pudieran recabar para el eficaz ejercicio de sus competencias.»

1% PAREJO ALFONSO, L. «Las relaciones entre las Administraciones Publicas en el titulo I de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comtin» en GENERALITAT DE CATALUNYA. INSTITUT D’ESTUDIS
AUTONOMICS Las relaciones interadministrativas de cooperacion y colaboracion, Barcelona,
7 de mayo de 1993, p. 31.

157 PAREJO ALFONSO, L. ,ibidem, p. 26.

158 «No cabe restringir ahora el deber constitucional de colaboracién a los términos del precepto legal
citado. Ni éste ni ninguna ley futura puede cerrar el tema puesto que la naturaleza del mismo es

%
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informales de relacion entre los distintos niveles de gobierno es un elemento que
da mayor vitalidad al sistema de colaboracién intergubernamental e interadminis-
trativa mas alld de lo marcado en el precepto legal.’

1.3. La relevancia de la colaboracion entre Estado y CCAA
como eje de las relaciones intergubernamentales
en materia de medio ambiente

Tal y como venfamos sefalando en los anteriores capitulos del presente tra-
bajo, la materia ambiental precisa de un tratamiento diferenciado debido a sus
peculiaridades intrinsecas —por lo que aqui atafie, baste con recordar el caracter
transnacional y transversal, asi como la presencia de multitud de entes con com-
petencia en la materia— que dificultan mds si cabe la regulacién de un conjunto
de medidas destinadas a su proteccion. En el seno del Estado de las autonomias,
las Administraciones competentes deben de hacer frente a la complejidad de la
cuestion ambiental de manera simultinea que deben hacerlo respecto de la com-
plejidad del modelo de Estado que se gesta a partir de las disposiciones recogidas
en la CE de 1978, pero ;como pueden encauzar esta correcta actuacion de los
distintos entes en materia de medio ambiente?

Resulta obvio que la realizacion prictica de los objetivos recogidos en el articulo 45,
dada la variedad de intereses implicados en la problematica ambiental, depende
de multiples y variados factores, destacando entre ellos la falta de voluntad politica
para llevar a cabo una actuacion unitaria y coherente entre los distintos poderes
publicos con competencia en la materia. Para ello, y dada la presencia de varios
entes con competencia en materia ambiental, el sistema precisa de mecanismos de

de indole constitucional y no legal. Esto quiere decir que nada impide al Tribunal Constitucio-
nal anadir nuevos contenidos o derivar nuevas y distintas exigencias del deber constituido de
colaboracion, mas amplias que las previstas en la ley» en TAJADURA TEJADA, J., <El principio
de solidaridad en el Estado Autonémico» en INAP-MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLI-
CAS, Cuaderno de Derecho Piiblico, nim. 32, septiembre-diciembre de 2007, p. 90.

1% Las relaciones informales, tan habituales en los paises descentralizados y federales de nuestro
entorno, «en el caso de las relaciones intergubernamentales, tienen efectos positivos, al “en-
grasar” o facilitar la resolucion de problemas y la consecucion de objetivos, en parte por estar
menos encorsetadas por las lineas de autoridad y rendicion de cuentas. En ellas predomina la
importancia de las personas, el papel de las emociones y de las simpatias personales, y el papel
de los egos, el estatus y las impresiones personales, pero también de la ideologia y de la solida-
ridad partidista [...] La politizacion partidista, encarnada a veces en una escenificacion superficial
de conflictos, que no responde a desacuerdos sustantivos, es habitual encontrarlo en algunos
6rganos de primer nivel> en COLINO CAMARA, C. y PARRADO DIEZ, S. «Anlisis de la prictica
y la dindmica de los procesos formales e informales de las relaciones intergubernamentales» en
ARBOS MARIN, X., COLINO CAMARA C., GARCIA MORALES, M.J. y PARRADO DIEZ, S., Las
relaciones intergubernamentales en el Estado autonomico. La posicion de los actores, Generalitat
de Catalunya. Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2009, p. 170.
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colaboracion (principalmente de coordinacion y cooperacion) encaminados al
ejercicio coherente, eficaz y eficiente de sus respectivas competencias.

En este sentido se pronunciaba la STC 64/1982, de 4 de noviembre, en su FJ
8.% al senalar la necesidad de una «adecuada colaboracion entre la Administracion
del Estado y la Comunidad Autonoma que ayude a buscar soluciones equitativas»,
colaboracién que es necesaria no sélo para la consecucion de los objetivos en
materia de medio ambiente y el cumplimiento del reparto competencial establecido
en la CE, sino para el correcto funcionamiento del Estado de las Autonomias, tal
y como apunta el Alto Tribunal.

Si bien siguiendo la STC 15/1998 da unicidad del territorio o espacio fisico no
impide el ejercicio simultineo de una pluralidad de potestades-competencias por
los diversos poderes publicos territoriales, es decir, la coexistencia de instancias y
titulos de poder publicos diferentes», hemos de tener en cuenta que en la materia
que nos ocupa se impone la necesidad de una accion sinérgica, debido a la gran
dependencia entre el reparto y el desarrollo adecuado de las competencias y la
consecucion de un grado de colaboracion interadministrativo e intergubernamen-
tal en el Estado descentralizado, puesto que sin lo segundo la consecucion de lo
primero resultard de todo punto deficiente.

De esta forma, el Alto Tribunal ha puesto especial énfasis en la necesidad de
colaboracion entre el Estado y las CCAA en los casos de concurrencia competencial
sobre el mismo espacio fisico, actividad o recurso natural, como via para el mutuo
respeto de las competencias que ambas instancias tienen atribuidas, orientado siempre
a la eficacia y eficiencia de las acciones emprendidas por ambos entes competentes.

El mayor problema estd pues en sortear las trabas que lastran la consecucion de
unas relaciones intergubernamentales fluidas en materia de medio ambiente: la exce-
siva politizacion y regionalizacion de las posiciones adoptadas por los distintos entes
territoriales —en estrecha relacion con la falta de cultura politica federalista y el escaso
valor que se da en muchos casos al sentido o interés del Estado—, la complejidad
intrinseca de la materia ambiental caracterizada por la transversalidad y transnacionali-
dad, y la voluntad de las partes de extender de manera tacita su ambito competencial.

2. LOS AMBITOS DEL PRINCIPIO DE COLABORACION
EN LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES O
INTERADMINISTRATIVAS: EL DEBER DE AUXILIO,
LA COORDINACIONY LA COOPERACION

Tal y como se apunta en la exposicion de motivos de la LRJPAC, punto 6.°,
la lealtad constitucional y la colaboracioén que deben regir las relaciones entre las
Administraciones Publicas son condicion sine qua non para <articular el ordenado
desenvolvimiento de la actividad administrativa desde el momento en que coexis-
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ten una diversidad de Administraciones que proyectan su actividad sobre el mismo
ambito territorial, personal y, en ocasiones, material, actividad que a la vez debe
cumplir criterio de eficacia sin menoscabo de competencias ajenas».

Sin embargo, las técnicas de colaboracion previstas en la Constitucion para
articular las relaciones entre las autonomias y entre éstas y el Estado son escasas
y poco eficaces, de ahi la necesidad de acudir a otras fuentes donde encontrar
instrumentos que articulen dichas relaciones de la forma mas armonica posible.
Es por ello que las primeras técnicas de colaboracion estaban incluidas en la Ley
Organica de Armonizacién del Proceso Autonémico (en adelante LOAPA) que fue
declarada inconstitucional por el Alto Tribunal'® en 1983 —elemento este que ha
marcado sin duda la concepcion negativa que se ha tenido de las mismas desde
los distintos entes regionales— vy, posteriormente, fueron recogidas por la Ley de
Proceso Autonémico y la Ley de Bases del Régimen Local, tomando una formu-
lacion algo mas especifica en la LRJPAC, tal y como ya se ha senalado ut supra.

En relacion a lo recogido en la Ley 30/1992 sobre las relaciones interguberna-
mentales, se han lanzado multitud de criticas desde sus inicios de las que a nuestro
parecer son dos las que aqui nos interesa resaltar. De un lado, se le reprochaba
el no haber establecido un marco global para dichas relaciones que obligara a las
distintas instancias a plantearse el conjunto de problemas del sistema autonémico
y, de otro, se destacaba la duda que se generaba en torno a la voluntad de cola-
boracion por parte del Gobierno, voluntad que parecié algo mas real a partir del
Acuerdo del Consejo de Ministros de 29 de enero de 1993 sobre el desarrollo
del principio de cooperacion mediatizado por la institucionalizacion de las Confe-
rencias Sectoriales.

A nivel autonémico, siguiendo en parte la pauta marcada a nivel estatal, los
primitivos Estatutos de Autonomia recogieron de manera un tanto austera
los instrumentos que debian favorecer la colaboracion entre los diferentes entes en
el ejercicio de sus competencias. Asi, en su redaccién original se hacia referencia
de manera abstracta a:

— Los principios que deben guiar las relaciones con el Estado en el ejercicio de
sus propias competencias o de competencias delegadas, asi como las relacio-
nes con las entidades territoriales. Especialmente iban destinados a la defensa
de la propia competencia dentro de los limites del territorio de la Comunidad.

— La posibilidad de solicitar la transferencia o delegacion de competencias.'®!
De hecho, hasta mediados de los 90, las relaciones se limitaron a llevar a
cabo la descentralizacion administrativa a través de las Comisiones Mixtas
de Traspasos.

190 STC 76/1983, de 5 de agosto.
191 Véase a modo de ejemplo el articulo 43 de la LO 5/1982 de Estatuto de Autonomia de la Comu-
nidad Valenciana o el articulo 36 de la LO 1/1981 de Estatuto de Autonomia de Galicia.
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— Los convenios y acuerdos de colaboracion con otras CCAA.%? El TC abri6
una via mas amplia al reconocer que son posibles otras formas de colabo-
racion entre las CCAA no sometidas al cuadro constitucional y estatutario,
a través de vias informales o de Derecho privado, como puedan ser las
declaraciones conjuntas de intenciones o propositos sin contenido vincu-
lante, o la exposicion de directrices o lineas de actuacion (STC 44/1986, de
17 de abril). Como via alternativa, se ha constatado la tendencia a suscribir
«protocolos de colaboracion».

— Los convenios de colaboracion con el Estado.'® Inicialmente estos Conve-
nios sirvieron para establecer compromisos de futuro derivados de los tras-
pasos de servicios, de funcionarios y de medios materiales que resultaban
necesarios para que las CCAA pudiesen desarrollar las competencias que se
habian atribuido a través de sus EEAA.

— La necesidad de que las CCAA participen en la elaboracion y ejecucion de
planes y programas de interés general para la nacion.

— La presencia de las CCAA en las empresas estatales (algo que hoy carece
de sentido).

Si bien los EEAA originales habian resultado pues un tanto parcos en la regula-
cion de las relaciones con el Estado, mostrando con ello su rechazo hacia sistemas
de relacion tan formalizados que limitasen el libre ejercicio de las competencias
que tenfan asumidas estatutariamente las diferentes CCAA, las reformas estatutarias
desarrolladas entre 2005 y 2007 siguen haciendo referencia a ciertos mecanismos
de colaboracion'® con una regulacion por lo general poco detallada. Aun y con
ello, presentan una tendencia a incrementar la participacion de las CCAA en los
procedimientos dirigidos a fomentar la relacion con el poder central del Estado.
Dichas reformas se han centrado en:'®

102 Véase a modo de ejemplo el articulo 22 de la LO 3/1979 de Estatuto de Autonomia del Pais

Vasco o el articulo 35 de la LO 1/1981 Estatuto de Autonomia de Galicia o el articulo 40 de la
LO 9/1982 de Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha o el articulo 14 de la LO 3/1982 de
Estatuto de Autonomia de La Rioja.

Véase a modo de ejemplo el articulo 65 de la LO 13/1982 de Estatuto de Navarra.

194 Titulo V. Relaciones con el Estado y otras Comunidades Auténomas, de la LO 1/2006, de 10
de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana; Titulo V. De las
Relaciones institucionales de la Generalitat de la LO 6/20006, de 19 de julio, de reforma del Es-
tatuto de Cataluna; Titulo VII. Relaciones institucionales de la LO 1/2007, de 28 de febrero, de
reforma del Estatuto de las Islas Baleares; Titulo IX. Relaciones institucionales de la Comunidad
Autéonoma de la LO 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Andalucia; Titulo VIL
Cooperacion Institucional y Accion Exterior de la LO 5/2007, de 20 de abril, de reforma del
Estatuto de Aragon; Titulo IV. Relaciones Institucionales y Accion Exterior de la Comunidad de
Castilla y Leon de la LO 14/2007, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon.

165 GONZALEZ AYALA, M.D., op. cit., pp. 11y ss.
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1. Reforzar los mecanismos bilaterales de cooperacion frente al aumento de los
mecanismos multilaterales. De hecho, a excepcion del Estatuto de la Comunitat
Valenciana y el Estuto de Illes Balears, todos los EEAA de nueva generacion
hacen referencia explicita a la Comision Bilateral de Cooperacion, cuestion esta
que responde bien a la voluntad explicita de reforzar la relacion directa con el
Estado por los beneficios que ésta le pueda reportar, bien al efecto imitacion.

2. La prevision de la participacion de las CCAA en Instituciones y procedi-
mientos de toma de decision estatales.

3. Se mantiene la referencia a los Convenios y Acuerdos de Cooperacién con
otras CCAA.

Asi pues, y a colacion de lo expuesto con anterioridad, se considera que en
el Estado de las Autonomias la satisfaccion del objetivo de colaboracion y de la
integracion politica que de facto de ello derivarfa depende, desde el punto de vista
estructural, de los mecanismos para la participacion de los entes con autonomia
en la formacion de la voluntad del Estado y, desde un punto de vista funcional,
de la asuncién y mantenimiento de una voluntad politica de lealtad y respeto
para con la consecucion de la integracion. De ello se deriva, que también precise
de instrumentos técnicos y juridicos destinados a la coordinacién, cooperacion y
ayuda mutua entre las distintas instancias de poder.'®

Por lo que aqui respecta, procederemos a realizar un andlisis de cada uno de los
tres citados conjuntos de técnicas, in genere, y en materia ambiental, en particular.
Con ello haremos un breve repaso a la concrecion del principio de colaboracion en
las técnicas destinadas a su materializacion, haciendo especial hincapié en su papel
en relacion a la materia ambiental, salvando en la medida de lo posible los problemas
que para ello nos crea no solo la pluralidad de concepciones presentes en la doctri-
na, sino el uso indistinto que el Alto Tribunal hace de colaboracién y coordinacién
entre si, de colaboracion y deber de auxilio, y de colaboracion y cooperacion.

2.1. El deber de auxilio

El deber de auxilio no fue incorporado a nuestro ordenamiento por via
constitucional, sino por el articulo 2 de la Ley 12/1983 de Proceso Autonémico, '

1% CAMARA VILLAR, G., «El principio y las relaciones de colaboracién entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas», ReDCE, nim. 1, enero-junio de 2004, p. 206.

17 El Gobierno y, en su caso, las Cortes Generales, podrin recabar de los 6rganos de las Comuni-
dades Auténomas la informacion que precise sobre la actividad que éstas desarrollen en ejercicio
de sus propias competencias».

Las informaciones obtenidas por este medio podrin ser utilizadas por todas las Comunidades
Auténomas, que también podran solicitar de la Administracion del Estado la informacion que
precisen para el adecuado ejercicio de sus competencias».
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por la Ley 7/1985 de Bases del Régimen Local y por la Ley 30/1992 de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comuin. Estos preceptos venian a recoger una configuracién que se habia dado
a raiz de la jurisprudencia del Alto Tribunal que lo habia reconocido como un
deber general que no precisaba de una regulacion expresa en la CE en tanto
que se encontraba implicito en la esencia de la forma y organizacion territorial
del Estado,'® que pasa por la colaboracion en sentido estricto en tanto que
se expresa como «elemental principio de relacién entre los poderes central y
autonémico».'®

Entendemos por deber de auxilio un deber de comunicacion o de intercam-
bio mutuo de informacién entre las distintas instancias que ayude al ejercicio
pleno y armoénico de las potestades que tiene atribuidas cada una de ellas, asi
como en la prestacion de apoyo y soporte (personal, material, infraestructura
organizativa) que sea necesario para que otra instancia pueda ejercer de manera
eficaz sus competencias o el auxilio en la ejecucion de actos de otras Admi-
nistraciones fuera de su dmbito de competencias por razon del territorio.””® En
cualquier caso, este debe presidir las relaciones interadministrativas sin llegar a
convertirse en un tipo de control desde el Estado hacia las CCAA —en tanto en
cuanto éste, como poseedor de mayor cantidad de recursos y de informacion,
puede tratar de situarse en una situacion de superioridad jerarquica a través
de la cual controlar a los entes subestatales—, que resulte incompatible con el
ejercicio de los poderes y facultades que estas tienen atribuidas a través de
sus EEAA.'!

Para cumplir con el deber de auxilio interadministrativo se precisa del «eque-
rimiento». La Administracién requerida pueda denegar el auxilio, con una motiva-
cion suficiente, solo en caso de grave prejuicio de sus intereses o de indisponibi-
lidad de los medios que se le solicitan.

En una materia que precisa de tantas atenciones para su proteccion como es
el medio ambiente, el compartir informacion cobra mayor importancia en tanto
en cuanto:

— Por un lado, se trata de de informacion de los danos generados en el medio
ambiente comin'* dado el caracter transfronterizo de las cuestiones am-
bientales que no se circunscriben al interno de unas fronteras. Asi pues, la

18 STC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 14.°.

19 STC 74/1983, de 30 de julio, FJ 5.°.

70 Matizacion introducida en el articulo 4.4 de la LRJPAC a través de la modificacion de la misma
con la Ley 4/1999.

7 Tal y como se desprende de las SSTC 104/1988 y 201/1988.

Este deber de informacion de los danos que puedan repercutir mds allda de los limites admi-

nistrativos dentro de los que se produjo el menoscabo del medio ambiente viene del derecho

internacional consuetudinario en la materia.
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contaminacion de un rio, las filtraciones de sustancias contaminantes en el
suelo y en las aguas subterraneas, la presencia de focos emisores de gases
de efecto invernadero, etc. debe ponerse en conocimiento de las Adminis-
traciones que puedan verse afectadas.

— Por otro lado, la constante aparicion de datos sobre el estado de los
distintos elementos del medio, de medidas para la proteccién ambiental,
de estindares y pardmetros de calidad ambiental, etc. precisan por parte de
los poderes publicos de un canal continuo de informacion. Ademds, esto
ha de verse acompanado por la informacién de la ciudadania, elemento
para el que a partir del Convenio Aurhus todas las Administraciones —co-
munitaria, estatal y autonémica— han desarrollado su propia normativa en
la materia.

En cuanto a la prestacion de soporte material, organizativo y personal, los
casos mds destacados en materia de medio ambiente se centran en la extincion
de incendios —en las cuales, por ejemplo, el Ministerio de Defensa ha articulado
secciones especializadas de la Unidad Militar de Emergencias que acuden para
prestar el deber de auxilio estatal a la hora de controlar los incendios—'" y en las
inundaciones producidas a causa de riadas o intensas precipitaciones.

2.2. La coordinacion

El articulo 18 de la LRJAP recoge la necesidad de coordinacion de las compe-
tencias entre las distintas Administraciones de la siguiente forma:

«1. Los organos administrativos en el ejercicio de sus competencias propias ajus-
tardn su actividad en sus relaciones con otros 6rganos de la misma o de otras
administraciones a los principios establecidos en el articulo 4.1 de la Ley, y la
coordinardn con la que pudiera corresponder legitimamente a éstos, pudiendo
recabar para ello la informacién que precisen.

2. Las normas y actos dictados por los 6rganos de las Administraciones Publicas
en el ejercicio de su propia competencia deberdn ser observadas por el resto
de los 6rganos administrativos, aunque no dependan jerirquicamente entre si o
pertenezcan a otra Administracion.»

Grosso modo, la coordinacion pasa por la fijacién de medios y relaciones des-
tinadas a posibilitar la informacion reciproca, la homogeneidad técnica y la accion
conjunta de los distintos entes que tienen atribuida capacidad operativa en una

173 Dentro de la aportacion reciproca de medios materiales y personales como parte del deber de
auxilio, podemos citar los Convenios de 28 de febrero de 1981 celebrado entre el ICONA vy la
Generalitat de Catalunya en materia de extincion de incendios, la realizacion de un inventario
de los montes y recursos naturales, etc.



LOS PROBLEMAS COMPETENCIALES EN MATERIA MEDIOAMBIENTALY LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES COMO POSIBLE VIA DE SOLUCION

materia competencial.'” De esta forma se consigue un caricter sistémico, global
e integrado de las acciones en un dmbito determinado.'”

En cualquier caso, en nuestro sistema hay que distinguir la coordinacién obli-
gatoria para las materias recogidas en el articulo 149.1 CE (planificacion econémi-
ca, investigacion cientifica y técnica, y sanidad), de la coordinacion facultativa que
puede darse en el resto de materias por causa de necesidad o voluntad politica,
pues tanto los efectos que surten como los problemas que generan son distintos
desde la concepcion de los mismos y su posible solucion.

Desde una perspectiva formal, la coordinacién debe entenderse como un
modo de ejercicio de los poderes, donde cada uno de los entes implicados con-
serva intactas sus potestades y su dmbito de actuacion material. Asi pues, ésta pasa
por el establecimiento de un procedimiento de participacion del Estado y de las
CCAA en la determinacién de los objetivos y los medios necesarios para alcanzar-
los, los cuales indicardn el sentido en el que las actividades derivadas del ejercicio
concreto de sus facultades deben ir orientadas para integrar los actos parciales en
la globalidad del sistema.'”

Esta concepcion de la coordinacion encuentra sus origenes en la STC 32/1983,
de 28 de abril,"”” que en su FJ 2.° apunta que esta persigue da integracion de la

74 Basandonos en las SSTC «se podria establecer una gradacion de la coordinacion. Un minimo
grado de coordinacién implica el intercambio de informacion. Incluso para esta coordinacion
minimalista, la cooperacion de las autoridades autonémicas es necesaria aunque no obligatoria, a
fin de ejercer la coordinacion. En la STC 42/1982, se proponia que la alusion a un deber general
de colaboracion para facilitar la coordinacién no supone un exceso de competencia. [...] Un grado
medio de coordinacion se refiere a la consecucion de uniformidad en ciertos aspectos técnicos y
la accién conjunta de las autoridades, estatales y regionales, en el ejercicio de sus competencias
respectivas, a fin de lograr la integracion de actos parciales en el sistema general. Un grado alto
de coordinacion se refiere a la toma conjunta de decisiones. En los 6rganos intergubernamentales
se practican una o varias facetas de este grado de coordinacion, aunque ello varia en funcion de
los tema que se tratan» en COLINO CAMARA, C. y PARRADO DIEZ, S. op. cit., p. 249.

> STC 32/1982, de 7 de junio, FJ 2.°.

76 En inicio, hasta el pronunciamiento de TC, habia dos posiciones encontradas respecto del signi-

ficado del principio de coordinacién. Por un lado, una parte de la doctrina aludia a ésta como

un poder sustantivo del Estado para impartir criterios de direccion, de tal forma que las CCAA

se hallasen en situacion de subordinacion; mientras que otra parte de la doctrina, mds cercana a

la posicion dada posteriormente por el Alto Tribunal, no lo confiere como un una competencia

propia sino como una forma de actuar en las relaciones interadministrativas. Para mds informa-
cion: ALBERTI ROVIRA, op. cit., pp. 145 y ss.

Las diferencias para con el caso que nos ocupa son obvias en tanto que la sentencia alude a un

conflicto competencial en materia sanitaria, en la que la CE establece via articulo 149.1.16 la ca-

pacidad coordinadora del Estado, mientras que en el caso de la materia ambiental la coordinacion
tiene un cardcter facultativo, pues parte de la libre voluntad de las partes que se encontrardn
en una posicion de paridad. Aun y con ello, el origen de las bases de la coordinacién entre el

Estado y las CCAA se encuentra en esta sentencia y es por ello que hemos considerado oportuno

su inclusion en el cuerpo del texto.
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diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contra-
dicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir, impedirian o dificultarfan,
respectivamente, la realidad misma del sistema». Para ello, la capacidad coordina-
dora del Estado nunca debe llegar a un grado de desarrollo que impida que las
CCAA desarrollen el ambito competencial correspondiente a la misma en funcion
de lo establecido en los EEAA. De esta forma, la coordinacion general debera ser
entendida como da fijacién de medios y de sistemas de relacién que hagan posible
la informacion reciproca, la homogeneidad técnica en determinados aspectos y la
accion conjunta de las autoridades» en el ejercicio de las respectivas competencias,
aun y cuando la coordinacion conlleva cierta capacidad de direccion por parte
de uno de los entes intervinientes'”® y es por ello que precisa de una habilitacion
competencial para su establecimiento.

La coordinacion puede llevarse a la practica a través de los instrumentos orga-
nicos y funcionales que estudiaremos en el préximo capitulo como mecanismos
de relacion entre el Estado y las CCAA en asuntos donde ambos entes tienen
competencias concurrentes o compartidas. Esto se logra a través de la coordinacion
de los 6rganos preexistentes (se hace a través de canales permanentes como, por
ejemplo, la Delegacion del Gobierno) y a través de la participacion consultiva en
procesos de decision ajenos (pasa por dar voz a una instancia cuando sus intereses
pueden verse afectados por la accion de otra instancia). En cualquier caso, y dado
que los dos ultimos casos atienden mas a la integracion que a la colaboracion
entre entes para solucionar conflictos competenciales, nuestro posterior estudio
no dard lugar a su analisis.

En el caso de medio ambiente cabe resenar que, si bien la STC 102/1995 se-
fala que da cooperacion, consistente en aunar esfuerzos, y la coordinacion, cuya
esencia es la unidad de actuaciones, no significan direccion o gestion, ni tampoco
por tanto ejecucion, por moverse en una dimension formal, no material y en un
plano de horizontalidad, ajeno a cualquier tentacion de jerarquia o verticalidad»,'”
el Alto Tribunal considera que aunque no se halle constitucionalmente estable-
cido «no cabe excluir en materia de medio ambiente la existencia de facultades
estatales de coordinacion. Estas facultades de coordinacion podrian asegurar la

178 Si bien tanto unas como otras técnicas (coordinacion y cooperacion) se orientan a flexibilizar y

a prevenir disfunciones derivadas del propio sistema de distribucién de competencias, aunque
sin alterar en ningin caso la titularidad y el ejercicio de las competencias propias de los entes
en relacion, lo cierto es que las consecuencias y los efectos de unas y otras no son equiparables.
La voluntariedad en el caso de la cooperacion frente a la imposicién en la coordinacion —ya
que toda coordinacion conlleva un cierto poder de direccion, consecuencia de la posicion de
superioridad en que se encuentra el que coordina respecto al coordinado- es, por si mismo,
un elemento diferenciador de primer orden, lo que explica y justifica que, desde la perspectiva
competencial, distintas hayan de ser las posibilidades de poner en practica unas y otras férmulas»
en la STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 20.°.
17 STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 31.°.
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adopcion coordinada por las Comunidades Autonomas afectadas de medidas en
cada uno de sus territorios para afrontar un problema que, por su dimension,
afecta mds alla de los limites del propio territorio. Una actuacion diligente de las
Comunidades Auténomas implicadas, tratindose ademads de facultades en buena
parte regladas [...]».'® El TC contintGa en la misma sentencia senalando que da
defensa del interés general y del derecho a un medio ambiente adecuado puede
requerir la intervencion del Estado para evitar danos irreparables, pero ello ha de
realizarse asegurando un adecuado equilibrio entre el respeto de las autonomias
territoriales y la necesidad de evitar que éstas conduzcan a separaciones o com-
partimentaciones que desconozcan la propia unidad del sistema», apareciendo asi
la coordinacion desde una perspectiva ciertamente jerarquizante cuando entran en
juego los intereses contrapuestos de mas de una Comunidad Auténoma.

Respecto del status quo de la cuestion, no queremos dejar de destacar que
da coordinacién entre los distintos instrumentos normativos ambientales no es
precisamente la que cabe esperar en una materia tan sensible [...] y no s6lo deriva
de la complejidad del sistema competencial, sin olvidar sus difusas relaciones con
otros sistemas normativos».'!

Probablemente, una forma de evitar el solapamiento de la actuacion prove-
niente de varios entes con competencia en medio ambiente serfa la coordinacion
de la legislacion en la materia.'® Esto se debe a que en la regulacion ambiental,
nos encontramos ante un amalgama normativo que «no estd compuesto preci-
samente por normas claras, precisas y depuradas desde el punto de vista de la
técnica juridica, sino que, en ocasiones, parece mis bien una suma de normas
donde, como regla, se suceden enumeraciones de principios, objetivos, fines y
obligaciones, donde es dificil llegar a concretar la estructura de cada normas
y sus elementos integrantes y donde la abstraccién que parece presidir la re-
gulacion impregna a los sucesivos instrumentos normativos (la planificacion,
esencialmente) y puede dificultar enormemente la aplicacién y ejecucién del

180 STC 329/1993, de 12 de noviembre, FJ 3.°.

GALVEZ CRIADO, A., {La accién concertada en materia de medio ambiente. Los convenios
medioambientales: régimen juridico y responsabilidad por incumplimiento» en RUIZ-RICO RUIZ,
J.M.; RUIZ-RICO RUIZ, G. y PEREZ SOLA, N. (coord.), Derecho Ambiental. Andlisis juridico y
economico de la normativa medioambiental de la Union Europea: estado actual y perspectivas
de futuro, Tirant-Lo Blanch, Valencia, 2007, p. 193.

«Si al Estado, como organizacion central, corresponde la legislacion bdsica en la materia y a las
Comunidades Auténomas las normas adicionales de proteccion y la legislacion de desarrollo,
debera intentarse no sélo una previa consideracion por parte de cada 6rgano legislativo de la
adecuacion de su actuacion al orden constitucional de distribucion de competencias, sino tam-
bién una colaboracion entre los diversos 6rganos legislativos (principalmente, entre las Cortes
Generales y los Parlamentos Autonémicos), con el fin de evitar conflictos innecesarios. Nuestro
ordenamientos juridico dispone de diversos mecanismos de articulacion de esta necesaria cola-
boracion interorganica» en ESCOBAR ROCA, G., op cit., p. 194.
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propio planeamiento»,'® ademas de provenir de diversas fuentes que no tienen en
cuenta, en la mayoria de los casos, la normativa que los demds entes competentes
en la materia emiten.

Para lograr esa coordinacion legislativa en la que se encuentra el punto de par-
tida para el normal desarrollo de las competencias en materias donde nos encon-
tramos con una competencia compartida —como es el caso del medio ambiente—,
se establecen una serie de instrumentos destinados a evitar las disfunciones que
provocan la no consecucion de los objetivos fijados en la materia. Sin embargo, los
instrumentos organicos (Comision Bilateral y Conferencia Sectorial) y funcionales
(Convenios y Planes y Programas), en cuyas manos estd la consabida coordinacion,
parecen insuficientes.” Este hecho, serd objeto de estudio del préximo capitulo.

2.3. La cooperacion

Una parte de la doctrina tiende a identificar colaboracion con cooperacion aun
cuando la primera no se agota en la segunda. Segun el Diccionario de la Real Aca-
demia de la Lengua, entendemos por cooperacion la accion conjunta encaminada
a un mismo fin. Este tipo de relaciones, a grandes rasgos, vienen presididas por la
voluntariedad, la inalterabilidad de la titularidad y el ejercicio de las competencias,
y la igualdad de partida de los entes cooperantes.'®

En los anos 80, y atendiendo principalmente a lo recogido en la Ley de
Procedimiento Autondémico de 1983, se fueron desarrollando unas técnicas de
cooperacion de manera un tanto lenta y precaria. Los instrumentos destinados a
la cooperacion interadministrativa e intergubernamental, que vendran marcados

18 GALVEZ CRIADO, A., da accién concertada en materia de medio ambiente. Los convenios
medioambientales: régimen juridico y responsabilidad por incumplimiento» en RUIZ-RICO RUIZ,
J.M.; RUIZ-RICO RUIZ, G. y PEREZ SOLA, N. (coord.), op. cit., p. 93.

184 Fl foro de reunion conocido como Encuentro entre Comunidades Auténomas para el Desarrollo
de los Estatutos de Autonomia o Conferencia de los Gobiernos de las Comunidades Auténomas,
creado en 2008 con la finalidad de promover la cooperacion y la colaboracion politica y adminis-
trativa entre las comunidades auténomas a partir de los nuevos textos estatutarios. Esta, con un
total de 9 encuentros celebrados hasta marzo de 2011, si bien es cierto que se desenvuelve en
el dmbito de la cooperacion, también estd realizando esfuerzos tendentes hacia el acercamiento
y la coordinacion de las legislaciones autonémicas al margen de los instrumentos legalmente
establecidos a tal efecto. Para mds informacion, constltese el siguiente link al Portal de la Con-
ferencia de los Gobiernos de las Comunidades Auténomas:
<http://www.conferenciacomunidadesautonomas.org/>.

1% La cooperacion ha de significar aquel principio en virtud del cual las Administraciones Publicas
se involucran en pie de igualdad en la gestion de intereses comunes, adoptando una actitud ac-
tiva y de participacion en la satisfaccion de dicho interés. La cooperacion guia, asi, las relaciones
entre Administraciones Publicas hacia una idea de entendimiento y de respeto para alcanzar
un objetivo final satisfactorio» en MORA RUIZ, M., La gestion ambiental compartida: funcion
puiblica y mercado, Lexnova, Valladolid, 2007, pp. 127-128.
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negativamente por su inclusion en la LOAPA™ que fue declarada inconstitucional,
aparecen recogidos en el titulo I de la LRJPAC por primera vez con cierta sistema-
tizacion. De hecho, la exposicion de motivos de dicha ley hace especial referencia
a este principio dentro del principio general de colaboracién que ha de presidir
el ejercicio de competencias compartidas.

La cooperacion multilateral vertical, que no encuentra un reconocimiento
constitucional explicito, se configura como un régimen competencial sustantivo
en tanto en cuanto pasa por el establecimiento de una vinculacion reciproca entre
las atribuciones del poder central y de los entes infra-estatales, exigiendo pues su
actuacion conjunta. De esta forma, estamos hablando de una toma conjunta de
decisiones, un coejercicio de competencias y, por tanto, de una corresponsabilidad
en las acciones emprendidas.

La cooperacion, en este caso, tiene una cierta actitud uniformizadora en tanto
en cuanto a través de la primera se alcanzan unos estindares minimos comunes en
todo el territorio, aun y cuando la cooperacion es a su vez un limite a la unifica-
cion en tanto que esta se dard hasta donde las partes consideren que es necesario
para, de mutuo acuerdo, alcanzar el interés comun.

Ademids, el principio de cooperacion debe desarrollarse de forma que no des-
virtde el reparto de competencias establecido en la CE y los EEAA, tal y como ha
apuntado en multitud de ocasiones el TC y como ya hemos senalado con anteriori-
dad en el presente texto, de forma que «el principio democratico, y especialmente
su modalidad parlamentaria, exige una limitacion de la cooperacién vertical, que no
puede, en consecuencia, convertirse en el régimen ordinario de ejercicio de com-
petencias, desfigurando el principio de division vertical (pero también horizontal)
del poder estatal e instalando en su lugar un régimen de cooperacion (consenso)
integral, cuyos efectos asemejarfan muchisimo a un sistema de gran coalicién».'¥

La cooperacion multilateral horizontal si que aparece reflejada expresamente
en la CE en el articulo 145 que senala que dos Estatutos podran prever los supues-
tos, requisitos y términos en que las Comunidades Autonomas podran celebrar

1% La segunda parte de los Acuerdos Autonémicos de 28 de febrero de 1992, bajo la denominacion
de «el desarrollo del principio de cooperacion», una vez afirmado que da consideracion del prin-
cipio de cooperacion como consustancial con el buen funcionamiento del Estado Autonémico,
asi como la experiencia derivada del funcionamiento actual del modelo de organizacion terri-
torial espanol, hacen necesario recoger en un acuerdo el compromiso de los partidos politicos
sobre las pautas que permitan dinamizar su ejercicio efectivor, los distintos poderes publicos se
comprometen a desarrollar una actividad que «pondere, en la actuacion de las competencias
propias, la totalidad de los intereses publicos implicados» para posibilitar las decisiones conjuntas
buscando un equilibrio en materias con competencias concurrentes por parte del Estado y de
las CCAA. Si bien esta segunda parte no fue incluida, como ya anunciibamos anteriormente en
la LO 9/1992.

187 ALBERTI ROVIRA, E., op. cit., p. 160.
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convenios entre si para la gestion y prestacion de servicios propios de las mismas,
asi como el cardcter y efectos de la correspondiente comunicacién a las Cortes.
En los demas supuestos, los acuerdos de cooperacion entre las Comunidades
Auténomas necesitaran la autorizacion de las Cortes Generales».

Si bien es cierto que la CE prohibe la federalizacion de varias CCAA, no lo es
menos que, siguiendo la doctrina en materia de relaciones intergubernamentales,
serfa de todo punto interesante la presencia de una reunion a nivel horizontal entre
las CCAA previa a la reunion multilateral vertical en la que éstas se encuentran con
el poder central. Esto permitirfa la busqueda de una posicion comin y la posibi-
lidad de limar asperezas antes de la reunién decisiva, resultando este encuentro
previo una preparacion a conciencia de la celebracion de la negociacién con el
poder estatal. Es decir, que se tratarfa de unas reuniones destinadas a manifestar la
posicion de las distintas CCAA para defender los intereses territoriales y los ambitos
competenciales propios y promover posiciones comunes, no para actuar contra
el Estado sino para mejorar las relaciones con éste y dotar de mayor vitalidad al
Estado de las Autonomias.

Asi pues, esta y solo esta es la perspectiva de las relaciones de cooperacion
multilateral horizontal que a efectos del presente trabajo puede interesarnos y
que, por tanto, trataremos de analizar a proposito del estudio de las Conferencias
Sectoriales.

La cooperacion bilateral vertical es la que desarrolla el Estado con cada una
de las CCAA con miras al examen y la adopcion de acuerdos sobre un tema de
interés especifico de ambas, y se considera un instrumento complementario de la
cooperacion multilateral vertical para el desarrollo de las politicas sectoriales. El
principal instrumento es la Comision Bilateral de Cooperacion.

La cooperacion bilateral horizontal pasa por la celebracion de acuerdos entre
dos CCAA. Si bien la regulacion es la misma que la expresada al respecto de la
cooperacion multilateral horizontal, al respecto de la que aqui nos ocupa el interés
es similar a la apuntada en aquel caso en tanto que seria de todo punto intere-
sante ver si la union de CCAA puede servir como revulsivo para el impulso de los
mecanismos de cooperacion entre estas y el Estado, llegando a incluir al resto de
las CCAA, con miras al interés general en cuestiones que en inicio no preocupan
por igual a todas las regiones.

Trasladar la necesidad de cooperacién interadministrativa e intergubernamen-
tal a las cuestiones ambientales no es de dificil comprension pero si de compleja
expresion, en tanto en cuanto nunca podemos perder la perspectiva de la trans-
versalidad ambiental que sin lugar a dudas hace que, incluso en instrumentos
organicos y funcionales de colaboracion —véase de coordinacion y cooperaciéon
esencialmente— no puramente referentes al medio, se tenga que tener como re-
ferente su proteccion, conservacion y mejora del ambiente desde la perspectiva
antropocéntrica.
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La accion conjunta, la codecision en temas ambientales con miras a la defen-
sa de los recursos, a la prevencion de los danos y a la reparacion de los danos
inevitables seria el estado optimo de colaboracién. El grado de aproximacion y
entendimiento necesarios para llevar a cabo esta labor supera a la coordinacién en
tanto en cuanto en esta segunda hay siempre un ente coordinador, mientras que
en la primera todos son los entes cooperadores, he ahi la virtud de este tipo de
materializacion de las relaciones gubernamentales. Asi pues, en una materia que
no atiende a fronteras, donde se debe actuar en beneficio del medio ambiente en
general por la imposibilidad de fraccionarlo realmente mas alla de la perspectiva
juridica reguladora de sus componentes y del mismo en su conjunto, la coopera-
cion —siendo esta capaz de aglutinar a Estado y CCAA— es la via idonea para evitar
tiguras como la del free rider que esta tan presente en las politicas ambientales.

Sin embargo, la cooperacion suele reservarse a ambitos donde el grado de
acuerdo previo es muy elevado. Esto es, alli donde los objetivos ademds de claros
son comunes y el grado de conflictividad entre los distintos entes es por tanto
menor, por lo que es mas facil lograr acciones vinculantes para las partes a la hora
de actuar conjuntamente en un mismo sentido.

Si bien es evidente que hallar materias donde esta situacion de perfecto
acuerdo respecto de los objetivos y de los medios esté presente, debido como
se desprende del presente texto a la elevada conflictividad territorial y politica
esencialmente, no lo es menos que a los ojos de los ciudadanos y de los medios
tales casos pierden parte del interés suscitado por las cuestiones mas controver-
tidas. Un claro ejemplo de esta situacion de concordancia se da en relacion a la
prevencion y extincién de incendios —caso que no pierde el interés de la opinién
publica, aunque importe menos las relaciones intergubernamentales establecidas a
tal efecto a excepcion de cuando por culpa de la falta de fluidez de las mismas los
danos generados son muy elevados— o en torno a la preservacion de determinadas
especies —a través de las consabidas estrategias temdticas de proteccion de cada
especie autoctona o en peligro de extincion—. Tales peculiaridades de la coopera-
cion ambiental son las que hacen de ésta objeto de un andlisis mids profundo que,
aun escapando del presente trabajo, dejamos abierto para futuras investigaciones.
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CAPITULO 4
LOS INSTRUMENTOS ORGANICOS
Y FUNCIONALES DE COLABORACION
EN MATERIA AMBIENTAL






Como veniamos senialando en el capitulo anterior, las relaciones de colabora-

cion son una pieza fundamental dentro de la accion de resolucion de conflictos
compentenciales en un marco de reparto de competencias tan complejo como el
nuestro, pero ello no debe llevarnos al error de considerar que éste es el tUnico
instrumento. Asi, podemos atisbar en nuestro sistema, ya sea con mds o menos
protagonismo, la presencia de los cuatro enfoques de gestion de los conflictos en
los sistemas federales estudiados por CROMMELIN.** Estos son:

1. La resolucién formal de conflictos que pasa la resolucion juridica de los
problemas entre las unidades de la federacion (es una via empleada, por
ejemplo, en EE.UU, Canada y Australia, pero de escaso calado en otros
Estados como Suiza).

En Espana, grosso modo, los conflictos que derivan de una cuestion sobre in-
vasion de competencias estatales pasan por la Comision de Seguimiento de
las Disposiciones y Actos de las CCAA, que actia bajo la DG de Desarrollo
Autonomico. Esta puede tomar tres tipos de decisiones: constatando los motivos
de inconstitucionalidad, motivo por el cual la cuestion se trasladara al TC o a
Comision Bilateral; constatando la inexistencia de fundamento en dicho conflicto;
o remitiendo una carta de cooperacion a la Comunidad Auténoma de turno para
instar a la aplicacion o interpretacion pertinente, o a la modificacion de la misma.

2. La resolucién informal de conflictos, segtn el cual las partes deciden arreglar
las diputas jurisdiccionales antes de acudir al TC (véase el art. 33.2 LOTO).

La solucion politica de conflictos implica que las CCAA y el Estado negocien
para evitar el conflicto, aparcando decisiones que pueden suponer una opo-
sicion frontal. Ahora bien, las relaciones entre los dos partidos principales
del ambito nacional asi como sus estrategias de gobierno y oposicion inci-
den, en mayor o menor medida en funcién del sector o drea competencial,
en la conflictividad existente.

3. La resolucion popular de los conflictos, que pasa por el voto ciudadano de
determinadas cuestiones a través del referéndum.

188 CROMMELIN, M, <La resolucion de conflictos en los sistemas federales», Revista Internacional de

Ciencias Sociales, nim 167, 2001.
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4. La prevencion de conflictos a través de la articulacion de foros intergu-
bernamentales para intercambiar informacion, consultar la opinién de las
partes y adoptar e implantar decisiones conjuntas. Esto es, a través de los
instrumentos de las relaciones intergubernamentales, que son objeto de
estudio en el presente capitulo.

Llegados a este punto, y una vez realizado el estudio de las formas en las que
se mediatiza esa relacion de colaboracién en el capitulo anterior, cabe apuntar
ahora hacia los instrumentos a través de los que se materializa el auxilio, la coor-
dinacién y la cooperacion. Cabe tener en cuenta que, si bien cuando analizamos
los Estados altamente descentralizados y los Estados Federales de nuestro entorno
proximo encontramos que primero se produce la realidad colaboracional y luego
viene la regulaciéon normativa de dichas practicas, por lo general y con la sola
excepcion de las relaciones bilaterales Estado-Comunidad Auténoma, en nuestro
caso sucede exactamente lo contrario: primero se establece una regulacion de
las relaciones intergubernamentales y sus instrumentos y, a partir de ello, se van
gestando las redes que las materializan. Es por ello que en el presente capitulo
partiremos en todos los casos de la normativa que da origen a tales instrumentos.

En este sentido, el punto de partida estd en el articulo 4.5 de la LRJPAC
que senala que «en las relaciones entre la Administracion General del Estado y
la Administracion de las Comunidades Auténomas, el contenido del deber de
colaboracion se desarrollard a través de los instrumentos y procedimientos que
de manera comin y voluntaria establezcan tales Administraciones (...). Cuando
estas relaciones, en virtud del principio de cooperacién, tengan como finalidad
la toma de decisiones conjuntas que permitan, en aquellos asuntos que afecten
a competencias compartidas o exijan articular una actividad comin entre ambas
Administraciones, una actividad mds eficaz de los mismos, se ajustardn a los
instrumentos y procedimientos de cooperacién a que se refieren los articulos
siguientes».

Teniendo en mente siempre la indisoluble relacion existente entre los instru-
mentos formalizados —y sin perder de vista la existencia de mecanismos de caricter
informal—, asi como su papel como elementos de coordinacion y cooperacion entre
el Estado y las CCAAA, en los siguientes apartados procederemos al estudio de las
herramientas que se encuentran formalizadas en la LRJPAC:

a) Instrumentos organicos de colaboracion:

— Conferencia Sectorial de Medio ambiente.
— Comision Bilateral de Cooperacion.
Junto a estos, al margen de la citada ley, también trataremos los siguientes

instrumentos organicos:

— La Conferencia de Presidentes.
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— Otros instrumentos organicos de caricter colaboracional o semi-colabora-
cional: Consejo Asesor de Medio Ambiente, Consejo Nacional del Agua,
Consejo Nacional del Clima, Consejo de Red de Parques Nacionales, Red
de Autoridades Ambientales, Conferencia Sectorial del Agua,'™ y Comi-
sion de Coordinacion de Politicas de Cambio Climatico. A estos, debido
a su especificidad dentro de la complejidad y amplitud de la materia
ambiental, asi como en algunos casos la consideracion de los mismos
como instrumentos no puramente de colaboracién intergubernamental,
se les dedicara menor atencion.

b) Instrumentos funcionales de colaboracion:

— Convenios.

— Planes y Programas.
1. LA CONFERENCIA SECTORIAL DE MEDIO AMBIENTE

1.1. Las Conferencias Sectoriales como instrumento
de coordinacion y cooperacion. Sus virtudes y defectos

De manera previa a su reconocimiento positivo en la LRJPAC, y dado que apare-
cia recogida la figura en la Ley de Proceso Autonémico, el TC ya habia apuntado que
da necesidad de hacer compatibles los principios de unidad y autonomia en
que se apoya la organizacion territorial del Estado constitucionalmente estableci-
da implica la creacién de instrumentos que permitan articular la actuacién de las
diversas Administraciones publicas, entre los que se encuentran las Conferencias
sectoriales, frecuentes en los modernos Estados organizados sobre la base de au-
tonomias territoriales».'® A continuacion, la citada sentencia del Alto Tribunal hace
referencia a los recelos de las CCAA para con estas en tanto posibles usurpadoras
de sus atribuciones competenciales y senala que dichas conferencias han de ser
«Organos de encuentro para el examen de problemas comunes y para la discusion
de las oportunas lineas de accion» y, por tanto, deben respetar los ambitos com-
petenciales de cada uno de los entes concurrentes a las reuniones.

Asi pues, siguiendo la doctrina del Alto Tribunal, el articulo 5 de la LRJPAC
hace referencia a las conferencias sectoriales, asi como a otros 6rganos de coo-
peracion, concibiéndolas como 6rganos de cooperacion entre la Administracion
General del Estado y la Administracion de las CCAA, de composicion multilateral y

1 En este caso, el instrumento orgdnico no estaria al margen de la LRJPAC. Sin embargo, se ha in-
cluido en dicho grupo debido a que la escasa vigencia y el hecho de no haberse reunido todavia
imposibilitaba en estudio pormenorizado de la misma.

19 STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 13.°.
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ambito sectorial, para reunir a miembros del Gobierno Estatal y de los Gobiernos
autonomicos al maximo nivel politico en el drea tematica en cuestion. Asi pues,
el citado articulo senala:

«1. La Administracién General del Estado y la Administracion de las Comunidades
Auténomas pueden crear 6rganos para la cooperacion entre ambas, de composi-
cion bilateral o multilateral, de ambito general o de ambito sectorial, en aquellas
materias en las que exista interrelacion competencial, y con funciones de coor-
dinacién o cooperacion segin los casos.

2. A efectos de lo establecido en el presente Capitulo, no tienen la naturaleza de 6r-
ganos de cooperacion aquellos 6rganos colegiados creados por la Administracion
General del Estado para el ejercicio de sus competencias en cuya composicion se
prevea que participen representantes de la Administracion de las Comunidades
Auténomas con la finalidad de consulta. (...)

3. Los 6rganos de cooperacion de composicion multilateral y de dmbito sector al que
retinen a miembros del Gobierno, en representacion de la Administracién General
del Estado, y a miembros de los Consejos de Gobierno, en representacion de las
Administraciones de las Comunidades Auténomas, se denominan Conferencias
Sectoriales. El régimen de cada Conferencia Sectorial es el establecido en el co-
rrespondiente acuerdo de institucionalizacion y en su reglamento interno.

4. La convocatoria de la Conferencia se realizard por el Ministro o Ministros que
tengan competencias sobre la materia que vaya a ser objeto de la Conferencia
Sectorial. La convocatoria se hard con antelacion suficiente y se acompanara del
orden del dia y, en su caso, de la documentacion precisa para la preparacion
previa de la Conferencia.

5. Los acuerdos que se adopten en una Conferencia Sectorial se firmarin por el
Ministro o Ministros competentes y por los titulares de los 6rganos de gobierno
correspondientes de las Comunidades Auténomas. En su caso, estos acuerdos
podrin formalizarse bajo la denominacion de Convenio de Conferencia Sectorial.

6. Las Conferencias Sectoriales podran acordar la creacion de comisiones y grupos
de trabajo para la preparacion, estudio y desarrollo de cuestiones concretas pro-
pias del dmbito material de cada una de ellas.

7. Con la misma finalidad, y en dmbitos materiales especificos, la Administracion
General del Estado y las Administraciones de las Comunidades Auténomas podrin
constituir otros 6rganos de cooperacion que retinan a responsables de la materia.

8. Cuando la materia del dmbito sectorial de un 6rgano de cooperacion de compo-
sicion multilateral afecte o se refiera a competencias de las Entidades Locales, el
pleno del mismo puede acordar que la asociacion de éstas de ambito estatal con
mayor implantacion sea invitada a asistir a sus reuniones, con caricter permanente
o segtin el orden del dia.»

Si bien es cierto que la LRJPAC lo considera un instrumento de cooperacion,
la Ley de Proceso Autondmico, en su articulo 4, asigna a estas la finalidad de
«asegurar en todo momento la necesaria coherencia de actuacion de los poderes
publicos y la imprescindible coordinacion». Es por ello que desde nuestra posicion
lo trataremos como un mecanismo a medio camino entre la coordinacién y la
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cooperacion. En cualquier caso, se conciben como 6rganos colegiados compuestos
por representantes del mas alto nivel politico-administrativo del Estado y de las
CCAA en una determinada materia o sector competencias, en cuyas reuniones se
debate sobre las actuaciones a emprender en dicho ambito y se fija el camino a
seguir, siendo a su vez un foro de consulta e informacion reciproca entre los dife-
rentes entes territoriales con capacidad de accion en la materia de la que se trate.

A su vez, hay una serie de 6rganos de segundo nivel —que bien podrian ser
esos «otros 6rganos de cooperacion» a los que refiere la LRJPAC- formados por
funcionarios procedentes tanto del Estado como de las CCAA que se encargan de
preparar las cuestiones y tratar, asi como de poner sobre las mesas los elementos
que generan maxima discordia para preparar asi el debate del pleno, realizando
asi las labores que en otros 6rganos colegiados desempenaria algin tipo de junta
directiva. Ademas, también cuentan con unas comisiones y grupos de trabajo
formados por expertos en la materia que representan a ambas Administraciones
y que, debido a sus funciones de preparacion y desarrollo de las cuestiones del
ambito material al que se circunscribe cada Conferencia Sectorial, se encargan de
analizar el procedimiento necesario para que los acuerdos que sean adoptados en
el pleno de la misma resulten efectivos.

Las reuniones del pleno —que por lo general se reduce a dos anuales y la
posibilidad de reunion extraordinaria— las convoca el Ministro, en tanto que Presi-
dente de la Conferencia Sectorial, competente en la materia —por lo que la Ley no
reproduce la referencia que hacia el articulo 4 de la Ley de Proceso Autonémico
a la posibilidad de convocatoria por parte de las CCAA en caso de urgencia—, de
forma que la vitalidad de la Conferencia se halla estrechamente ligada a la actitud
del mismo.

En este sentido es «dmportante resaltar que su operatividad y eficacia como
instrumentos vilidos de conexion interadministrativa estd en dependencia de la ac-
titud de los 6rganos y Administraciones presentes en esas conferencias sectoriales.
La existencia de una voluntad de colaboracion y de un clima de entendimiento es
lo que verdaderamente condiciona y hace posible la existencia de las conferencias
superando las posibles deficiencias de su regulacion juridica, que en un contexto
de acuerdo se superan sin dificultad».”! No podemos dejar de tener en cuenta que
la voluntad politica es un factor determinante en las posibilidades que pueden
desplegarse a partir de los instrumentos de cooperacion.

Esto nos lleva a plantearnos si la reunion del pleno tiene voluntad cooperativa
o, en muchos casos, se trata de una forma de aparentar una cordialidad y una
predisposicion para actuar conjuntamente que dista mucho de ser real. De esta
forma, en caso de no alcanzar los acuerdos que en principio se buscaban, los

91 BARRIO GARCIA, G., Principios de relacion entre Administraciones Publicass, Anuario da Fa-
cultade de Dereito da Universidade da Corunia, nGm. 4, 2000, p. 73.
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politicos culparan al resto de Administraciones para lograr el beneplacito de los
votantes. No estamos seguros pues de que la reunion sea un acercamiento claro
de posiciones, sino que creemos que en muchos casos se emplea el conflicto
generado previamente y la crispacion entre regiones o entre estas y el Estado en
torno a un tema para afianzar las posiciones de partida.

Asi pues, vemos como la composicion politica otorga un elevado grado de
conflictividad partidista en el seno de la misma, lo que hace que resulte dificil
hallar el interés general entre la defensa a ultranza de la ideologia politica por un
lado y de los intereses regionales por otro. Tal situacion, se encuentra estrecha-
mente relacionado con el hecho de que las Conferencias Sectoriales posean en
Espana un peso muy inferior al que tienen en el derecho federal comparado, no
s6lo porque nacieron debilitadas debido a las criticas lanzadas contra la LOAPA,
sino porque aparecieron como conferencias de caracter vertical, sin el paso previo
de la conferencia horizontal que resulta fundamental para el acercamiento de po-
siciones entre los entes regionales,' en Estado Federales como Alemania o Suiza,
para la defensa de sus competencias y su nivel de autogobierno.

1.2. La Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, ;éxito o
fracaso?

La Conferencia Sectorial de Medio Ambiente (en adelante CSMA) se cre6
por acuerdo de sus integrantes sin que mediara norma con rango de ley; de esta
forma se constituyo el 29 de noviembre de 1988 y se rige por el reglamento de
funcionamiento aprobado el 27 de febrero de 1995, modificado el 29 de julio
de 2009, en cuyo primer articulo se concibe a ésta como «el 6rgano de colabora-
cion entre la Administracion del Estado y las Administraciones de las Comunidades
Auténomas para la coordinacion de sus politicas y actuaciones medioambientales
bajo los principios de cooperacion y respeto reciproco a las competencias propias
de cada una de ellas». De esta forma, el ambito potencial de su actividad, segin
el articulo 9 del citado reglamento, se encuentra en los procesos de formulacion,
implementacién y evaluacion de la politica ambiental.

Son miembros de la CSMA, en representacion del Estado, el Ministro de Medio
Ambiente, Medio Rural y Marino,"? que ostenta la Presidencia, y, en representacion
de cada Comunidad Auténoma, el Consejero de Medio Ambiente. Ademads, si el
tema a tratar asi lo requiere, podran asistir en calidad de miembros, aquellos Minis-
tros y Consejeros cuyas materias competenciales puedan verse afectadas, aunque
estos Ultimos no cuenten a efectos de quérum y computo de votos. Ademas, serd

2 AJA, E., El Estado Federal... op. cit., p. 216.

19 El Reglamento de funcionamiento de la CSMA, en su articulo 2, hace referencia al Ministro de
Obras Publicas, Transporte y Medio Ambiente, cuando en la actualidad se trataria del Ministerio
de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino.



LOS PROBLEMAS COMPETENCIALES EN MATERIA MEDIOAMBIENTALY LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES COMO POSIBLE VIA DE SOLUCION

parte integrante de la misma la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, osten-
tando la Vicepresidencia., y el Director General de Politica Ambiental ostentara el
cargo de Secretario de la CSMA.

El Pleno, que debe reunirse al menos dos veces al ano'* —si bien es cierto que
dicha regularidad de convocatorias anuales no se cumple, tal y como veremos
mas adelante—, y que para constituirse necesita de la presencia del Presidente y el
Secretario junto a 2/3 de los miembros, debe encargarse en dichas reuniones de:

«1. Articular la cooperacion y coordinacion entre las distintas Administraciones para
la definicién de criterios, objetivos y prioridades a alcanzar a través de los planes,
programas y actuaciones dirigidas a la defensa y conservacion del medio ambiente
y de los recursos naturales.

2. Servir de cauce de informacioén y comunicacion sobre normas y medidas adop-
tadas por las diferentes Administraciones Publicas, asi como sobre los proyectos
y programas en estudio.

3. Participar en la definicion de criterios y objetivos para el establecimiento de una
Estrategia Nacional de Medio Ambiente.
4. Hacer efectiva, en la materia de medio ambiente y proteccién de los recursos
naturales, la participacion de las Comunidades Autébnomas en los asuntos comu-
nitarios europeos mediante la aplicacion del procedimiento marco determinado
en el Acuerdo de 30 de noviembre de 1994 de la Conferencia para Asuntos
Relacionados con las Comunidades Europeas, tanto en la fase ascendente, de 25

formacion de la voluntad del Estado en el seno de la Unién Europea, como en 135

la descendente de aplicacion del Derecho comunitario europeo y de los actos de
las instituciones.

Asimismo corresponde al Pleno de la Conferencia desarrollar el procedimiento
marco concretando su ambito material, especificando los diversos elementos del
procedimiento, y modulando su aplicacion a tenor de las exigencias de la distri-
bucion de competencias y de la respectiva politica comunitaria.

5. Estudiar y proponer los criterios de distribucion de los recursos financieros esta-
tales y comunitarios, que se destinen a la realizacion de actuaciones publicas y
privadas en materia de medio ambiente.

6. Conocer la Memoria Anual del Consejo Asesor de Medio Ambiente, asi como los
informes emitidos y las iniciativas acordadas por el citado 6rgano, de acuerdo
con lo previsto en el Real Decreto 224/1994, de 14 de febrero por el que se crea
el Consejo.

7. Conocer de aquellos asuntos que, relacionados con su competencia, decida so-
meter a su consideracion alguno de sus miembros».

Si bien es cierto que sitda a la Administracién General del Estado en una
posicion de relativa superioridad respecto de las CCAA, no lo es menos que rige

4 La convocatorio de la reunién debe realizarse con 15 dias de plazo. También pueden convocarse
sesiones extraordinarias a peticion del Presidente o de tres de sus miembros con un margen de
72 horas.
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una cierta logica consensual en su seno. Asi, vemos como los Acuerdos de la Con-
ferencia son adoptados por asentimiento de sus miembros o, en su defecto, por
el voto favorable de la Administracion estatal y de la mayoria de las CCAA, de no
mediar el voto negativo expreso de otras cuatro. De esta forma, los acuerdos serdn
efectivos para aquellos miembros que expresaron su voto favorable, pudiendo
incorporarse posteriormente el resto de CCAA.'

Los Acuerdos adoptados que, previa firma del Ministro competente y de los
Consejeros de las CCAA, se formalicen como Convenios de Conferencia Secto-
rial, cuya firma obliga por regla general a las Administraciones intervinientes, se
publicardn en el Boletin Oficial del Estadoy en el diario oficial de aquellas CCAA
que lo suscriban.

Mis alld de las reuniones propias de la Conferencia dos diferentes Centros
directivos del Ministerio de Medio Ambiente mantienen frecuentes reuniones con
sus homologos autonémicos para el debate técnico y especializado de diferentes
cuestiones y temas, algunos de los cuales son posteriormente trasladados a la
Conferencia Sectorial.'® A efectos analiticos se pueden diferenciar las reuniones
de los Directores Generales responsables en materia de Agua, las reuniones de
los Directores Generales competentes en materia de Evaluacién y Calidad Am-
biental y, en tercer lugar, la Comision Nacional de Proteccion de la Naturaleza»,'”
resultando también de especial relevancia el Comité de Lucha contra Incendios
Forestales. Asi pues, desde 1996, funcionan en el seno de la CSMA, las Comi-
siones de Directores Generales de Evaluacion de Impacto Ambiental, Calidad
Ambiental (Residuos y Contaminacion Atmosférica), Actuaciones Sectoriales,
Medio Marino, Aguas Continentales, Educacion Ambiental, Normativa, Asuntos
Comunitarios, Politica Forestal, Conservacion de la Biodiversidad y Espacios
Naturales Protegidos.

1% No olvidemos que los acuerdos tienen un valor normalmente politico. Las CCAA que no votan o
votan en contra, no quedan vinculadas (hecho reconocido expresamente en el articulo 176 del
Estatuto de Cataluna). Estos acuerdos necesitan una articulacion juridica posterior para hacerlos
vinculantes.

1% La CSMA tiene un sistema previo de trabajo a través de los 6rganos de segundo y tercer nivel
que se encargan de preparar las cuestiones para que, cuando lleguen a la CSMA, lo hagan con
un cierto grado de maduracion. La Secretarfa General Técnica del Ministerio ha desarrollado la
préctica del orden del dia «anotado» para que las CCAA sepan la importancia relativa de cada
cuestion a tratar y lo que se espera de ellas (si solo es una presentacion preliminar o se requiere
un pronunciamiento al respecto por parte de las mismas). En los 6rganos de segundo o tercer
nivel se acerca posiciones con las CCAA que estin en desacuerdo, al igual que en el propio pleno
como foro de debate con mayor visibilidad, aunque probablemente la finalidad de la generacion
de controversia en este Ultimo sea de cardcter mds politico, partidista y/o territorial que la del
primero, que siempre ird mas tendente hacia la bisqueda y la defensa del bien e interés general.

17 DIRECCION GENERAL DE COOPERACION AUTONOMICA, Informe sobre las Relaciones de
Colaboracion Estado-Comunidades Autonomas. 2004, MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES
PUBLICAS, Madrid, 2005, p. 43.
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Dentro de las medidas destinadas a la colaboracion entre el Estado y las CCAA
en materia ambiental desarrolladas en el seno de la Conferencia destacamos:'”

a) La cooperacion financiera.

En el dltimo ano, gran parte de los acuerdos materiales logrados en el seno
de la CSMA han ido destinados a la distribucién por dreas ambientales y CCAA de
los fondos existentes para ello. Las mayores fricciones que se pueden generar al
respecto derivan del reparto especifico que se acuerde en el seno por voluntad de
la mayoria que puede ir en detrimento de una de las CCAA. Aun y con ello, la ob-
servancia del interés general llevard a la bisqueda de un reparto lo mas equitativo
y proporcional de los recursos que se destinen a las cuestiones ambientales en la
partida correspondiente de los Presupuestos Generales del Estado (caso este que
menos interesa a Pais Vasco y Navarra por su distinto sistema de financiacién).

Tal y como sefiala GARCIA MORALES, «el Estado abre la via de la colaboracién
con las CCAA casi siempre para repartir dinero en ambitos de competencias propias
de aquellas. De hecho, si no tiene competencias normativas, el uso del poder de gas-
to es via que le queda para cooperar con las CCAA. Sin embargo, esa colaboracion
no se abre de igual manera a las CCAA en ambitos de competencias compartidas o
de competencias exclusivas del Estado».!” De hecho, el TC ha confirmado que el Es-
tado puede emplear su poder de gasto pero con importantes limitaciones destinadas
a evitar la invasion competencial por via financiera (STC 13/1992, de 6 de febrero).

19 Las principales materias tratadas durante el 2010, segin el dnforme sobre la actividad de las
conferencias sectoriales durante 2010» publicado en el Portal del Ministerio de Politica Territorial
y Administracion Publica fueron:

«— Acuerdo de compensaciones socioeconomicas a las dreas de influencia de los Parques

Nacionales.

— Informacion sobre los Convenios con las Comunidades Autonomas para actuaciones de con-

servacion de espacios en la Red Natura 2000, financiados con Fondos FEDER.

— Acuerdo de distribucion entre las Comunidades Auténomas de los presupuestos del capitulo 7.
Presentacion del borrador de Proyecto de Real Decreto por el que se actualiza el catilogo de
actividades potencialmente contaminadoras de la atmésfera y se establecen las disposiciones
basicas para su aplicacion.

— Presentacion del borrador de Anteproyecto de Ley de transposicion de la Directiva Marco de

Residuos.

— Informacién sobre la Presidencia Espanola en materia de biodiversidad y proteccion de bosques».

Para la consulta del citado informe, siga el siguiente enlace:

<http://www.mpt.gob.es/areas/politica_autonomica/coop_multilateral_ccaa_ue/cooperacion_

multilateral/Conf_Sectoriales/Documentacion/Conf_Sect_anuales/parrafo/0/text_es_files/file/

INFORME_CONFERENCIAS_SECTORIALES_2010.pdf>.

199 GARCIA MORALES, M J., dnstrumentos y vias de institucionalizacién de las relaciones interguber-
namentales, en ARBOS MARIN, X., COLINO CAMARA C., GARCIA MORALES, M.J. y PARRADO
DIEZ, S., Las relaciones intergubernamentales en el Estado autonomico. La posicion de los actores,
Generalitat de Catalunya. Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2009, p. 60.
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b) La informacién sobre proyectos normativos.

Se tiende a presentar en el seno de la conferencia los borradores de los Ante-
proyectos legislativos, los Proyectos legislativos, los Reales Decretos, etc., asi como
las modificaciones que se les va a realizar para someterlos a su consideracion». Es
decir, desde el Ministerio exponen el contenido de la normativa para someterla al
debate del pleno sin que, por ello, se vaya a modificar el contenido de la misma
en tanto en cuanto se «se tiene en cuenta» la posicion de las CCAA sin que sus
puntualizaciones resulten vinculantes para el Estado.

Esto parte, por un lado, de la competencia del Estado para fijar la legislacion basica
en materia de medio ambiente y en el respeto que las CCAA deben tener hacia ese
ambito que es ajeno a ellas y al ejercicio de su poder; y, por otro, parte del caracter
mis informador que decisor del 6rgano en el que se encuentran. Asi pues, podria
darse el caso de que una de las normas legales planteadas ante el pleno de la CSMA
atentase bien contra la concepcion del interés general que sugieran las CCAA, bien
contra el interés particular de una de ellas. En tal caso, el 6rgano que deberia acoger
en su seno el debate y la negociacion para modificar dicha situacion serfa la Comision
Bilateral y, en caso de no llegar a un acuerdo, se tendria que acudir ante el TC.

De esta forma, se estaria enjuiciando una norma que, supuestamente, ha sido
sometida al conocimiento y «disposicion» de las CCAA, por lo que la CSMA care-
cerfa pues de sentido real en tanto que no lograria el fin para el que se creo: el
ejercicio armonico de las relaciones intergubernamentales en materia de medio
ambiente como dmbito competencial en el que tanto el Estado como las CCAA
tiene capacidad de accion en virtud de la CE y de los EEAA.

¢) Intercambio de informacion y discusion sobre los planes y programas na-
cionales.

En este sentido vemos como, por un lado, se presenta en el orden del dia de
varias reuniones como uno de los puntos a tratar la necesidad de la elaboracion
de un plan o programa nacional para atender a un objetivo comtn o un problema
ambiental de amplia implantacion que afecta mds o menos por igual al territorio
nacional y, por otro, se advierte la referencia a la presentacion de los planes y
programas ya elaborados ante el pleno para su consideracion.

Estos planes y programas de cardcter plurianual, suelen partir del consenso
entre las distintas Administraciones, por lo que no generan mayores dificultades.

d) La aprobacioén o «isto bueno» de las Estrategias Nacionales.

Estas, como ya sefnaldbamos en el capitulo anterior, son un catalogo de bue-
nos propdsitos muy genéricos que reflejan la presupuesta buena voluntad de los
poderes publicos de desarrollar con caracter prioritario la actuacion en un ambito
determinado, siendo esto luego trasladado al ambito autonémico con la elabora-
cion de sus propias estrategias. En este sentido, podemos destacar la Estrategia
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Espanola de Movilidad Sostenible, la Estrategia Espaniola de Cambio Climatico y
Energia Limpia. Horizonte 2007-2010-2020, la Estrategia para la gestion y conser-
vacion del lobo o la Estrategia Espanola de Calidad del Aire, entre muchas otras.

A nivel de relaciones intergubernamentales no generan grandes controversias
(excepto en cuestiones que afectan a sensibilidades regionales, como es el caso
de la cuestion en torno al recurso hidrico en la actualidad, o lo fue en otro mo-
mento la creacion de Parques Naturales, por poner un simple ejemplo), aunque
no podemos dejar de lado una observacion: si estas no se implementan norma-
tivamente de manera correcta a través de planes, leyes, decretos y reglamentos,
principalmente, y no se ponen a disposicién los medios materiales y personales
adecuados, de nada sirven los buenos propésitos y la defensa a ultranza —sobre
el papel- del medio ambiente y de los recursos naturales.

e) La lucha contra incendios forestales: prevencion y extincion.

Se trata de un tema que continuamente aparece en el orden del dia de las
reuniones del pleno de la CSMA por ser de vital interés la conservacion de la masa
forestal y de la riqueza de especies que en ellas se encuentra, tanto por su valor
ecologico como por su valor para la vida de las personas. Todos los veranos, los
incendios asolan los montes en nuestro pais y es por ello que se trata de coordinar
las actuaciones destinadas a la prevencion y extincion, de desarrollar las acciones
para ello de manera conjunta si asi se logra una eficacia y una efectividad mayores
y de articular, en caso de que sea necesario, el deber de auxilio que tienen todas
las Administraciones dentro del Estado.

Puede que por la urgencia y debido a que aqui si que hay un verdadero interés
de todos por conservar los recursos forestales de los que se goza en nuestro pais, es
uno de los dambitos donde la colaboracién interadministrativa e intergubernamental
es mds fluida, aunque se dan casos en los que las relaciones entre el Estado y las
CCAA han resultando descompasadas, disonantes y, lo peor de todo, insuficientes.**

H Cumplimiento por parte del Estado espanol de los compromisos del Proto-
colo de Kyoto y de la Directiva 87/2003/CE relativa al comercio de derechos
de emision.

Las cuestiones ambientales vienen marcadas por su cardcter trasnacional vy,
dentro de estas, lo relativo al cambio climatico ha pasado al primer plano de la
agenda politica internacional. Es por ello que, dentro de la actividad de la CSMA
estas cuestiones han ganado peso de manera muy importante, aun cuando la
mayor parte de la actividad generada en torno al cambio climatico gira en torno
a la informacion y la discusion, sin apenas lograr acuerdos o posiciones comunes

20 A modo de recordatorio, s6lo recordar el caso del incendio que tuvo lugar entre el 16 y el 20 de julio
en Guadalajara que se cobro la vida de 11 personas. La gestion que el Gobierno Manchego llevé del
mismo fue duramente criticada, entre otras cosas, por la solicitud tardia de ayuda al Gobierno central.
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que mostrarian cierta unidad de cara a ese objetivo comun y voluntad por parte
de todos los entes implicados.

Aun y con ello, la Comision de Coordinacion de politicas de lucha contra el
Cambio Climatico, a la que posteriormente haremos una breve referencia, ha ido
ganando peso en el trato de estas cuestiones.

2) Intercambio de informacién y discusion sobre la repercusion de la politica
ambiental comunitaria en el territorio espanol en el ambito del ejercicio de
las competencias entre el Estado y las CCAA.

A pesar de que, como es bien sabido, hay una Conferencia Sectorial especifica
para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas (CARCE), fue en el seno
de esta misma donde se llegd a un acuerdo en 1994 por el cual se establecia un
paralelismo entre la actuacion interna de las distintas conferencias sectoriales, las
politicas comunitarias y los Consejos en los que se decide sobre cada una de di-
chas politicas, facilitando asf la toma de posicion del Estado espafol en cuestiones
que bien son de competencia exclusiva de las CCAA, bien son de competencia
compartida, como es el caso del medio ambiente.

No podemos dejar de lado que gran parte de la normativa ambiental en Espana
viene de la mano de las Directivas comunitarias en la materia, cuya transposicion
ha llevado a equiparar el contenido de aquellas con el de las normas que suponen
la legislacion basica en materia de medio ambiente. Es para el Estado de vital im-
portancia trasladar a las CCAA no solo la transposicion de las mismas, sino su con-
tenido en tanto en cuanto el Estado es el Gnico responsable de los incumplimientos
que se hagan de la normativa comunitaria dentro de las fronteras nacionales. De
hecho, el peso de estas cuestiones dentro del computo total es importante y es
por ello que en 2009 aparecié el Consejo Consultivo de Politica Medioambiental
para Asuntos Comunitarios, constituida el 14 de octubre de 2009 y regida por el
Reglamento de la CSMA, cuya actividad es mayor que la de la propia Conferencia
Sectorial (dicho Consejo tuvo un total de 4 reuniones en el ano 2010).

A raiz del estudio del tratamiento de los principales temas en los que se
desarrollan las relaciones formalizadas en la CSMA entre el Estado y las CCAA,
tenemos que destacar determinados elementos que a nuestro parecer, condicionan
el funcionamiento de la misma:

En primer lugar, la posicion predominante del Ministerio de Medio Ambiente,
basado no solo en la voluntad de éste para convocar las reuniones de la Conferen-
cia —de forma que la regularidad de su convocatoria y el volumen de trabajo de la
misma depende de la afinidad de la persona que ocupe el citado Departamento para
con el caracter cuasi federal del Estado de las Autonomias—, sino también debido al
escaso margen de actuacion que en la gran mayoria de los casos se deja a las CCAA.

Asi pues, los ambitos de cooperacion se reducen a ambitos en los que el
consenso previo es mayor. Véanse, a modo de ejemplo, las Estrategias para la
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proteccion de determinadas especies que luego son tratadas en las Comisiones
Bilaterales de Cooperacién entre el Estado y la Comunidad Auténoma —donde si
predomina la paridad entre ambos a través de la elaboracion conjunta del orden
del dia y de la codecision, como veremos mis adelante— que mayor presencia de
dicha especie tiene, llegando a la consecucién de un convenio de colaboracién
para la proteccion de dicha especie en el territorio de la Comunidad en cuestion.

En segundo lugar, estamos pues ante un 6rgano eminentemente politico donde
las cuestiones mds conflictivas entre los partidos pasan a convertirse en temas que
enfrentan a los propias Comunidades Autonomas entre si o a éstas con el Estado.
La falta de una cultura politica federalista cooperativa es la culpable de la falta de
preocupacion para con el interés general del conjunto del Estado que se presenta
en muchos casos. Sin intencion de ahondar en esta cuestion, pues es un elemento
que se palpa en el nicleo duro de las relaciones intergubernamentales en nuestro
pais y que serd tratado en el dltimo apartado del presente tema, baste resenar aqui la
necesidad de un cambio en la forma de hacer Ja Politica» de los partidos en Espana.

En tercer lugar, se hace evidente que la cuestion que mas interés genera y mayores
controversias suscita en el seno de la CSMA es la relativa a la financiacion estatal de
las acciones a desarrollar por las CCAA y el reparto especifico que se haga de dichos
fondos. El supuesto agravio comparativo entre CCAA vy las referencias por parte de
algunas de ellas a la identidad del signo politico entre el gobierno nacional y auto-
nomico de las que salen mejor paradas en dicho reparto, son un continuo en tales reu-
niones. Por ello nos planteamos hasta qué punto llega la voluntad politica de desarro-
llar una accion armonizada en aras de un fin comin como es la proteccion ambiental.

En cuarto lugar, en cuanto a la presentacion de la normativa nacional que se
estd desarrollando y del punto en el que tal desarrollo se encuentra ante el pleno
de la CSMA, cabe senalar que ello es una muestra de la coherencia de este foro
para con una de sus misiones: la de servir de punto de informacién comun. Sin em-
bargo, creemos que el margen de actuacion de las CCAA es escaso y se limita a su
desarrollo en encuentros bilaterales posteriores. La falta de una conferencia sectorial
horizontal entre los representantes de las CCAA en materia ambiental de manera
previa a las reuniones del pleno de la CSMA se hace patente: pues su existencia
ayudaria a que ésta, al menos en este 4mbito normativo ambiental, pudiese progresar
hacia mayores cotas de coordinacion entre las disposiciones legales destinadas a
un mismo fin medioambiental procedentes del Estado y de las CCAA. A través de
una conferencia horizontal también se lograrfa una mejora de la cooperacion para
la materializacién conjunta de decisiones y acciones que desarrollen los preceptos
legales en materia de proteccion del medio ambiente como un bien comun, cuya
proteccion, por regla general, debe situarse por encima de intereses particulares.

Urge pues desplegar la colaboracion horizontal, que es la gran asignatura pendien-
te de nuestro sistema. «La jurisprudencia constitucional (gestion conjunta entre CCAA
como respuesta a la supraterritorialidad), los nuevos Estatutos (previsiones explicitas e
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implicitas de colaboracién) o el propio proceso de integracion (en la fase ascendente
y descendente) abren vias para la concertacion entre CCAA, pero son €stas quienes
deben apreciar los incentivos de esta relacion y los beneficios que les reportan». !

En quinto lugar, la propia realidad transversal de la materia supone un pro-
blema a la hora de encasillar su tratamiento en una sola Conferencia Sectorial que
se encuentra aislada para con el resto de Conferencias Sectoriales cuya actividad
incide en el medio. Si bien es cierto que hay pequenas iniciativas para paliar
estas deficiencias —véase la posibilidad de que estén presentes representantes de
otras dreas que pueden verse afectadas por el contenido de las sesiones pero sin
capacidad operativa en las mismas—, consideramos que falta una coordinacion e
interrelacion entre los diferentes foros de relacion multilateral vertical.*

En sexto lugar, es curioso atender a la poca regularidad de sus reuniones.*
Si bien en inicio son escasas, con afos en los que no llega a celebrarse una sola

21 GARCIA MORALES, M.J., dnstrumentos y vias de institucionalizacion de las relaciones interguber-
namentales,, en ARBOS MARIN, X., COLINO CAMARA C., GARCIA MORALES, M.J. y PARRADO
DIEZ, S., op.cit., p. 127.

Sin embargo, no podemos negar que se ha empezado a trabajar en lograr un cierta interrela-

cion departamental a nivel nacional —y, por efecto imitacion, en las CCAA— para favorecer ese

tratamiento transversal de las cuestiones o dreas competenciales y evitar con ello su tratamiento
excesivamente aislado en relacién al conjunto de lo que podriamos denominar da Politica», ya
sea de Estado o de cada Comunidad Auténoma. Encontramos pues que hay:

a) Organos transversales de cardcter interdepartamental y de cardcter sectorial a nivel estatal:
— dentro de la Secretaria General de Estado de Cooperacion Territorial del MAP, estd la DG

de Cooperacion Autonémica, la DG de Desarrollo Autonémico;

—la DG de Fondos Comunitarios del Ministerio de Economia y Hacienda;

— la Division de Relaciones Institucionales y de Colaboracion con las CCAA, dentro de la
Secretarfa General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion;

— dentro de la Secretarfa General del Financiacion Territorial de la Secretaria de Estado de
Hacienda y Presupuestos del Ministerio de Economia y Hacienda, estd la DG de Coordina-
cion Financiera con las CCAA y las Entidades Locales.

En el Minsterio de Medio Ambiente, encontramos la Secretaria General Técnica que se ocupa
de: la secretaria de la CSMA y del estudio de la normativa de las CCAA para evitar conflictos
competenciales (a través de la Comision de Seguimiento del MAP). A su vez, coordina el
traspaso de medios a las CCAA, tramita las autorizaciones de los convenios de colaboracion
con las CCAA por parte de la Comision Delegada de Politica Autonémica y es responsable
del depésito de todos los convenios que se firman.

b) Organos de relaciones institucionales transversales y sectoriales en las CCAA para tratar de
coordinar las actividades desarrolladas desde sus distintos departamentos. En la Comunitat
Valenciana se cuenta con:

— la Secretaria Autonémica de Cohesion Territorial, Relaciones con el Estado y con la UE, de
la Conselleria de Presidencia,

— el Abogado General de la Generalitat, dependiente de Presidencia,

— la Subdireccion del Gabinete de Anilisis, dependiente de Presidencia, y

— delegacion de la Comunitat Valenciana en Madrid.

23 Ver Tabla 2: la regularidad de las reuniones del pleno de la CSMA.
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reunion, parece que la importancia que los temas ambientales toman tanto para
el Estado como para las CCAA en el ejercicio de sus respectivas competencias va
en aumento, llegando incluso a reunirse 6 veces en un ano. Este insolito hecho
vino motivado por la ingente cantidad de normativa en materia ambiental que el
Ministerio de Medio Ambiente queria someter a la consideracion de las Consejerias
competentes en dicho dmbito.?*

Tabla 2. La regularidad de las reuniones del pleno de la CSMA

Numero de reuniones Afos
0 1989 y 1993
1 1988, 1990, 1991, 1992, 1997, 2002 y 2010
2 1994, 1995, 1996, 1998, 1999, 2000, 2007 y 2008
3 2003, 2004, 2006 y 2009
4 2001
5 -
6 2005

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos en la pagina web del Ministerio de Ad-
ministracion Publicas <www.map.es> y el Ministerio de Politica Territorial <www.mpt.es>.

24 Seguin datos de la memoria Estado del medio ambiente en Espana 2005, del Ministerio de Medio
Ambiente <www.mma.es> se presento el Informe sobre el Anteproyecto de Ley sobre evaluacion
de los efectos de determinados planes y programas sobre el medio ambiente (transposicion de la
Directiva 2001/42/CE), el Proyecto de Real Decreto sobre aparatos eléctricos y electrodomésticos,
y gestion de residuos ( transposicion de las directivas 2002/95/CE, 2002/96/CE y 2003/108/CE), el
Anteproyecto de Ley reguladora de los derechos de informacion, de participacion publica y de
acceso a la justicia en materia de medio ambiente, Proyecto de Real Decreto por el que se regula
el sistema de seguimiento de emisiones y su verificacion, Proyecto de Real Decreto por el que se
aprueba el reglamento de organizacion y funcionamiento del Registro Nacional de Derechos de
Emision, el Proyecto de Real Decreto por el que se desarrolla la Ley 37/2003 del ruido (en lo refe-
rente a la evaluacion y gestion del ruido ambiental), el Proyecto de Real Decreto sobre la gestion
de neumiticos fuera de uso, el proyecto de Real Decreto por el que se regulan las subvenciones
publicas estatales en las dreas de influencia socioeconémica de los Parques Nacionales, el Proyecto
de Real Decreto por el que se modifica el Reglamento para el desarrollo y ejecucion de la Ley
11/1997 de envases y residuos de envase, el Proyecto de Real Decreto por el que se completa el ré-
gimen juridico sobre la limitacion de emisiones de compuestos organicos de determinadas pinturas,
barnices y productos de renovacion del acabado de vehiculos, transposicion de la Directiva 2004/35/
CE sobre responsabilidad medioambiental en relacion con la prevencion y reparacion de danos
ambientales, el Proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 1378/1999 por el
que se establecen medidas para la eliminacion y gestion de los policlorobifenilos, policloroterfenilos
y aparatos que los contengan, el Proyecto de Real Decreto por el que se aprueba el Reglamento
de desarrollo de la Ley 16/2002 de prevencion y control integrados de la contaminacion y del Plan
Nacional de Reduccion de emisiones de grandes instalaciones de combustion, el Proyecto de Real
Decreto por el que se regula la gestion de aceites industriales y de automocion usados, etc. Asi
como posteriormente se presentaron los borradores de leyes sobre cuestiones que en el mismo ano
se habia presentado el anteproyecto de ley.
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En séptimo y ultimo lugar, y como conclusion de los puntos anteriormen-
te relatados, queremos senalar que tanto la cooperacion como la coordinacion
desarrollada en el foro de la CSMA son de todo punto necesarias para lograr un
desarrollo mas armonico de las politicas ambientales en Espafa. Sin embargo, la
actividad desarrollada hasta el momento ha sido insuficiente pues se debe llevar a
cabo de manera mas eficaz y eficiente, dejando de lado intereses exclusivamente
partidistas, politicos 0 autonomistas para centrarse en el objetivo Gltimo por el que
aparecio dicha CSMA. Se hacen patentes pues las carencias materiales y formales
en la misma, resultando a nuestro parecer necesaria una mayor implicacion por
parte tanto del Estado como de las CCAA®” en aras a la preservacion del medio.

2. LAS COMISIONES BILATERALES DE COOPERACIONY SU
ACTUACION EN MATERIA AMBIENTAL

El articulo 5. 2 de la LRJPAC senala que:

«Los organos de cooperacion de composicion bilateral y de dmbito general que
reinan a miembros del Gobierno, en representacion de la Administracion General
del Estado, y a miembros del Consejo de Gobierno, en representacion de la Admi-
nistracion de la respectiva Comunidad Auténoma, se denominan Comisiones Bilate-
rales de Cooperacion. Su creacion se efectia mediante acuerdo, que determina los
elementos esenciales de su régimen.»

Durante mucho tiempo, estas reuniones entre representantes del Gobierno Central
y del Gobierno de una de las CCAA, fueron la principal y casi Gnica via de relacion
pues aparecieron como una prolongaciéon de de las Comisiones de Traspasos. Las
Comisiones Bilaterales parten de su caracter complementario respecto de los 6rganos
de cooperacion multilateral al tratar en éstas asuntos especificos de cada Comuni-
dad Auténoma que, posteriormente, pueden ser tratados en relacion al conjunto del
territorio nacional en 6rganos como las Conferencias Sectoriales. Asi pues, desde
que éstas empezaron a gestarse a principios de los afios 80 del siglo pasado,?® se

205

Segtn los datos del MAP del 2002, y entendiendo que la tendencia ha sido la misma hasta la fecha,
una de las Conferencias Sectoriales que mayores ausencias presenta por parte de las CCAA es la de
Medio Ambiente. Ademds, el MAP senala que la ausencia de las CCAA se da de manera sistematica.
Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion se fueron constituyendo de forma escalonada en funcion
de las necesidades, normalmente para dialogar a fin de evitar un posible conflicto competencial a
posteriori del traspaso de la materia por parte del Estado a la Comunidad Auténoma. Asi vemos como
en 1983 se crea la Comision Bilateral de Cooperacion entre el Estado y Navarra; en 1987 sucede lo
propio con las Comisiones Bilaterales de Cooperacion entre el Estado y Andalucia, Cataluna, Galicia y
Pais Vasco; en 1988 aparecen las propias para la relacion de la administracion central con la Region de
Murcia y La Rioja, y un afio después con Islas Baleares. En 1990 aparecieron sendas Comisiones Bilate-
rales de Cooperacion entre el Estado y las CCAA de Aragon y Canarias, un ano después con Cantabria
y en 1992 con Castilla Le6n y Extremadura. En 1996 sucederia lo propio con el Principado de Asturias,
mientras que las dltimas Comisiones Bilaterales de Cooperacion vendrian en el ano 2000 con las esta-
blecidas entre el Estado y la Comunidad Valenciana, de un lado, y la Comunidad Madrilena, de otro.
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revelaron como el cauce politico idoneo para realizar el intercambio continuado
de informaciones, negociaciones y acuerdos para dar respuesta a las necesidades
derivadas de las peculiaridades geogrificas, culturales, lingtiisticas o del contenido
estatutario de cada Comunidad Auténoma, tal y como se senalaba en los Pactos
Autonémicos de 1992.

Su regulacion a través de la LRJPAC supuso la positivizacion de este mecanismo
de cooperacion que habian funcionado en la practica como reunion de los repre-
sentantes de ambas administraciones con la finalidad de intercambiar informacion
y lograr acuerdos que den solucion a los conflictos, mayoritariamente competen-
ciales, con respeto a los principios que rigen las relaciones intergubernamentales:
la cooperacion y la lealtad constitucional e institucional.

La composicion y funciones concretas vendran establecidas en su acuerdo de
creacion y en sus propias normas de funcionamiento. Asi pues, siguiendo el es-
tudio realizado de éstas por RIDAURA, vemos como en relacion a su concepcion,
unas se establecen como instrumento de didlogo y concertacion, con caracter
general, entre Administraciones (Baleares y Extremadura), mientras otras aparecen
como instrumento esencial de cooperacion y entendimiento entre el Estado y la
Comunidad Autéonoma (Canarias, Asturias, Madrid, Aragon, Galicia, Comunidad
Valenciana).””” Las Comisiones pueden ser generales o especificas, en caso de tener
un ambito sectorial de actuacion predeterminado.

Estas pueden ser convocadas indistintamente por cualquiera de las dos partes y
la fijacion del orden del dia suele hacerse de mutuo acuerdo, elementos estos que
le diferencian de las Conferencias Sectoriales y sitGa a estas como un mecanismo
mis flexible y accesible para las CCAA, de ahi en parte de la bilateralidad predo-
minante de las relaciones intergubernamentales en Espana, matizada y aderezada
obviamente por cuestiones de politica interregional, la voluntad diferenciadora
para con el resto de las regiones histéricas®® y la tendencia de las CCAA a nego-
ciar con miras a sus Gnicos intereses autondmicos y no en base al interés general.

Cabe mencionar que, de la mano de las reformas estatutarias, aun y cuando la
prevision de los medios de relacion entre una Comunidad Auténoma y el Estado no

27 RIDAURA MARTINEZ, M. J., Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion en el sistema autonémico
espanol, Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol n.° 60/61, pp. 70.

En cualquier caso, no olvidemos que la bilateralidad genera ciertos recelos entre las CCAA me-
nos activas en la defensa de sus intereses particulares puesto que estas relaciones son un foro
para dar pie a cierta asimetria motivada por una voluntad mayor de autogobierno por parte de
determinadas autonomias. Sin embargo, la multilateralidad es vista como un foro de cohesion
por aquellos que miraban con cierto pesar el uso de la bilateralidad por parte de otras CCAA y
como un elemento uniformizador y desmotivador para las CCAA situadas en cabeza puesto que
trae a las Comunidades rezagadas a los niveles de aquellas que han peleado por unas cotas de
poder determinadas. Este es el sino constante de la vision de las relaciones intergubernamentales
por parte de las autonomias en nuestro sistema.
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se encuentra en la lista de materias a las que alude el 147.2 CE, se ha considerado
perfectamente constitucional®” la inclusion de las Comisiones Bilaterales de Coo-
peracion en los nuevos Estatutos de Autonomia, tal y como han hecho Cataluna
en el articulo 183.1 de la LO 6/2006 o Andalucia en el articulo 90 de la LO 5/2007,
aunque otras CCAA como Baleares o Comunidad Valenciana optan por no darle
rango estatutario. En el caso de Andalucia, Aragén, Cataluna y Castilla y Leon,
la regulacion ofrecida en el nuevo Estatuto ha dado lugar a un grado de segui-
miento mayor por parte del Ministerio de Politica Territorial a través de informes
detallados sobre las actuaciones desarrolladas en dichas Comisiones Bilaterales
de Cooperacion.??

Respecto de la actividad que estas deben desarrollar, el Informe del MAP sobre
relaciones de colaboracion Estado-Comunidades Autonomas 2004, constataba que
las Comisiones Bilaterales tienen por funcion:

a) El estudio y analisis de la Comunidad Auténoma.

Asi pues, en materia de medio ambiente, estas se han convertido en el centro
del debate y la negociacion entre el Estado y una Comunidad Auténoma concreta
ante las cuestiones mds puntuales del como afecta cada elemento regulado o a
regular en la CSMA, en una situacion de paridad que da fin a uno de los elementos
negativos que veiamos en la CSMA (si bien es cierto que es precisa la presencia de
un ente coordinador, no lo es tanto la necesidad de la superioridad de la Adminis-
tracion central en el normal funcionamiento de la misma). En este sentido vemos
como los planes y programas y los convenios de colaboracién que se plantean
en el seno de la CSMA, y también otros cuyo interés se circunscribe Gnicamente
a una Comunidad Auténoma, pasan a ser debatidos a este nivel para el concreto
desarrollo y aplicacion que deberfa ajustarse en la Comunidad en cuestion, aten-
diendo a las propias caracteristicas y capacidades.

b) La negociacion ante situaciones de conflictividad a fin de lograr su atenua-
cion y, a ser posible, su eliminacion.

En la actualidad, ademas, las Comisiones Bilaterales han ganado peso en
este ambito por la mediacion entre Estado y Comunidad Autonoma en caso de

29 ALBERTI ROVIRA, E., <Pueden los Estatutos suplir el déficit constitucional relativo a la previ-
sion de relaciones intergubernamentales? Las relaciones de las Comunidades Auténomas con el
Estado, las demas Comunidades y la Unién Europea en las reformas actuales de los Estatutos de
Autonomia», en RUIZ-RICO RUIZ, G. (coord.), La Reforma de los Estatutos de Autonomia, Actas
del IV Congreso de la Asociacion de Constitucionalistas de Espana, Tirant lo Blanch, Valencia,
2000, p. 718.

210 para un estudio pormenorizado de ellas, visite el siguiente link del Portal del Ministerio de
Politica Territorial:
<http://www.mpt.gob.es/areas/politica_autonomica/coop_bilateral_CCAA/comisiones_bilaterales.
html>.
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conflictos competenciales puntuales gracias a la modificacion de la LOTC?'! del
ano 2000 que les encomienda, en el articulo 33.2, la negociacion destinada a
evitar en la medida de lo posible el planteamiento de conflictos competenciales
ante el Alto Tribunal, a fin de descargase a si mismo de una ingente cantidad
de trabajo. Sin embargo, esto no ha supuesto que los conflictos sean siempre
tratados directamente en estos 6rganos bilaterales y en un elevado nimero de
casos, se ha interpuesto directamente el recurso de inconstitucionalidad sin dar
una oportunidad a la negociacion.

Dicha asuncion por parte de las Comisiones Bilaterales de la facultad de media-
cion ante conflictos competenciales como via para evitar una confrontacion ante el
TC, ha generado una amplia actividad en materia ambiental. Si hacemos un repaso
a las tensiones generadas por cuestiones de competencia en dicho dmbito, encon-
tramos que hay muchos asuntos en los que si se emple6 la via de la Comision Bi-
lateral, como es el caso de Catalufa en relacion a la LO 16/2007, para el Desarro-
llo Sostenible Rural tras la constatacion de las discrepancias, se logré el compromi-
so de la AGE y la Comunidad Auténoma de interpretar el contenido en un sentido
determinado. Sin embargo, en otros asuntos no se ha convocado la reunion de
este instrumento y se ha interpuesto el recurso de inconstitucionalidad sin tratar
de llegar a un entendimiento entre las partes, como es, a modo de ejemplo, el
caso de la Comunidad de Madrid y Castilla y Leon que impugnaron directamente
la Ley estatal 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y de la Biodi-
versidad.

Si es un sistema que a grandes rasgos podemos decir que se estd empleando,
scudl es a nuestro entender el principal problema? A nuestro parecer, éste pivota
en torno a una realidad: el 6rgano de cooperacion debe resolver las discrepancias
sobre una norma, una ley o norma con rango de ley ya aprobada, cuando lo
logico serfa hacerlo ex ante. Mas si cabe cuando observamos que la mayor parte
de las veces se trata de evitar conflictos ante el TC sin que parezca verse influida
la negociacion por el factor politico partidista, dado que también encontramos
conflictos que acaban directamente ante el TC aun cuando el signo politico de los
gobiernos central y autonémico es coincidente.

En cualquier caso, consideramos que la tramitacion de un procedimiento de in-
constitucionalidad no deberia impedir que pudieran continuar las reuniones entre
el Estado y la Comunidad Auténoma para lograr un acuerdo de interpretacion o de
desarrollo reglamentario posterior, con tal de finiquitar las pretensiones aducidas ante
el Tribunal Constitucional. A su vez, esta puede tratar asuntos ya resueltos por el Alto
Tribunal, con el objeto de perfilar la interpretacion del TC y con ello evitar el
surgimiento de nuevos conflictos respecto de la misma materia.

211 Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, modificada por las leyes
orgdnicas 8/1994, 4/1985, 6/1988, 7/1999, 1/2000, 6/2007, y 1/2010.

25

147



25

148

TEMAS DE LAS CORTES VALENCIANAS

¢) El anilisis de la situacion de los traspasos de medios y servicios en ne-
gociacion o pendientes, y la prevision de convocatoria de reuniones de
ponencias técnicas o de Comisiones Mixtas de Traspasos.

No podemos perder de vista que las Comisiones Bilaterales pueden asumir
compromisos de cardcter exclusivamente politico al respecto del impulso del
proceso de traspasos de funciones y servicios del Estado a la Comunidad Auté-
noma, los cuales posteriormente deben ser materializados por la Comision Mixta
de Transferencia, en cuyos acuerdos se delimitan las funciones y servicios que le
corresponden y se determinan los medios materiales y personales que deben ser
objeto de traspaso.

Asi pues, queremos también resenar que de cara a las negociaciones en re-
lacion a la posible consecucion de un acuerdo que se producen en un foro de
cardcter politico como son estas comisiones, probablemente si tendrd un peso
importante la presencia de simpatias entre los lideres politicos y la identidad del
partido politico del gobierno central y autonémico. Podemos evidenciar este he-
cho haciendo referencia a una cuestion relacionada con el medio ambiente como
es la posibilidad de poner los establecimientos en los que se dispense comida y
bebida (conocidos popularmente como «hiringuitos») en una zona considerada
de dominio publico para su especial proteccion como es la playa, y atendemos a
la comparativa de negociacion y trato recibido por el Gobierno socialista andaluz
y el Gobierno popular valenciano en los dltimos tres afos de parte del Gobierno
central de signo socialista.?'

d) El intercambio de informacion sobre los convenios de colaboracion previs-
tos o celebrados ente Estado y Comunidad Auténoma. El estudio de estos
convenios serd abordado mas adelante.

212

El Consell Juridic Consultiu de la Comunitat Valenciana emitié el dictimen 148/2011, de 10
de febrero de 2011 sobre Consulta facultativa acerca de la competencia del articulo 49.1.9.%
de I'Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana y, en especial, su repercusion en materia de
autorizaciones y concesiones de establecimientos expendedores de comidas y bebidas al servicio
de las playas de la Comunitat Valenciana, reconociendo tal competencia. Poco después, el 1 de
abril de 2011 fue concedida la gestion de tales servicios expendedores de comida y bebida en
las playas andaluzas a la Junta de Andalucia, y la Comunidad Valencia seguia reclamando para
si la igualdad de trato para con andaluces y catalanes sin obtener una respuesta clara por parte
del Gobierno Central. Véase al respecto la noticia publicada el 2 de abril de 2011 en el Portal
de Las Provincias:
<http://www.lasprovincias.es/v/20110402/valencia/andalucia-gestiona-chiringuitos-
mientras-20110402.html>.
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2.1. La Comision Bilateral de Colaboracion entre el Estado
y la Generalitat Valenciana

El Acuerdo de Constitucion de la Comision Bilateral de cooperacion Adminis-
tracion General del Estado-Generalitat Valenciana, asi como la aprobacion de sus
normas de funcionamiento, data del 10 de julio de 2000. Este 6rgano se concibe
como un instrumento esencial de cooperaciéon y entendimiento, fin para el que
desempenard las siguientes funciones:

«) Impulsar y concretar, desde el punto de vista bilateral, la realizacion de planes,

b)

(9]

e)

Q)

programas y actuaciones conjuntas para el desarrollo de las politicas comunes
en los distintos ambitos sectoriales.

Impulsar la celebraciéon de convenios de colaboracion en aquellos dmbitos ma-
teriales en los cuales sea necesaria la especificacion de un plan o programa
conjunto de forma bilateral.

Disenar mecanismos de colaboracion mutua en las distintas dreas en que pueda
confluir la actividad de ambas Administraciones.

Servir de cauce de actuaciones de cardcter preventivo en el intento de impedir
que surjan conflictos entre ambas Administraciones.

Arbitrar propuestas de solucion a cuestiones que interesen a ambas Administra-
ciones en asuntos de su competencia.

Examinar cualesquiera asuntos que afecten a ambas partes y, en particular, los
que tengan por objeto evitar o intentar resolver por via extraprocesal conflictos
de competencia.

Analizar las normas con rango de ley, estatales o autonémicas, en relacion con
las cuales se susciten cuestiones susceptibles de dar lugar al planteamiento de
un recurso de inconstitucional, con el fin de llegar a un acuerdo que evite su
interposicion, en el marco de lo establecido en el articulo 33 de la Ley Orgdnica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, en la redaccién dada por
la Ley Orgdnica 1/2000, de 7 de enero.»

Son miembros permanentes de la Comision:*'?

— Por parte de la Administraciéon General del Estado: el Ministro de Administra-
ciones Publicas, el Secretario de Estado de Organizacion Territorial del Esta-
do, el Delegado del Gobierno en la Comunidad Valenciana. el Director gene-
ral de Cooperacion Autonémica del Ministerio de Administraciones Publicas,
un funcionario o cargo publico del Ministerio de Administraciones
Publicas, que actuard como Secretario.

213 Estos miembros son los recogidos en las normas de funcionamiento que ambas Administracio-
nes pactaron en el ano 2000. Sin embargo, resulta obvio que a dia de hoy tal composicién ha
variado, ateniéndose a la clausula segin la cual los miembros permanentes se podran modificar
por acuerdo unilateral comunicado de cualquiera de las partes. Tal es el caso, por ejemplo, del
Ministro competente en la materia dada la existencia en la actualidad de un Ministerio de Politica
Territorial.
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— Por parte de la Generalitat Valenciana: el Vicepresidente Segundo del
Gobierno Valenciano, el Consejero de Justicia y Administraciones Publi-
cas, el Subsecretario de Relaciones institucionales, el Subsecretario del
Secretariado del Gobierno y Relaciones con las Cortes y el Director general
de Desarrollo Autonémico y Relaciones con el Estado, que actuara como
Secretario.

A su vez, podrin asistir a las reuniones de la Comision Bilateral aquellas auto-
ridades y funcionarios designadas por cada Administracion en funcién de los temas
a tratar, aun y cuando para la constitucion y adopcion de acuerdos sea suficiente
con el Presidente (Ministro), el Vicepresidente (Conseller) y los dos secretarios.
Asi, en el caso de las cuestiones ambientales, se ha materializado la presencia de
especialistas en las materias especificas a tratar, a fin de ayudar a la consecucion
de un acuerdo entre ambas partes que resulte beneficioso para el fin perseguido:
la proteccion ambiental.

La Comision Bilateral del Estado con la Comunidad Valenciana, que como
sefaldbamos ut supra aparece como un 6rgano de cooperacion y entendimiento
entre ambos entes territoriales para el normal desarrollo de las competencias
compartidas y concurrentes, aparece en el ano 2000 y desde ese momento ha
tenido bastante actividad.

Las reuniones bilaterales Estado-Comunitat Valenciana se han empleado para:
— Hacer frente a controversias normativas.

— El analisis de impacto de las normas desarrolladas y de los problemas pu-
blicos propios no solo del Estado sino también de los particulares de la
Comunitat Valenciana.

— La modificacion pertinente de la legislacion que se consideraba que estaba
violando el reparto de competencias establecido en el bloque de constitu-
cionalidad.

— El establecimiento de medidas de cooperacion entre ambos gobiernos a
través de convenios y el seguimiento de los acuerdos adoptados entre am-
bas partes.

— La articulacion de las relaciones con otros niveles de gobierno (en especial
con los entes locales, las diputaciones provinciales y la UE).

En materia ambiental, gran parte de las cuestiones tratadas en los Gltimos
tiempos han estado relacionadas con el agua —en sus inicios para la concrecion del
desarrollo del PHN y a posteriori en relacion a las soluciones alternativas al trasva-
se del Ebro planteadas por el gobierno—, el aprovechamiento privado de un bien
de dominio publico como son las playas —el caso de los famosos chiringuitos por
el cual desde el mes de marzo de 2010 la Generalitat ha pedido incesantemente
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una reunion de éste 6rgano-*'* y en relacion a cémo afectara el trazado del AVE
Madrid-Valencia al panorama ambiental de la Comunitat. En cualquier caso, como
vemos, son cuestiones de elevada conflictividad entre el Estado y la Generalitat
que han sido empleadas como arma arrojadiza en los discursos politicos prove-
nientes de ambos entes administrativos.

3. LA CONFERENCIA DE PRESIDENTES Y SU POSIBLE ACCION
PARA ATENDER A PROBLEMAS AMBIENTALES

El Presidente de Gobierno José Luis Rodriguez Zapatero reunio en 2004 por
primera vez en la historia de nuestro sistema constitucional a los Presidentes de
las CCAA en el Senado, marcando asi la pauta para la futura Conferencia
de Presidentes Autonémicos como una reunién al maximo nivel politico en
el que se busque el didlogo y el debate sobre los principales temas de interés
comun, elemento este que pese a suponer un innegable avance de cardcter mds
simbdlico que practico en el acercamiento de posturas encontradas no seria
suficiente para una configuraciéon beneficiosa de la misma para las relaciones
intergubernamentales.

La Conferencia de Presidentes se ha reunido:

a) El 28 de octubre de 2004, donde se trataron asuntos referentes a la insti-
tucionalizacion de la misma, la participacion de las CCAA en los asuntos
comunitarios y la financiacion sanitaria.

b) El 10 de septiembre de 2005 se reunieron para llegar a un acuerdo sobre
la financiacion sanitaria para los dos proximos anos.

¢) El 11 de enero de 2007, los Presidentes de las CCAA vy el Presidente del
Gobierno se reunieron para adoptar un Documento Conjunto sobre Investi-
gacion, Desarrollo Tecnologico e Innovacion, asi como para crear un Grupo
de Trabajo que elaborase un Reglamento de la Conferencia de Presidentes
y crear las Conferencias Sectoriales de Agua y de Inmigracion.

24 Véanse las noticias publicadas al respecto en los diarios de tirada nacional y autonémica entre
los dias 23 y 25 de marzo de 2010. Para muestra en el Porta de El Pais, puede consultarse la
siguiente noticia publicada el 24 de marzo:
<http://www.elpais.com/articulo/Comunidad/Valenciana/Consell/plantea/conflicto/competencias/
chiringuitos/elpepiespval/20100324elpval_2/Tes>.
La cuestion, que lleva desde el 2009 siendo un punto de inflexion para las relaciones entre el
Estado y la Comunitat Valenciana, sigue presente en 2011 y asi se hace notar a través de su
continua presencia en la prensa escrita. Para muestra, constltese el siguiente link a la siguiente
noticia de Europa Press publicada el 11 de abril de 2011:
<http://www.europapress.es/epsocial/noticia-gobierno-valenciano-espera-traspaso-competencias-
chiringuitos-sea-terminos-andalucia-20110401145538.html>.
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d) El 14 de diciembre de 2009 fue el dia en el que se aprobé el Reglamento
de la Conferencia de Presidentes por unanimidad, asi como también la De-
claracion sobre la Presidencia Espanola de la UE en 2010 y una Declaracién
sobre la Violencia de Género. También se debatié sobre empleo, agricultura
y ganaderia, pesca y agua, y economia sostenible.

Sin embargo, y a pesar del importante paso que el impulso de creacion de la
misma supuso, esta no se ha vuelto a convocar desde entonces. Si bien es cierto
que en el discurso de Zapatero durante el debate de investidura en 2008 hablé de
otras tres reuniones de este 6rgano —una de ellas relativa a cuestiones de cambio
climatico—, la realidad es que aun y cuando hay temas de candente importancia
para su necesaria convocatoria, esta no ha tenido lugar. Ademads, siguiendo a
GARCIA MORALES, entendemos que potenciar su funcionamiento es de todo
punto necesario si atendemos a una realidad y es que da experiencia comparada
confirma que potenciar la Conferencia de Presidentes sin un Senado que sea una
Camara de representacion territorial provoca que los entes territoriales hagan va-
ler sus intereses a través de esos organos intergubernamentales, fuera del dmbito
parlamentario, y eso 6rganos, en la practica, llegan a ser mas importantes que la
propia segunda Camara»?" resultando mas interesante si cabe dada la necesidad
de reforma de Senado espafol para cumplir ticticamente con la funcién que ésta
tiene constitucionalmente atribuida.

En cualquier caso, dicho 6rgano precisa de una mayor interiorizacién de la
lealtad institucional para evitar los riesgos que pueden derivar de un escenario
de desacuerdos y alta conflictividad politica. Es por ello que consideramos
positivo que la primera Conferencia de Presidentes Autonémicos sin presencia
del Estado esté cerca de hacerse realidad, tal y como se ha venido apuntando
desde que en verano de 2009 fuese propuesta publicamente por el entonces
Presidente de la Region de Extremadura y el 5 de julio de 2010, el
entonces consejero de la Presidencia y portavoz de la Junta de Castilla y Ledn,
José Antonio de Santiago-Judrez, consiguiese el apoyo de las once comunidades
reunidas en Logrofo, con motivo del VII Encuentro de Comunidades Autono-
mas, para constituir una conferencia de gobiernos autonémicos que retina a
representantes politicos de primer nivel de cada ejecutivo regional como paso
previo a la convocatoria de la Conferencia de Presidentes con el Estado. Los
representantes de las CCAA involucradas en dicha iniciativa, tienen intencién
de que esta se convoque tras la constitucion de los nuevos gobiernos salidos de
las elecciones del 22 de mayo de 2011.

215 GARCIA MORALES, M J., dnstrumentos y vias de institucionalizacion de las relaciones interguber-
namentales», en ARBOS MARIN, X., COLINO CAMARA C., GARCIA MORALES, M.J. y PARRADO
DIEZ, S., P., op. cit., 120.
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Asi pues, la Conferencia de Presidentes necesita configurarse conforme a la
216

a) La informacién mutua, la reflexion y la deliberacion sobre los grandes te-
mas del Estado Autonémico. Aqui entraria, sin lugar a duda, las cuestiones
relativas a la necesidad de colaboracion entre el poder central y los poderes
autonémicos con vistas a la consecucién de un funcionamiento lo mas eficaz
y eficiente posible del Estado. Es por ello que, la promocién e impulso de
las actuaciones de coordinacion, colaboracion strictu sensu 'y cooperacion
entre las distintas instancias, deberian centrar gran parte de su atencion.

b) La supervision y apelacion en determinados supuestos, dada la importancia
o conflictividad, de los asuntos no resueltos en instancias inferiores como
las Conferencias Sectoriales. Este podria ser el caso de las cuestiones am-
bientales que, dada la complejidad intrinseca de la materia, precisan de
acuerdos que en muchos casos no se alcanzan.

Un ejemplo de la elevada conflictividad ambiental, se refleja en las cuestio-
nes relacionadas con el agua que, si bien centran gran parte de las reformas
estatutarias en temas ambientales y eso ha generado multitud de conflictos
ante el TC, no hallan solucién en la CSMA (ni en la Conferencia Sectorial
de Agua, creada en 2007 en el seno de la Conferencia de Presidentes,
puesto que ésta todavia ni tan siquiera se ha reunido). Es por ello que
Murcia y Comunidad Valenciana han aludido continuamente a la necesidad
de convocar una reunion de la Conferencia de Presidentes para hablar es-
pecificamente temas relativos al recurso hidrico.?'” Ahora bien ;no es esto
un uso politico partidista —al igual que puede decirse de la derogacion del
PHN- de los recursos ambientales? shay aqui realmente una persecucion
del interés general de la Nacion? Desde nuestro punto de vista, no.

El principal problema de estas cuestiones viene de la mano de los intere-
ses politicos y partidistas en juego. Es por ello que, a nuestro parecer, no
hallardn solucién en ninguna de las dos Conferencias si no se acomete una

CAMARA VILLAR, G. La Conferencia de Presidentes como instrumento de integracion para el
Estado autonémico: problemas y perspectivas» en VIDAL BELTRAN, J. M. y GARCIA HERRERA,
M. A. (coord.), El Estado Autonémico: integracion, solidaridad y diversidad, Vol. 1, INAP, COLEX,
Madrid, 2005, pp. 127 y ss.

” El jueves 7 de enero de 2010 el Conseller de Medio Ambiente, Agua, Urbanismo y Vivienda de

la Comunidad Valenciana, Juan Cotino, acordé en el pleno de Les Corts solicitar al Presidente
del Gobierno Nacional que convocase una Conferencia de Presidentes Autonémicos para que
«se aborde en profundidad la problematica del agua de todo el territorio nacional, ya que fue
un punto no debatido en las dos dltimas conferencias» y con el fin de que pueda «alcanzarse un
acuerdo de Estado que tenga como eje el Plan Hidrolégico Nacional (PHN) de 2001». Asi, el 11
de enero de 2010, los Presidentes de Murcia y Comunidad Valenciana reclamaron al Presidente
Rodriguez Zapatero la urgente necesidad de tal convocatoria.
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reforma del sistema de relaciones intergubernamentales para que estas se
encaminen hacia el interés general y no hacia el interés particular de una
region o de un partido politico.

¢) La generalizacion de pricticas y acuerdos convencionales para flexibilizar
las relaciones entre las distintas instancias. Tales pricticas, de nuevo, de-
ben ir orientadas al bien comun, lo que estd en estrecha relacion con la
proposicion de reforma de los instrumentos existentes, de tal forma que
se persiga el respeto y el equilibrio, en base al principio de unidad, de los
hechos diferenciales y la necesidad de integracion.

A nuestro entender, en definitiva, las cuestiones ambientales bien podrian
hallarse dentro de la agenda de la Conferencia de Presidentes en tanto en
cuanto estamos ante un problema palpable de dmbito trasnacional pero que
precisa de la accion basada en el «pensar globalmente y actuar localmente» a
la que haciamos referencia en el segundo capitulo del presente trabajo. Aun
y con ello, no dejamos de tener en mente el problema que supone la elevada
conflictividad presente en el panorama politico espanol entre los dos partidos
principales a escala nacional, elemento este que ha llevado a la utilizacién tam-
bién de los argumentos ambientales como piedra arrojadiza, de tal forma que
no consideramos que nos encontremos ante el panorama idilico para que las
relaciones intergubernamentales al miximo nivel sirvan para aunar esfuerzos
en la proteccion del medio ambiente espanol.

4. LOS PLANESY PROGRAMAS DE ACCION CONJUNTA
EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

Los Planes y Programas de accién conjunto existen desde finales de los anos 80,
pero no es hasta los acuerdos autonémicos del 93 que se les considera mecanis-
mos de cooperacion entre el nivel central y los entes regionales. Su regulacion
aparece recogido en el articulo 7 de la Ley 30/1992, gracias a la modificacién de
la misma en 1999, bajo la siguiente formula:

«1. La Administracion General del Estado y la Administracion de las Comunidades
Auténomas pueden acordar la realizacion de planes y programas conjuntos de
actuacion para el logro de objetivos comunes en materia en las que ostenten
competencias concurrentes.

2. Dentro del respectivo ambito sectorial, corresponde a las Conferencias Sectoria-
les la iniciativa para acordar la realizacion de planes o programas conjuntos, la
aprobacion de su contenido, asi como el seguimiento y evaluaciéon multilateral
de su puesta en practica.

3. El acuerdo aprobatorio de planes o programas conjuntos debe especificar, segin
su naturaleza, los siguientes elementos de su contenido:

— Los objetivos de interés comin a cumplir.
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— Las actuaciones a desarrollar por cada Administracion.

— Las aportaciones de medios personales y materiales de cada Administracion.

— Los compromisos de aportacion de recursos financieros.

— La duracion, asi como los mecanismos de seguimiento, evaluacién y modifi-
cacion.

4. El acuerdo aprobatorio de un plan o programa conjunto, que tendra eficacia
vinculante para la Administracion General del Estado y las Comunidades Auto-
nomas participantes que lo suscriban, puede ser completado mediante convenios
de colaboracion con cada una de ellas que concreten aquellos extremos que
deban ser especificados de forma bilateral.

5. Los acuerdos aprobatorios de planes o programas conjuntos son objeto de pu-
blicacion oficial.»

Asi pues, a raiz de su regulacion, los planes y programas se conciben como
un instrumento cooperativo, generalmente de cardcter multilateral puesto que
se gestan en las respectivas Conferencias Sectoriales —aunque pueden existir
concreciones bilaterales de los mismos mediante convenios de colaboracion—,
asi como también se da su traduccién en iniciativas de actuacion que se crean
en los Convenios de Colaboracién. En cualquiera de los casos sefnalados, su
empleo se da en materias en la que Estado y CCAA tienen competencias atri-
buidas en forma de compromiso de accion futura vinculante para las Adminis-
traciones firmantes.

Dichos planes y programas conjuntos tienen su dmbito principal de accion en
los casos de existencia de partidas presupuestarias estatales para actividades en
las que las CCAA tienen atribuidas competencias, de tal forma que éstos servirin
como via de «armonizacion» u «@proximacion» entre las actuaciones llevadas a cabo
en las distintas regiones. A través de éstos se busca desarrollar, partiendo de un
objetivo comun sobre el que existe un acuerdo bdsico, una serie de directrices lo
suficientemente amplias en las que tenga cabida la concrecion a través de activi-
dades destinadas a su consecucion.

En materia ambiental, en los dltimos tiempos, es prictica habitual ver una pro-
liferacion de multitud de planes y programas a escala nacional,?"® en cuya base esta
la accion conjunta del Estado y las CCAA, para hacer frente de manera comin a los
problemas ambientales especificos: residuos (Plan Nacional de Residuos Peligrosos),
cambio climdtico (Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico), deforestacion
e incendios (Plan Forestal Espaiol), contaminacion (Plan de Recuperacion de Suelos

218 Frente a la proliferacion de estos en la actualidad, entre finales de los 80 y mediados de los 90,
solo 7 de los 73 planes y programas conjuntos estaban vinculados al Ministerio que tenia asumida
la competencia general en materia de medio ambiente, tal y como apunta ALDA FERNANDEZ,
M. y RAMOS GALLARIN, J.A., «El marco de las relaciones intergubernamentales de la politica
de medio ambiente en el Estado autonémico», GAPP ntims. 28/29. septiembre 2003-abril 2004,
pp. 87-104.
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Contaminados), y un largo etc., que en muchos de los casos guardan estrecha relacion
con las famosas «estrategias» que toda Administracion ambiental se ha encargado de
elaborar para su ambito territorial. Esto se debe, en gran parte, a la obligacion de
planificacién que proviene del derecho comunitario ambiental.*?

5. LOS CONVENIOS DE COLABORACION EN CUESTIONES

AMBIENTALES

El articulo 6 de la Ley 30/1992 regula su existencia de la siguiente forma:

«1. La Administracién General y los Organismos publicos vinculados o dependientes
de la misma podran celebrar convenios de colaboracion con los 6érganos corres-
pondientes de las Administraciones de las Comunidades Auténomas en el dmbito
de sus respectivas competencias.

2. Los instrumentos de formalizacion de los convenios deberin especificar, cuando
asi proceda:

a) Los organos que celebran el convenio y la capacidad juridica con la que actda
cada una de las partes.

b) La competencia que ejerce cada Administracion.

¢) Su financiacion.

d) Las actuaciones que se acuerden desarrollar para su cumplimiento.

e) La necesidad o no de establecer una organizacion para su gestion.

) El plazo de vigencia, lo que no impedira su prérroga si asi lo acuerdan las
partes firmantes del convenio.

©) La extincion por causa distinta a la prevista en el apartado anterior, asi como
la forma de terminar las actuaciones en curso para el supuesto de extincion.

3. Cuando se cree un 6rgano mixto de vigilancia y control, éste resolvera los pro-
blemas de interpretacion y cumplimiento que puedan plantearse respecto de los
convenios de colaboracién.

29 A este respecto «para alcanzar un determinado nivel de proteccién ambiental resulta necesaria

una adecuada planificacion en la que se fijen objetivos a corto, medio y largo plazo, asi como
un conjunto de medidas concretas que se han de adoptar con miras a dicho fin. De esta forma
se consigue una forma racional, eficaz y eficiente para articular las medidas orientadas a alcanzar
los objetivos de la politica ambiental comunitaria. En este sentido, la Comunidad Europea emplea
la planificacion en dos niveles:

a) En el diseno y direccion general de su politica ambiental [...] ») En el dmbito del Derecho
derivado, al imponer a los Estados miembros la adopcion de medidas de planificacion para
alcanzar los objetivos de sus disposiciones. De esta forma, muchas de las Directivas que regulan
la proteccion ambiental imponen a estos la obligacion de adoptar planes bien sea para reducir
determinados tipos de contaminacion, para controlar los riesgos que generan ciertas actividades,
controlar y racionalizar el uso de los recursos o para garantizar ciertos niveles de calidad de
un medior en PEREZ GABALDON, M, «La politica comunitaria de medio ambiente: origen de la
politica de aguas de la UE» en AURA Y LARIOS DE MEDRANO, A. (coord.), I Jornadas sobre el
agua en Espana, cuestiones juridicas y economicas (en prensa).
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4. Cuando los convenios se limiten a establecer pautas de orientacién politica sobre
la actuacién de cada Administracién en una cuestion de interés comin o a fijar el
marco general y la metodologia para el desarrollo de la colaboracién en un drea
de interrelacion competencial o en un asunto de mutuo interés se denominarin
Protocolos Generales.

5. Cuando la gestion del convenio haga necesario crear una organizaciéon comun,
ésta podrd adoptar la forma de consorcio dotado de personalidad juridica o
sociedad mercantil.

Los estatutos del consorcio determinaran los fines del mismo, asi como las par-
ticularidades del régimen organico, funcional y financiero.

Los 6rganos de decision estardn integrados por representantes de todas las enti-
dades consorciadas, en la proporcion que se fije en los Estatutos respectivos.
Para la gestion de los servicios que se le encomienden podran utilizarse cual-
quiera de las formas previstas en la legislacion aplicable a las Administraciones
consorciadas.»

El articulo 8 habla de los efectos de los citados instrumentos (englobados bajo
la denominacién de «onvenios»):

«1. Los Convenios de Conferencia Sectorial y los Convenios de Colaboracion en nin-
gln caso suponen la renuncia a las competencias propias de las Administraciones
intervinientes.

2. Los Convenios de Conferencia Sectorial y los Convenios de Colaboracién ce-
lebrados obligardan a las Administraciones intervinientes desde el momento de
su firma, salvo que en ellos se establezca otra cosa. Tanto los Convenios de
Conferencia Sectorial como los Convenios de Colaboracion serin comunicados
al Senado. Ambos tipos de convenios deberdn publicarse en el Boletin Oficial
del Estado y en el diario oficial de la comunidad auténoma respectiva.

3. Las cuestiones litigiosas que puedan surgir en su interpretacion y cumplimiento,
sin perjuicio de lo previsto en el articulo 6.3, serdn de conocimiento y compe-
tencia del Orden Jurisdiccional de lo contencioso-administrativo y, en su caso,
de la competencia del Tribunal Constitucional.»

El Convenio de Colaboracion se sitia como una técnica, por lo que aqui in-
teresa, de materializacion de las relaciones entre el Estado y las CCAA, que pasa
por ser la «aplicacion concreta del principio de colaboracion que ha de regir las
relaciones entre ambos poderes»,*” donde las Administraciones Pablicas se sitGan
en plano de igualdad y, en base a la voluntariedad de las partes, se llega a acuer-
dos vinculantes destinados al cumplimiento de los intereses generales.

A tenor de lo expuesto ut supra, la calificacion de «convenio» debe reservarse
pues para los compromisos juridicamente vinculantes, basados en el cardcter con-
tractual del mismo entre las partes firmantes, mientras que podemos encontrar una
serie de pactos, acuerdos o convenios interadministrativos no obligacionales, que

20 STC 95/1986, de 10 de julio.
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la ley denomina «protocolos generales» en el articulo 6.4, y que estan basado en
un compromiso politico, por lo que resultan dificilmente exigibles.?*!

Dichos convenios pueden ser verticales (Estado-CCAA) u horizontales (entre
CCAA),** a los que ya hicimos una breve mencion al hablar de la cooperacion in
genere. En cualquier caso, por lo que aqui respecta, solo baste anadir la prolifera-
cion de los primeros frente a la escasez de los segundos, hecho este que evidencia
la falta de voluntad de acercar posiciones entre CCAA, aun cuando ello podia ser
un mecanismo de ayuda para buscar acuerdos con el Estado que beneficiasen los
intereses regionales, siempre sin perder de vista el interés general que ha de guiar
la accion de todos los poderes publicos.

El espacio de aplicabilidad de los mismos se reduce al ambito competencial
que cada parte firmante disponga, sin posibilidad de que ello afecta a la distribu-
cion de las competencias en lo que refiere a la titularidad en base al principio de
indisponibilidad dado que, tal y como senala la STC 95/1986, «no puede aceptarse
que al socaire de un convenio de colaboracion [...] el Estado se arrogue un nuevo
titulo competencial que menoscabe o elimine las atribuciones que en esta materia
incumbe a la Comunidad Auténoma por gracia de la Constitucion del Estatuto, ni
tampoco es admisible [...] renunciar a unas competencias que son indisponibles
por imperativo constitucional y estatutario». Esto aparece reflejado en el articulo
8.1 de la LRJPAC.

En los ultimos anos, el volumen de estos ha ido aumentando debido a la fle-
xibilidad que otorga a los actores para dar respuestas especificas de forma rapida
y 4gil en ciertas politicas publicas. Son empleados para:

— formalizar el intercambio de informacién entre el Estado y las CCAA,

— financiar actividades cuyo interés de una sola CA, asi como para financiar
actividades de interés estatal o para el conjunto del Estado en el marco de
un plan o programa conjunto,

formalizar el auxilio o apoyo técnico,

— crear un 6rgano administrativo comin con miembros de ambas Adminis-
traciones.

21 En este sentido, la STC 44/1986, de 17 de abril, en su FJ 3.°, diferencia los convenios de aquellos
otros pactos que o merezcan esa calificacion juridica, como pudieran ser las declaraciones con-
juntas de intenciones, o propdsitos sin contenido vinculante, o la mera exposicién de directrices
o lineas de actuacion». De esta forma se defiende la presencia de las obligaciones juridicas que
contraen las partes en la firma de un Convenio de Cooperacion.

Para mayor informacion al respecto de estos convenios entre CCAA véase GONZALEZ GARCIA, 1.,
Convenios de cooperacion entre Comunidades Autonomas. Una pieza disfuncional de nuestro
Estado de las Autonomias, Fundacion Manuel Jiménez Abad de Estudios Parlamentarios y del
Estado Autonémico, Madrid, 2006.
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En cuanto a la cantidad de convenios de colaboracién en materia ambiental,
hemos de senalar que éstos no son muy abundantes. En este sentido, ALDA
FERNANDEZ y RAMOS GALLARIN apuntan que «si consideramos el total de 190
convenios de colaboracién que vinculan a la AGE con las CCAA a lo largo del
periodo 1979-2002, observaremos que el nimero de de los suscritos por las au-
toridades competentes en materia de medio ambiente, representan poco mas del
tres por ciento. De hecho, la pauta de suscripcion de convenios en el area de
medio ambiente recuerda mds a la propia de ambitos de actuacion asociados a
funciones que tradicionalmente han sido responsabilidad del gobierno central
(interior, hacienda, defensa, justicia) que a aquellas ligadas a las competencias
concurrentes o compartidas como es el caso que nos ocupa».??* Sin embargo, esta
pauta parece estar en proceso de cambio, dado que si acudimos a los datos ofre-
cidos por el Ministerio de Politica Territorial relativos al periodo que abarca desde
2008 hasta 2011, observamos como su peso en el monto total no resulta en ningin
caso desdenable y vemos su proliferacion en materia de estadistica e informacion
ambiental; aguas y obras hidraulicas; conservacion de la naturaleza, gestion de par-
ques naturales y extincion de incendios; gestion de residuos; fomento de energias
renovables; desarrollo sostenible de determinadas zonas especialmente sensibles;
y control de la contaminacion, que se generan con cardcter plurianual o precisan
de una actualizacion anual, segin el caso.

En esta actividad, como veremos, participan la inmensa mayoria de las
CCAA pero no con la misma intensidad (la Comunidad Valenciana es una de
las CCAA que se encuentra por encima de la media en el nimero de convenios
celebrados).?* Aun y con ello, el nimero de estos va en aumento, en muchos de
los casos para especificar la aplicacion, en la Comunidad Auténoma que suscribe
el convenio, de las medidas contempladas en los planes y programas que encon-
traban su origen en la CSMA.*»

25 ALDA FERNANDEZ, M., y RAMOS GALLARIN, J.A., op. cit., p. 98.
" A modo de ejemplo, en 2010, segin fuentes del MPT, se firmaron convenios en relacion al
Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino:
— Conservacion y restauracion de la diversidad biologica en espacios Red Natura.
— Actuaciones integradas en la Bahia Norte del municipio de Alicante.
— Gestion Reserva Marina y Reserva Natural de las Islas Columbretes.
— Estadistica e informacion medio ambiente, agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca.
— Cofinanciacién trabajos control por teledeteccion superficies regimenes Ayuda Unica.
— Conservacion y restauracion de la diversidad biol6gica en espacios Red Natura 2000.
— Programa piloto de desarrollo sostenible en diversas zonas rurales.
— Actuaciones para desarrollo sostenible medio rural (Ley 45/2007 de 13 de diciembre).
— Promocion de productos agroalimentarios espanoles en China.
> Tal seria el caso, por ejemplo, del Convenio marco de colaboracion suscrito el 13 de diciembre
de 1999 entre el Ministerio de Medio Ambiente y Galicia sobre actuaciones derivadas del Plan
Nacional de Recuperacion de Suelos Contaminados 1995-2005.

o
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6. OTROS INSTRUMENTOS DE CARACTER
SEMI-COLABORACIONAL: ORGANOS DE LA
ADMINISTRACION CENTRAL EN LOS QUE PARTICIPAN
LAS CCAAY OTRAS FORMULAS

En el presente apartado haremos referencia a una serie de 6rganos de gran
incidencia en el desarrollo de las politicas ambientales, aunque en algunos casos
estemos ante 6rganos de cardcter no estrictamente colaborador pero cuya im-
portancia hace necesaria una breve referencia, dejando las puertas abiertas a un
posible futuro estudio de las mismas.

6.1. Consejo Asesor de Medio Ambiente

Es un 6rgano colegiado con orientacion generalista en cuestiones ambientales,
creado en 1994, que no contempla la participacion directa de las CCAA pues se
concibe como un mecanismo de relacion entre la Administracion General del Esta-
do y los distintos intereses sociales vinculados al medio ambiente. Aun y con ello,
este 6rgano, que tiene por objeto la participacion y el seguimiento de las politicas
ambientales orientadas hacia el desarrollo sostenible, es indispensable de cara al
normal funcionamiento de las relaciones intergubernamentales.

Este se encuentra regulado en el articulo 19 y en el anexo de la Ley 27/20006,
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. Por
lo que aqui nos interesa, este se concibe como un 6rgano destinado, entre otras
cosas, a emitir informes sobre anteproyectos de ley y proyectos de real decreto,
asi como asesorar sobre planes y programas a iniciativa propia o a solicitud de
los Ministerios, las Administraciones de las CCAA y las Administraciones Locales.

6.2. Consejo Nacional del Agua

Creado en 1985, por lo que es previo a la creacion del Ministerio de Medio
Ambiente y a la institucionalizacién de la CSMA, se trata del 6rgano superior
de consulta y participacion en la materia. Son parte de este: la AGE, las CCAA,
los entes locales, los organismos de cuenca, las organizaciones profesionales y
econémicas mds representativas del ambito estatal relacionadas con los usos del
agua, las organizaciones empresariales y sindicales mds representativas a escala
nacional, y los organismos sin dnimo de lucro de ambito estatal cuyos fines se
hallen relacionados con la defensa de los intereses ambientales.

Este aparece en el Texto Refundido de la Ley de Aguas con la finalidad de
emision de informes preceptivos en relacion a planes y proyectos que afecten a los
usos del elemento hidrico, asi como también posibilita la celebracion de convenios
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de colaboracion entre las CCAA, las Confederaciones Hidrogrificas, los entes loca-
les y las comunidades de usuarios. En cualquier caso, el Real Decreto 1383/2009,
de 28 de agosto, determina la composicion, estructura organica y funcionamiento
del Consejo Nacional del Agua.

6.3. Consejo Nacional del Clima

Creado en 1998%° como un 6rgano colegiado de cardcter especializado que
aparecerd dada la necesidad de promover la investigacion sobre el cambio
climatico, el analisis de las implicaciones sociales y econémicas y la creciente
sensibilidad social ante este reto ambiental. Adscrito al Ministerio de Medio
Ambiente, encuentra entre sus funciones las destinadas a dar respuesta a los
compromisos adoptados en el Protocolo de Kioto y, por tanto, elaborar la Estra-
tegia Espafola sobre Cambio Climatico, asi como las de realizar un seguimiento
de los planes y programas que en dicha Estrategia se incluyan, asesorar técnica
y cientificamente a las delegaciones espanolas en los Organismos Interguberna-
mentales, proceder a la coordinacién de los informes nacionales sobre cambio
climatico, y proponer al Gobierno medidas destinadas a cumplir con los com-
promisos asumidos a nivel internacional. Para ello, se crearon cuatro grupos
de trabajo: Energia e Industria, Transportes, Agricultura y Medio Ambiente, y
Relaciones Institucionales.

En este 6rgano, se encuentran representantes del Gobierno central, de las
organizaciones empresariales, cimaras de comercio, organizaciones sindicales y
de consumidores, y expertos. Ademds, en el afilo 2001 gracias al RD 1188/2001
que derogaba la anterior norma reguladora, se incorporaron al Consejo Nacional
del Clima representantes de todas las CCAA y de la FEMP, dotando al 6rgano de
cierto cardcter intergubernamental que no tenfa hasta entonces.

6.4. Consejo de Red de Parques Nacionales

Creado en 1997, fuertemente influenciado por la amplia jurisprudencia del TC
relativa a los Parques Nacionales, aparece este Consejo que cuenta con la parti-
cipacion de representantes politicos de primer nivel de la AGE y de las CCAA en
las que dichos Parques Nacionales se encuentran, asi como representantes de los
gobiernos locales y de las organizaciones ecologistas conservacionistas.

26 Viene a sustituir a la Comisioén Nacional del Clima creada el 29 de mayo de 1992 que se en-
contraba adscrita al Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente, puesto que la
nueva estructura Ministerial requerfa modificar la vinculacion de este 6rgano colegiado, cuestion
que, finalmente, dio por crear un érgano nuevo.
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6.5. Red de Autoridades Ambientales

La creacion de este foro, y la atencion que por nuestra parte merece, parte de
la concepcion transversal del medio ambiente. Es por ello que se encarga de im-
pulsar la integracion de los criterios ambientales en todas las politicas susceptibles
de recibir financiacién comunitaria, para cumplir asi con la legalidad comunitaria
derivada del derecho originario de la UE.

Constituida en 1997, cuenta con la presencia en sus reuniones de represen-
tantes de las CCAA, asi como de los departamentos ministeriales que gestionan
los fondos comunitarios.

6.6. Conferencia Sectorial de Agua

El motivo de recoger aqui dicha CS se basa de un lado en su reciente creacion
en 2007 y el hecho de no haberse dado reunién de la misma hasta la fecha, y de
otro lado en el hecho de que estamos ante un ambito competencial conectado
al medio ambiente —en tanto que recurso natural- pero con una distribucion de
competencias especifica y una regulacion propia.

Aun y con ello, por hallarse dentro de un concepto amplio de medio ambiente
que debe regir la comprension del presente trabajo, hemos de destacar su presen-
cia como foro especializado de encuentro entre la AGE y la Administracion de las
CCAA para analizar y debatir los proyectos relativos a las politicas del agua, los
planes hidrograficos y el Plan Hidrolégico Nacional que tanta crispacion politica
ha generado en la Gltima década. Es por esto ultimo que se decidio su creacion
en el Consejo de Ministros del 2 de marzo de 2007.

6.7. Comision de Coordinacion de politicas de cambio climatico

La Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen de comercio
de derechos de emision de gases de efecto invernadero, en el ambito dedicado a
la participacion institucional, dedica el articulo 3 a la creacion de este 6rgano «de
coordinacion y colaboracion entre la Administracion General del Estado y las co-
munidades auténomas para la aplicacion de lo previsto en el régimen de comercio
de derechos de emision y el cumplimiento de las obligaciones internacionales y
comunitarias de informacion inherentes a éste». La Comision de coordinacion de
politicas de cambio climdtico ha de centrarse en los siguientes ambitos:

a) El seguimiento del cambio climdtico y las politicas de adaptacion.

b) Las politicas de prevencion y reduccion de emisiones de gases de efecto
invernadero.

¢) El fomento de los sumideros de origen vegetal de las emisiones de carbono.
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d) El establecimiento de las lineas generales de actuacion de la Autoridad
Nacional designada por Espana y de los criterios para la aprobacion de los
informes preceptivos sobre participacion voluntaria en los proyectos de
mecanismos de desarrollo limpio (MDL) y proyectos de aplicacion conjunta
(PAC). Esto lo realizard siempre teniendo en cuenta los criterios establecidos
por el Consejo Nacional del Clima.

e) El impulso de programas y actuaciones destinadas a reducir las emisiones
de los sectores no incluidos en el ambito de actuacion (sectores difusos).

En este sentido, la propia ley indica que ambas Administraciones «cooperaran
y colaborardn en materia de cambio climitico y se suministrarin mutuamente la
informacion que obre en su poder, si bien es cierto que hemos de apuntar que
es mds consecuente el nombre del 6rgano con las funciones de la citada Comi-
siéon. Esto es, no hay cooperacion strictu sensu en tanto en cuanto no hay una
codecision y una accién conjunta, sino que mas bien hay una coordinacion de las
politicas de forma que la Administracion central tiene un papel preponderante.
Ahora bien, esto no supone que no se tenga en cuenta las aportaciones de las
CCAA cuando se «somete a su consideracion» las cuestiones relativas a las politicas
de lucha contra el cambio climatico del Estado espafiol, si bien es cierto que no
es la tonica habitual.

La Comision estd formada por el Secretario General de Cambio Climatico —que
ejerce como Presidente—, cinco vocales en representacion de la Administracion
General del Estado y un vocal en representacion de cada una de las CCAA, asi
como un vocal por cada Ciudad Auténoma y otro en por las entidades locales.

Desde su creacion, ha dado lugar a varias reuniones anuales*” y a un continuo
trabajo por parte de los grupos permanentes especializados, generando asi impor-
tantes frutos. Si hasta el momento habiamos destacado la falta de interés por la
colaboracion intergubernamental e interadministrativa como tonica predominante,
cabe senalar que en este ambito hay ciertos visos de esperanza aun y cuando
ésta se reduce basicamente al suministro de informacion y a la coordinacion. Esta
realidad, aunque supone un paso adelante, muestra desde nuestra perspectiva una
relacion colaboracional incompleta entre el Estado y las CCAA en la lucha contra
el cambio climdtico, en tanto que no se da cabida a la cooperacion entre ambas
administraciones.

227

En 2000, su primer ano completo de vigencia, se reunié en dos ocasiones: el 16 de febrero y
el 19 de julio para analizar, entre otros asuntos, las Directrices del Plan Nacional de Asignacién
2008-2012 o el Plan Nacional de Impactos Vulnerabilidad y Adaptacién para el Cambio Climatico.
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7. LOS LASTRES DE LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES EN MATERIA AMBIENTAL

De todo lo sintetizado en el presente capitulo, se desprende que las rela-
ciones intergubernamentales en materia de medio ambiente, en observancia del
principio de colaboracién entre el Estado y las CCAA, aunque han mejorado en
determinados aspectos con el paso de los anos (véase el interés mostrado hacia los
instrumentos a través de los cuales poder canalizar dichas relaciones), no fluyen
como seria necesario para la atencion a las necesidades de proteccion del medio.

Asi pues, desde nuestra perspectiva pasamos a analizar los que consideramos
los principales lastres para estas relaciones, lastres que merman la capacidad de
los diferentes niveles administrativos para actuar guiados por en principio de in
dubio pro natura. Esto se basa en que, ante la duda, tanto Estado como CCAA
tiran con todas sus fuerzas hacia su ambito de actuacion sin tener en cuenta si las
consecuencias que de ello se deriven irin encaminadas al beneficio del interés
general, del interés ambiental.

En primer lugar, y como punto de partida, no podemos perder de vista que
la amplitud y complejidad de la materia ambiental hace que los mecanismos
orgédnicos, en caso de funcionar correctamente, resulten insuficientes para dar
abasto a tal ingente cantidad de cuestiones (aire, agua, residuos, contaminacion
acustica, suelo, contaminacion, etc.) en las que ambas Administraciones tienen un
papel destacado y en las que se precisa de una accion coordinada con miras a la
cooperacion. Ademds de una relacion intergubernamental e interadministrativa,
la materia precisa de una relacion interdepartamental debido a su caracter transversal.

En segundo lugar, y entrando propiamente en las relaciones intergubernamen-
tales, es obvio que se ha avanzado, pero se debe encauzar la colaboracion de
forma que esta sea mayor y mejor. Hemos observado una dependencia absoluta
de los instrumentos de colaboracion para con la voluntad politica. Es decir, y como
ya es una permanente en los temas relacionados con las politicas ambientales,
hay una dependencia de la voluntad facultativa que tienen los entes publicos para
celebrar las reuniones de los 6rganos de colaboracion o llegar a desarrollar los
instrumentos funcionales de los que se dispone para encauzarla.

Asi vemos que si bien es cierto que hay un cierto deber de planificacion en
muchos dmbitos ambientales debido al derecho comunitario, otra cosa es que los
planes y programas que de tal obligacion surjan cuenten con la participacion tanto
del Estado como de las CCAA o que, por el contrario, el requerido plan o progra-
ma sea elaborado por el ente estatal con la simple puesta en conocimiento del
mismo a las CCAA. En el primero de los casos, la actuacion de ambos irfa orien-
tada a lograr una actuacion coordinada y cooperativa en la materia concreta de
la que se trate, mientras que en el segundo se estaria limitando la posibilidad
de que las CCAA maticen lo que este contiene por verse afectados sus intereses
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ambientales de forma directa. Aun y con ello, no podemos dejar de senalar que si
que hay casos en los que se tienen en cuenta las sensibilidades o particularidades
ambientales autondmicas, pero no siempre es asi.

Probablemente, la posibilidad de convocatoria de la Comision Bilateral de Coo-
peracion por cualquiera de los dos entes pertenecientes cuando se crea oportuno y
la existencia de ciertos 6rganos internos de funcionamiento continuo y permanente,
como sucede en varias Conferencias Sectoriales, puede verse como una manera de
mantener la relacion entre el Estado y las CCAA en torno a una materia de manera
ininterrumpida. Sin embargo, nosotros consideramos que no depende tanto de la
existencia de tales 6rganos permanentes como de la verdadera actividad que desa-
rrollen en la bisqueda de la toma de posiciones comunes con vistas al interés ge-
neral de proteccion ambiental, en el acercamiento de posturas y en el arduo trabajo
de buscar el punto de inflexion para mediar en los conflictos que surjan (véase el
cometido de la Comisién Bilateral de cooperacion para evitar en la medida de lo
posible que lleguen conflictos competenciales ante el TC si pueden solucionarse por
la via del acuerdo, de la colaboracion y del entendimiento mutuo).

En tercer lugar, nos llama la atencién el excesivo uso politico que de los ele-
mentos ambientales y de los conflictos con sede ambiental se hace por parte de
las Administraciones implicadas competencialmente en la proteccion del medio.

Se da un excesivo protagonismo a la visién de conflicto frente a la necesidad
verdadera del debate, de la negociacion y del consenso en la materia. Esto, en gran
parte, deriva del uso de los medios de comunicacion que se realiza tanto desde
instancias gubernamentales como desde los partidos politicos. En la actualidad, los
«catch-all parties» tienden a buscar esa imagen de confrontacion para diferenciarse
del contrario politico, en tanto en cuanto las diferencias ideoldgicas son cada vez
menos importantes. Asi, no solo se tiende a mostrar la visioén del ¢odos estan con-
tra mis intereses», elemento este que por otro lado y en la defensa de los intereses
regionales suele generar simpatias dentro de su respectivo electorado, sino que
también se generan necesidades ambientales en los ciudadanos que no existian
hasta el momento con el tnico fin de no dar al supuesto «nemigo» lo que quiere.

Dentro de esta ténica podemos encontrar ejemplos de la actuacion por parte
de los dos polos politicos en relacion a las cuestiones ambientales, bien sea de-
clarando zona natural de especial proteccion por su cercania a un Parque Natural
la zona donde se planeaba instalar una desaladora,*” bien sea dando fin a un

28 Mencion a parte mereceria destacar quién es el competente para establecer una planta desala-
dora, el Estado en base a sus competencias basicas en obras hidraulicas o las CCAA en tanto en
cuanto que tienen asumida las competencias destinadas a la potabilizacion del agua. Siguiendo
a MARTINEZ SOSPEDRA, op. cit., p. 10 y ss., siguiendo la STC 208/1991, el encargado de ad-
ministrar el régimen de la potabilizacién de aguas corresponderia en su ejecucion a las CCAA.
Esta realidad, sin lugar a dudas, deberia tenerse en cuenta en el caso de la famosa desaladora
de Torrevieja.
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PHN. Actitudes ambas reprochables en tanto en cuanto no se buscé en ninguno
de los casos el interés general de defensa de la naturaleza ni el didlogo con la
«otra parte~*? afectada por la accion emprendida en la falsa defensa del medio.

No podemos olvidar que, junto a estos aparecen los partidos nacionalistas de
implantacion regional cuyo papel ha sido determinante para la formacion de go-
biernos nacionales procedentes de ambos signos. Esto nos lleva a que, en determi-
nados casos, el clientelismo politico marque las actuaciones a desarrollar en materia
ambiental y las decisiones respecto del uso de los recursos naturales escasos. Seria
objeto de un estudio de gran interés el desarrollar un andlisis de los beneficios que
en materia de medio ambiente se han logrado para estas CCAA en el seno de sus
respectivas Comisiones Bilaterales de Cooperacion o en base incluso a relaciones no
formalizadas canalizados a través de acuerdos entre ambos niveles de gobierno.?"

Asi pues, todo lo dicho respecto de la politizacién es lo que nos lleva a
plantearnos a necesidad de un cambio de fondo que pasa por la remodelacion
de la cultura politica del pais, del sentido de Estado. Sin embargo, y aunque no
queriamos dejar de apuntarlo, esta apreciacion dista mucho del objeto del pre-
sente trabajo.

En cuarto lugar, encontramos que dentro del lenguaje de confrontaciéon no
solo se da la oposicion entre partidos, sino el enfrentamiento entre regiones. Re-
sulta desde este punto destacable que ninguna Comunidad Auténoma se haya
alzado como estandarte que represente al resto de CCAA en sus relaciones con
el Estado o que la maxima puesta en comun entre las distintas Administraciones
autonomicas venga de la mano de buscar el retraso del Ministro a su llegada a la
reunion multilateral. La rivalidad iniciada entre los dos niveles de autogobierno que
surgieron en inicio se ha hecho extensible hasta la actualidad. Es por ello que, de
un lado, encontramos a las regiones historicas recelosas de que las demas CCAA
se beneficien de su cruzada particular y, de otro lado, tenemos al resto de
CCAA que ven en dichas regiones historicas un afan de protagonismo improcedente.

El medio ambiente es un todo, no entiende de fronteras y de confrontaciones
territoriales, los problemas afectan a todos —aun y cuando la intensidad con que
esto sucede no sea igual para todas las regiones— y por ello la coordinacion de
las acciones y el desarrollo de estas de manera conjunta en casos puntuales son
la mejor via de solucién posible.

29 Es curioso que, incluso nosotros, empleemos nomenclaturas en clave de enfrentamiento puesto
que el didlogo deberia haberse buscado con el conjunto, con miras a una negociacién y un pacto
que redunde en beneficio del medio y no en pretendidos resultados electorales.

0 Esta posicion es la defendida por parte de los poderes publicos valencianos y murcianos tras
la derogacion del trasvase del Ebro hacia ambas comunidades y la aprobacion del posterior
trasvase del mismo hacia Barcelona (en cuyo caso se precisaba para el abastecimiento de agua
del drea metropolitana de Barcelona). Este dltimo no llegé a llevarse a cabo debido a las lluvias
torrenciales que poco después inundaron la Comunidad Catalana.



LOS PROBLEMAS COMPETENCIALES EN MATERIA MEDIOAMBIENTALY LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES COMO POSIBLE VIA DE SOLUCION

Probablemente, para algunos de ellos, lo mas complicado de este asunto sea
compaginar las rivalidades territoriales y las rivalidades partidistas que se generan
dentro de una fingida relacion de colaboracion.

Es por todo ello que, a modo de sintesis, podemos senalar que la situaciéon
en la que se encuentran las relaciones intergubernamentales en materia ambiental
es consecuencia en parte de la inexistencia y en parte de la ineficacia de los me-
canismos existentes que, unido a la falta de cultura politica federalista tendente
a la colaboracion e integracion y a la complejidad intrinseca de las cuestiones
ambientales, no surten los efectos esperados.

En cualquier caso, el diagndstico es poco esperanzador: la unidad de actuacion
de los poderes publicos que debe desprenderse del correcto ejercicio de las facul-
tades que tiene atribuido cada ente con competencias en materias compartidas,
encauzada a través de los instrumentos estudiados, deja mucho que desear. En
este sentido AJA sefala que las relaciones entre las CCAA y de éstas con el Estado
presentan graves deficiencias en el mejor de los casos, puesto que en el peor de
los casos son practicamente inexistentes.”! El sistema de relaciones establecido no
progresa adecuadamente y eso nos lleva a plantearnos la necesidad de introducir
modificaciones en los instrumentos existentes o incluso de acudir al Derecho
comparado para adaptar nuevos mecanismos que agilicen dichas relaciones inter-
gubernamentales e interadministrativas.

El estudio del Derecho comparado en relacion a los instrumentos de colabo-
racion intergubernamental nos aportard en el futuro, sin lugar a duda, importantes
indicadores a seguir en la relacion entre el Estado y las CCAA. Sin embargo, dada
la trascendencia de la cuestion y la necesidad de un gran ahondamiento en la
misma, consideramos que tal cuestion debe ser objeto de posteriores estudios.

1 AJA, E., El Estado Autonomico. Federalismo y bechos diferenciales, op. cit., p. 208-209.
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La complejidad intrinseca que conlleva un modelo de Estado compuesto tiende
a trasladarse al reparto de atribuciones competenciales que se hace entre el poder
central y los entes regionales con capacidad de autogobierno en aquellos casos
en los que la competencia es compartida. En el caso del Estado de las Autonomias
constituido a raiz de la CE de 1978, uno de los casos mas dificiles en los que trazar
dichos los limites competenciales entre el Estado y las CCAA —sin olvidar la capa-
cidad de accion de la UE y de los municipios— es el caso de la materia ambiental.

Segun el reparto competencial establecido en la CE en los articulos 149.1.23.°
y 148.1.9.° —mads alld de la atribucion genérica del articulo 45.2 que alude a los
poderes publicos sin mayores especificaciones— corresponderia al Estado la elabo-
racion de la legislacion basica y a las CCAA, en funcion de lo establecido en sus
EEAA, podria corresponder el desarrollo normativo, el establecimiento de normas
adicionales de proteccion y la ejecucion. Ahora bien, el reparto, que en inicio pa-
rece de todo punto sencillo, no lo es tanto si ahondamos en la cuestion. Asi pues,
la interpretacion inicial del nivel competencial asumido por las distintas CCAA en
sus EEAA fue muy diversa, lo que dio lugar a cotas de proteccion autonomicas
de desigual intensidad, diferencias éstas que se vieron posteriormente matizadas
de la mano el proceso de aproximacion llevado a cabo a partir de 1992 debido a
la aparicion del consabido efecto imitacion. Asi, las reformas iniciadas en aquel
momento llevaron a los textos estatutarios, para bien o para mal, a «copiar mayo-
ritariamente la férmula recogida en el texto estatutario de Catalufa en el que se
asumia la triple vertiente anteriormente apuntada.

Ahora bien, la consecucion del nivel competencial maximo que podian alcan-
zar las CCAA en materia ambiental no conllevé el cese de los problemas competen-
ciales en los anos 90 del pasado siglo. Asi, en las reformas de los textos estatutarios
iniciadas en 2000, los Estatutos catalan y andaluz trataron de incluir un sistema de
atribucion de competencias alternativo para, por un lado, evitar en la medida de lo
posible los conflictos ante el Constitucional y, por otro lado, garantizar el ambito
competencial alcanzado, sorteando la tendencia expansiva del perimetro compe-
tencial estatal que habia caracterizado a los primeros anos de nuestra democracia.
Ambos textos se apartan del tradicional sistema de listas y establecen materia por
materia el nivel competencial asumido por la Comunidad Auténoma para, de esta
forma, tratar de recoger la posicién jurisprudencialmente reconocida por el TC,
entendiendo con ello que se mantienen dentro de los limites establecidos.
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Sin embargo, las razones esbozadas para el abandono del sistema de lista
nos llevan a plantearnos un interrogante: spuede resultar una garantia contra el
conflicto recoger como base de las competencias atribuidas a la Comunidad en
el Estatuto de Autonomia una jurisprudencia de caracter pendular y casuistica
como ha sido la del TC en materia de reparto de competencias medioambientales?
Desde nuestro punto de vista, reconocemos que supone un esfuerzo y un avance
importante por parte de ambas CCAA, no solo por ser un intento de liberar al Alto
Tribunal de un buen nimero de los recursos que se le plantean y que hacen que
sus pronunciamientos se prolonguen durante anos, sino porque justamente por
la lentitud con la que el TC emite sus sentencias se trata de evitar que las CCAA
desarrollen normativa infra-estatutaria que puede resultar posteriormente declarada
inconstitucional. Ahora bien, de un lado, vemos como éste fin perseguido no se
ha logrado puesto que el Estatuto Cataldn ha sido ampliamente recurrido ante el
Alto Tribunal y, de otro, observamos que dada la ausencia de un hilo jurispruden-
cial generalmente aplicable en materia ambiental mis alla del caso concreto, este
tipo de Estatuto —cuya atribucién competencial deja cabida a un abanico menos
amplio de posibles interpretaciones— puede verse obsoleto o necesitado de una
reforma antes que aquellos que emplean el sistema de lista. Elemento éste que, en
el caso que nos ocupa, se ve acentuado por el cardcter cambiante y en constante
evolucion del medio ambiente.

Todo ello nos lleva a senalar que, lamentablemente, el TC no ha desarrollado
satisfactoriamente su papel como maximo intérprete de la Carta Magna, dado que
ha sido incapaz de establecer claramente los limites hasta los que pueden exten-
derse las competencias estatales y autondmicas en materia ambiental. Si bien en
un inicio se mostrd tendente a expandir la competencia estatal para establecer la
legislacion bdsica, la STC 102/1995 marcé el inicio hacia una mayor sensibilidad
para con el autogobierno autonémico —aun y cuando se sigue reconociendo en
determinados casos la necesidad de ejecucion estatal, tal y como hemos visto
en el desarrollo del presente trabajo—, de forma que la linea jurisprudencial no
establece lineas generales mas allda de estos minimos. Es por ello que, caso a caso,
el margen de accién que el TC deja para cada ente competencial va variando y
ello, a nuestro parecer, es fuente de una cierta inseguridad juridica tanto para el
legislador ordinario estatal y autonémico, como para los administrados que deben
cenirse al cumplimiento de la legislacion que éstos desarrollen. Cuestion que se
ve aderezada por la tendencia expansiva del propio dmbito competencial que
se observa en la actuacion tanto del Estado como de las CCAA y que nos lleva
a plantearnos si la verdadera razén de la proliferacion de politicas destinadas a
la proteccion del medio obedece al fin ambiental o atiende a esta vis expansiva.

Si llegados a este punto hemos observado cémo la interpretacion de los pre-
ceptos relativos al medio ambiente realizada por el legislador estatutario, el legis-
lador ordinario —estatal y autonémico— y el Alto Tribunal no ha servido de ayuda
para establecer con cardcter generalmente aplicable a todos los casos cudl es el
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ambito de actuacion exacto correspondiente al Estado y a cada una de las CCAA
—generandose con ello un punto de constante conflicto—, hemos de tener en cuenta
que la realidad del medio ambiente viene a agravar el problema. Esto es, estamos
ante un ambito competencial no estanco, en el que la transversalidad vertical an-
teriormente senalada se ve aderezada por la transfronteralidad, la transversalidad
horizontal de la materia ambiental y la presencia de materias afines y colindantes.

La presencia de estos rasgos propios de la materia ambiental inciden negati-
vamente en la clarificacion del reparto competencial entre el Estado y las CCAA,
y hacen necesario que las politicas desarrolladas con miras a la proteccion del
medio deban de tener en cuenta de un lado la visién del conjunto del Estado y
del interés general, de otro las sensibilidades y particularidades ambientales de
cada Comunidad Auténoma, y de otro la realidad del bien juridico a proteger, que
viene marcada por tratarse de una problemdtica que va mas alld de las fronteras
—de forma que no se pueden perder de vista las directrices internacionales y la
normativa comunitaria— y la necesidad de tener en cuenta el factor ambiental en
el resto de politicas publicas en tanto en cuanto dichas politicas vienen a desarro-
llarse e implementarse en dicho medio ambiente. Combinacion ésta de factores
que, cuanto menos, dificulta el desarrollo de las politicas ambientales por parte
tanto del Estado como de las CCAA, en sus respectivos dmbitos competenciales.

En definitiva, nos encontramos ante una situacion en la que reina la falta de
claridad respecto de los limites dentro de los cuales se desarrollan las competen-
cias ambientales del Estado y las CCAA, hallindose asi zonas del espectro en las
que ambos entes pueden desarrollar su actividad de proteccion ambiental a través
de una pluralidad de instrumentos —legales, econémicos, tributarios y sanciona-
dores, fundamentalmente— da lugar, en muchas ocasiones, a la superposicion de
las politicas publicas estatales y autonémicas. Asi, vemos como al actuar sobre
un mismo dmbito, en muchos casos, pueden dar por entorpecerse entre si, en
detrimento del medio ambiente y de su proteccion, conservacion y restauracion.

Tal solapamiento y duplicidad de las actuaciones puede dar lugar a la in-
eficacia y a la ineficiencia de las politicas ambientales. De un lado, la situacion
esgrimida lleva a que las medidas ambientales llevadas a cabo por el Estado y
por las CCAA sean ineficientes en tanto en cuanto se destinan cada vez partidas
presupuestarias mas elevadas sin lograr los efectos ambientales deseados. Si
bien es cierto que la cuestion ambiental es de una elevada complejidad y que el
conocimiento respecto del impacto de las medidas en su proteccion, mejora y
preservacion estd en constante evolucion sin que podamos controlar plenamente
dicho factor en ningin momento, no lo es menos que el hecho de destinar par-
tidas presupuestarias procedentes de ambos entes competentes para el mismo
fin concreto a través de instrumentos que en algunos casos llegan a resultar
contraproducentes entre si lleva al malgasto innecesario del dinero publico. De
otro lado, y enlazando con la citada ineficiencia, la duplicidad de acciones super-
puestas hace que las politicas desarrolladas resulten, en muchos casos, ineficaces
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en tanto en cuanto no se consigue el efecto deseado o esperado en beneficio del
medio ambiente. En definitiva, vemos como no beneficia ni al medio ambiente ni
a las arcas publicas la presencia de entes que se solapan en su actuacion y cuyas
medidas incluso chocan entre si, resultando de todo punto contraproducentes.
Ante tal cuestion, buscamos una via para solucionar dichos problemas que, ine-
vitablemente, nos conduce hacia la colaboracién intergubernamental o, lo que es
lo mismo, la coordinacion de las politicas ambientales y la cooperacion o accion
conjunta de los poderes publicos competentes.

Desde nuestra perspectiva, aun y cuando la voluntad expansiva del ambito
competencial —que resulta de todo punto ajena a la cultura politica federalista— en-
tra dentro de los pardmetros determinantes de la gobernanza en Espana, queremos
confiar en la creciente conciencia ecoldgica de los poderes publicos en Espana
y en la persecucion del fin ambiental por parte de los mismos. Es por ello que
apostamos fuertemente por las relaciones intergubernamentales como medio para
solucionar los conflictos competenciales. Dada la falta de claridad de los limites
competenciales, consideramos que los elementos mis opacos del reparto compe-
tencial y las cuestiones en las que ambos entes pueden solaparse precisan mas si
cabe de la presencia de unas relaciones colaboracionales fluidas entre el Estado y
las CCAA que redunden en el buen funcionamiento del Estado de las Autonomias
y en beneficio del medio ambiente al permitir tanto la visién de conjunto consen-
suada de los problemas ambientales y de las posibles soluciones, como la protec-
cion de los recursos que conforman el patrimonio ambiental espanol.

Consideramos pues, en definitiva, que es de todo punto fundamental la cola-
boracion inter e intra-administrativa para evitar dicha ineficacia e ineficiencia de las
politicas ambientales que deriva del solapamiento, de la duplicidad de acciones y
de la actuacion de los poderes puablicos ajena a la vision de conjunto en relacion
al modelo del Estado compuesto y ajena al interés general del Estado Espanol.

Tal y como hemos estudiado, el Titulo I de la LRJPAC recoge los principios y
los instrumentos de relacion entre las Administraciones Publicas. Consideramos,
como punto de partida, que estamos ante una regulacion un tanto escasa y de-
ficiente, derivada probablemente de la visién negativa de todos los elementos
incluidos en la Ley Organica de Armonizaciéon del Proceso Autonomico en la que
aparecieron por primera vez esbozados €stos, debido a que el TC declar6 incons-
titucional gran parte de dicha ley.

Junto a ello, debemos destacar una apreciacion personal y es que mientras
que los mecanismos establecidos para las relaciones interadministrativas aparecen
regulados como instrumentos de «ooperacion», éstos deberfan recogerse, a nues-
tro parecer, como instrumentos de «colaboracion» dada la amplitud de este Gltimo
concepto que viene a incluir el deber de auxilio, la cooperacion y la coordinacion
en su seno. Las razones que podemos esgrimir a favor de esta posicion se basan en
las tareas desempenadas por los instrumentos organicos, especialmente en el caso
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de las Conferencias Sectoriales. En el caso de la CSMA, se hace patente que esta-
mos ante un instrumento de «colaboracion» y no exclusivamente de cooperacion
al tratarse en su seno cuestiones relacionadas con el deber de informacion mutua,
asi como a través de las funciones de coordinacién de las politicas ambientales
regionales que el Estado, abalado por la jurisprudencia del Alto Tribunal, trata de
desarrollar con el fin de garantizar unos minimos comunes de proteccion a escala
nacional. Aun y con ello, como veniamos apuntando, se precisa de una aproxi-
macion y una mayor coordinacion de las legislaciones ambientales autondémicas
y estatales, asi como de aquellas regulaciones en ambitos competenciales que
inciden sobre el medio ambiente.

Mas alla de cuestiones relativas a la nomenclatura —aun y cuando consideramos
que no estarfa de mds adecuar la denominacion recogida en la ley a la realidad—,
tras el andlisis de los instrumentos, hemos apreciado cinco factores que lastran y
limitan las relaciones intergubernamentales entre la Administracion General del
Estado y las Administraciones Autonémicas como mecanismo para paliar las defi-
ciencias del reparto competencial establecido en el bloque de constitucionalidad
en materia de medio ambiente:

En primer lugar, la combinacion de la falta de cultura federalista y del sentido
de Estado con la tendencia que tanto Estado —en menor medida— como CCAA tie-
nen a tratar de expandir el propio dmbito competencial, repercute negativamente
en la proteccion ambiental en tanto en cuanto dificulta las relaciones interguberna-
mentales destinadas a llegar al acuerdo sobre las medidas a tomar y el limite hasta
el que pueden llegar el Estado y las CCAA en el ejercicio de sus competencias.

En segundo lugar, la dependencia de la voluntad politica no s6lo para es-
tablecer una serie de medidas para proteger el medio ambiente —cuestion que
anteriormente enlazibamos con la voluntad tanto del Estado como de las CCAA
de extender el ambito competencial propio—, sino también para lograr que las re-
laciones entre las Administraciones competentes sean fluidas. Asi pues, al estudiar
los instrumentos organicos, vefamos como en el caso de la CSMA el Gnico que
puede convocar las reuniones es el Ministro o la Ministra competente en medio
ambiente y como la periodicidad de sus reuniones no tenia légica alguna, de
forma que el aumento en el nimero de reuniones sufrido en determinados anos
respondia tGnicamente a la cantidad de normativa estatal que se queria someter
«a consideracion» de las CCAA — fuese o no tenida en cuenta su posicion—. De
ello se deriva la dependencia total de la colaboracién multilateral del Ministro de
turno, especialmente de su sensibilidad autonémica y de su voluntad para lograr
un cierto consenso en las medidas de proteccion a escala nacional. En el caso
de las comisiones bilaterales de cooperacion (o de colaboracién, segiin nuestra
posicion), la posibilidad de convocatoria por ambas partes facilita en cierta me-
dida la capacidad de relacion para evitar conflictos competenciales puntuales
(de hecho, la Ley Orginica del Tribunal Constitucional les otorga la capacidad
de mediacion previa a la presentacion de un recurso de inconstitucionalidad por
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conflicto competencial) y al acercamiento de posturas previo a la reunién de la
CSMA. Sin embargo, consideramos que el abuso de las relaciones bilaterales ha
relegado la colaboracion multilateral a un segundo plano en el panorama espanol
cuando deberfa dotarsele de mayor protagonismo, siempre con miras a la protec-
cion y conservacion del medio ambiente espanol.

En tercer lugar, y a colaciéon de lo que acabamos de apuntar, consideramos
que la citada tendencia a la bilateralidad de las relaciones integubernamentales en
Espana no casa bien con la imposibilidad de contener las cuestiones ambientales
dentro de unos limites territoriales, ya sean para delimitar Estados o para dividir
CCAA al interno del Estado. Tenemos que reconocer que esta puede ser la via
para la solucion para los problemas puntuales que sélo afecten a una Comuni-
dad Auténoma, pero no podemos olvidar que en el resto de casos este tipo de
relaciones hace que se pierda la vision de conjunto y puede dar lugar a agravios
comparativos entre CCAA debido al trato de favor recibido por algunas de estas
desde las instancias del poder central. Este elemento, que romperia con la igualdad
y la solidaridad interterritorial, se encuentra generalmente vinculado a las simpatias
politicas entre los gobiernos de ambos entes competentes en la materia.

Esto nos lleva, en cuarto lugar, a la confrontacion entre el interés general y el
interés regional o particular de las Autonomias. Aun y cuando resulta contrario a
la CE la prevalencia del interés autonémico frente al interés general del conjunto
de la Nacion, este viene a desprenderse principalmente de la bisqueda y prefe-
rencia por parte de los entes autonémicos de los medios de relacion bilateral y
directa con el Estado. Tal particularidad de las relaciones integubernamentales en
Espana no se observa en el caso de otros Estados compuestos como Alemania o
Canada, casos en los que la multilateralidad tiene un mayor protagonismo debido
a cultura federal presente en los Estados federales en los que reina el sentido de
pertenencia a la Federacion y la busqueda del interés general de ese todo del
cual forman parte.

En quinto y dltimo lugar, en relacion a la vis expansiva del ambito competen-
cial a la que aludiamos anteriormente, hay una elevada tendencia a la politizacion
de los elementos ambientales que nos lleva, inevitablemente, a perder de vista el
fin de las politicas desarrolladas en este ambito dado que pasan a ser utilizadas
como instrumentos en la lucha fratricida entre CCAA, entre éstas y el poder central
y, por ende, entre partidos politicos. De nuevo, tal y como haciamos anteriormen-
te, nos planteamos inevitablemente cual es, en ese caso, el motivo por el cual se
desarrollan multitud de politicas publicas ambientales.

Asi pues, vemos como la proliferacion de los instrumentos en materia am-
biental no sélo deriva de la conciencia de los poderes publicos para con la
necesidad de proteccion del entorno vital de los seres humanos, sino también
de la necesidad de afianzar las cotas de poder alcanzadas por las CCAA y por el
Estado, asi como de las posibilidades de expandir el dambito competencial con
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el que cuentan —siempre en detrimento del conjunto y del interés general en
relacion a la proteccion ambiental—, en tanto en cuanto estamos ademds ante un
ambito competencial cuyos tentdculos son muy largos y dificiles de delimitar. No
tenga a mal el lector tal interpretacion, pues no estamos negando que las Admi-
nistraciones Publicas sean cada vez mds sensibles hacia las cuestiones ambientales
ni que persigan fines ambientales, sino que afirmamos que, a pesar de ello, el
trasfondo de los conflictos competenciales y de la proliferacion las politicas am-
bientales escapa en un buen nimero de casos del objeto por el que surgen, puesto
que de perseguir un fin dnicamente ambiental no nos hallariamos ante casos en los
que aparece la duplicidad de acciones y el solapamiento de politicas ambientales
destinadas a una misma cuestion o a un mismo problema.

Al repasar los elementos negativos de las relaciones intergubernamentales —es-
pecialmente en las establecidas a partir de los instrumentos organicos establecidos
en la LRJPAC- no queremos sino evidenciar las carencias a fin de proponer algunas
medidas para la mejora de las mismas, a fin de paliar los problemas competencia-
les en materia ambiental que se generan por la falta de concrecion de los limites
en el reparto de atribuciones entre el Estado y las CCAA.

Cuando hacemos esto no estamos negando que éstas tengan elementos posi-
tivos que en su gran mayoria parten de la presencia de la lealtad institucional y la
colaboracién como principios rectores de dichas relaciones intergubernamentales.
De hecho, no olvidamos que los instrumentos organicos recogidos por la Ley
30/1992 no son los Gnicos con los que cuentan las Administraciones Publicas para
materializar la colaboracion intergubernamental en materia ambiental. Si acudimos
a la legislacion sectorial encontramos 6rganos especificos para la coordinacion y
la cooperacion —siendo en la prictica esta segunda menos habitual— entre el Esta-
do y las CCAA para determinadas cuestiones ambientales. No queremos dejar de
sefalar el importante papel que estos instrumentos organicos estin desarrollando
para acercar las posturas entre el Estado y las CCAA. Llama especialmente nuestra
atencion la Comision de Coordinacion de Politicas de Cambio Climatico que de-
bido a la importancia adquirida por éste problema ambiental y a proliferacion de
normativa que de ello se deriva, ha asumido la ardua tarea de adaptar al Estado
de las Autonomias la normativa proveniente de la UE, incidiendo especialmente
en las cuestiones relativas al régimen de comercio de derechos de emision de CO?.
Asi pues, vemos dos tendencias que se contraponen: de un lado la inercia de la
bilateralidad predominante, que trata de ser reforzada en los Estatutos de Auto-
nomia de nueva generacion, y de otro lado la proliferacion de organismos para
facilitar la colaboracion multilateral en dmbitos sectoriales especificos dentro tanto
del concepto amplio de medio ambiente como del titulo competencial —titulo que
consideramos residual dada la presencia de titulos competenciales especificos re-
ferentes a determinados elementos que componen ese medio ambiente i genere.

En cualquier caso, antes de concluir, nos gustaria aportar algunas consideracio-
nes que, a nuestro parecer, mejorarian las relaciones intergubernamentales entre el
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Estado y las CCAA en materia de medio ambiente y, por tanto, repercutirian en
el correcto ejercicio de las competencias que tienen atribuidas evitindose asi,
en la medida de lo posible, el conflicto.

En primer lugar, resulta prioritario para nosotros el impulso de las relaciones
multilaterales. Si bien es cierto que se han dado pequenos pasos en este senti-
do, creemos que este tipo de relaciones deben ser predominantes frente a las
relaciones bilaterales, que deberian verse limitadas a cuestiones de matiz para el
desarrollo de la politica ambiental planteada en la legislacion bisica del Estado
en adaptacion a las caracteristicas propias de cada Comunidad Auténoma. Como
veniamos senalando, en una materia que no atiende a fronteras, no se puede
perder nunca la visién de conjunto que escapa incluso de los limites nacionales.
De hecho, y en relacion a ello, tanto en las reuniones de la CSMA como en las del
resto de organismos multilaterales de colaboracién —ajenos a la regulacion de la
LRJPAC—, es habitual que se presenten cuestiones relativas a la transposicion de
las directivas comunitarias que se encuentran en el origen de la mayor parte de la
legislacion basica del Estado en materia ambiental.

En segundo lugar, consideramos que deberia darse mayor margen de ac-
tuacion a las CCAA dentro de los mecanismos multilaterales de colaboracion
intergubernamental existentes. De esta manera, evitarfamos la tendencia a recurrir
a los mecanismos bilaterales para poder ser oidos y que su vision sea tenida
en cuenta. Esto pasaria, inicialmente, por la posibilidad de convocatoria de las
reuniones no solo por parte del Ministro sino también por un grupo de CCAA
interesadas en tratar determinadas cuestiones ambientales cuya solucion precise
a su parecer del debate y consenso para afrontarlas de manera conjunta. De
ello se sigue la necesidad de que las CCAA puedan incluir en el orden del dia
de las reuniones de los instrumentos organicos de colaboracién cuestiones que
éstas consideren que deben ser tratadas debido a su interés, de tal forma que la
relacion de temas a tratar no venga Unicamente impuesta desde el poder central.
Por ultimo, creemos también que la vision aportada por las CCAA deberia ser
tenida en cuenta con mayor asiduidad, de forma que se busquen soluciones
pactadas y consensuadas que lleven a los poderes publicos a actuar conforme
a las decisiones comunes y no simplemente «oidas» las posiciones de las partes
presentes en dichas reuniones.

En tercer lugar, consideramos que deberia ser preceptiva la reunion de los
organismos multilaterales para tratar problemas de elevada gravedad ambiental
en cualquier punto del territorio espanol. Esto ayudaria a facilitar el auxilio a la
region o regiones afectadas, asi como también servirfa para que las acciones em-
prendidas en estos casos atendiesen al principio de coordinacién y al principio
de cooperacion para garantizar la eficacia y eficiencia de las acciones en relacion
al fin ambiental perseguido. Con ello pretendemos que se evite que las acciones
aisladas de las CCAA y del Estado resulten bien insuficientes o bien contraprodu-
centes entre si.



LOS PROBLEMAS COMPETENCIALES EN MATERIA MEDIOAMBIENTALY LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES COMO POSIBLE VIA DE SOLUCION

En cuarto y dltimo lugar, y en relacion a las tres consideraciones previas, no
podemos dejar de senalar en el presente trabajo que si bien es cierto que el calco
de los instrumentos de relacion entre el Estado y los entes regionales empleados
en los Estado Federales no es la solucién adecuada, no lo es menos que el estudio
de los mismos para la introduccién de mejoras en los instrumentos existentes en
nuestro sistema o la adaptacion de los presentes en otros Estados a las caracte-
risticas intrinsecas del Estado espanol podria ser una forma para la mejora de las
relaciones intergubernamentales en Espana. En este sentido, y a sabiendas de que
el estudio comparado pormenorizado puede dar lugar a una interesante investi-
gacion futura, hemos hecho hincapié en el presente trabajo en la necesidad de
colaboracién multilateral horizontal como paso previo a la colaboracién multilateral
vertical. Es decir, tal y como sucede en paises como Alemania, puede resultar muy
productivo, con miras al interés general, la puesta en comun de los problemas
ambientales del conjunto de las CCAA y la consecucion de un acuerdo previo a
la reunién con la Administracién central en la CSMA.

Desde nuestra perspectiva, la celebracion de estas reuniones horizontales ser-
virfa para, por un lado, afianzar una posiciéon comun a presentar frente al poder
central, tratando asi de aproximar las sensibilidades ambientales regionales que
en la actualidad se encuentran en situacion de confrontacion —véase el caso de
las cuestiones relativas al recurso hidrico- y, de otro lado, alcanzar un nivel
de proteccion minimo en todo el Estado mas elevado de manera consensuada,
elemento que ayudaria a evitar figuras como la del gorrén o free rider tan presente
en las cuestiones ambientales. El problema del citado instrumento de colaboracion
interadministrativa horizontal es si podria llegar ser recurridas dichas reuniones
considerando que atentan contra la prohibicion de federalizacion entre autono-
mias que recoge el articulo 145 CE, recurso que desde nuestra perspectiva seria
improcedente.

Es mas, en este sentido, la experiencia de otros estados compuestos muestra,
en efecto, que la colaboracion entre las dos instancias de gobierno acostumbra a
nacer y a desarrollarse a través de los medios y los cauces que van acordando en
cada caso las partes, sin responder demasiado a un plan preconcebido ni presen-
tarse como la ejecucion de normas previas que hayan previsto estas situaciones.
Asi pues, lo que se da es un desarrollo espontineo de relaciones a través de
una serie de técnicas, de instrumentos y de medios variados que finalmente van
institucionalizindose, llegando en alguno de los casos, al final de este proceso,
a incluirse en la propia Constitucion. Esta realidad es la que nos lleva a plantear-
nos que no es tanto la falta de instrumentos o su parca regulacion, sino la falta
de voluntad politica derivada de la ausencia de cultura federal la que provoca la
presencia de unas relaciones intergubernamentales deficientes en nuestro pais.

En definitiva, a modo de cierre, consideramos que los intentos que se han
realizado para determinar con mayor precision el ambito competencial corres-
pondiente al Estado y a las CCAA en materia ambiental han sido insuficientes y
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que, probablemente, en la tan anhelada reforma constitucional se deberia tener
en cuenta estos conflictos competenciales y se deberia pues buscar férmulas que
sirviesen para simplificar el reparto contemplado en el bloque de constitucionali-
dad —sin que ello supusiese una formulacion tan cerrada que la imposibilidad de
dar cabida a las interpretaciones de varias opciones politicas supusiese un atentado
mismo contra la vocacion de permanencia del texto constitucional—.

Partiendo de dicha premisa, defendemos pues que, dentro del sistema de
reparto competencial actual, las relaciones intergubernamentales y la mejora
de las mismas se establecen como via para mediar en los conflictos generados
por la imprecision del reparto establecido en materia ambiental —que recordamos
se concretan principalmente en el solapamiento y la duplicidad de acciones que
dan lugar a una operatividad, eficacia y eficiencia insuficientes para con el fin
perseguido.

Los poderes publicos in genere deberian pues actuar teniendo en mente la pre-
misa del interés general del conjunto del Estado y del in dubio pro natura —y pro
progreso econémico—, dejando con ello de lado las disputas competenciales que en-
torpecen el correcto funcionamiento del Estado Autonémico Espafiol, cuestion que
pasa sin lugar a dudas por el aprendizaje de una cultura politica federal de la
que nuestra joven democracia, por el momento, carece.
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Les Corts Valencianes” en Corts. Anuario de Derecho Parlamentario.
Ademas, ha participado en varios Congresos, como el X Congreso
Internacional en Derecho y Legislacion Ambiental, y ha realizado nu-
merosos cursos formativos, entre los que destacan Curso Intensivo en
Derecho Ambiental de 100 horas (impartido por la sede de Cuenca
de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo, en febrero de
2009) o la 23.% edicion del Arnual International Summer University on
Federalism, Decentralisation and Conflicts Resolution (en el Instituto
del Federalismo de Friburgo, Suiza, en verano de 2011).

El 16 de julio de 2010 obtuvo la suficiencia investigadora tras la de-
fensa del trabajo de investigacion ‘“Los problemas competenciales en
materia medioambiental y las relaciones intergubernamentales como
posible via de solucion” ante el Tribunal de DEA. En la actualidad, y a
partir de dicho trabajo, se encuentra desarrollando su Tesis Doctoral.

CORTS VALENCIANES
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