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PRESENTACION A LA PRIMERA EDICION

La presente obra tiene su origen en el trabajo desarrollado en el seno del proyecto
de innovacion docente «La ensefianza del derecho ambiental a través de la practica
profesional y empresarial» (cédigo 11-70), concedido por el Vicerrectorado de
Ordenacion Académica de la Universidad de Granada para el curso 2011-2012 y en el
que participaron los autores del presente libro. La finalidad basica consistio en el
estudio y disefio de nuevas técnicas de estudio del Derecho Ambiental aplicado a los
estudiantes del Grado en Ciencias Ambientales.

Esta obra estd pensada para aquellos estudiantes que se formen en las materias
relacionadas con el Derecho Ambiental o la Legislacion Ambiental. El libro esta
enfocado para el estudio del Derecho Ambiental adaptado a las exigencias del EEEs.
Cada capitulo consta de una estructura que diferencia seis apartados referidos cada
uno de ellos a: 1. Palabras clave; II. Objetivos didacticos; III. Contenido docente; I'V.
Actividades Practicas; V. Una prueba de autoevaluacion referida a la materia concreta
referida en el capitulo; y VI. Material didactico, en el que se incluye una bibliografia
basica, normativa de referencia, sitios web u otros documentos considerados de
interés. Al final del libro aparece una hoja con las soluciones a las pruebas de
autoevaluacion.

El libro se estructura en dos partes, teniendo en cuenta las materias que se estudian
con caracter general en las asignaturas referidas al Derecho Ambiental en las diversas
titulaciones. Una primera parte general centrada en los aspectos generales y
fundamentales del Derecho Ambiental. Desde las cuestiones juridicas basicas del
Derecho Ambiental, el propio concepto de Derecho Ambiental, su configuracién
constitucional y organizacion administrativa, que se tratan en los dos primeros
capitulos; los instrumentos publicos de protecciéon ambiental, abordados en los
capitulos tercero, cuarto y quinto; las técnicas e instrumentos estimulatorios, asi como
la participacion privada en la proteccion del medio ambiente, que se desarrollan en
los capitulos quinto y sexto; y finalmente, dos capitulos, el octavo y el noveno,
referidos respectivamente, al Derecho sancionador penal y administrativo y a la
responsabilidad ambiental. En la segunda parte, llamada especial, se ofrece un estudio
concreto de siete sectores que integran el Derecho Ambiental: los residuos, la
contaminacion acustica, los espacios naturales, la energia, la contaminacion
atmosférica, la contaminacion de las aguas y la proteccion del medio marino y de las
costas.

La sistematica seguida permite servir de herramienta util tanto al profesor que
imparta esta materia, como, sin duda, a los estudiantes que quieran formarse en la
misma.

Queremos expresar nuestro agradecimiento a los autores y miembros del proyecto
de innovacion docente, por su excelente trabajo. Nuestro agradecimiento también a la



editorial Tecnos por el interés mostrado en la publicacion de esta obra.

M. ASUNCION TORRES LOPEZ
ESTANISLAO ARANA GARCIiA

Granada, 2012
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CAPITULO 1

CUESTIONES JURIDICAS BASICAS: EL
ORDENAMIENTO JURIDICO Y EL. DERECHO
ADMINISTRATIVO. LA ADMINISTRACION, SU
ACTIVIDAD Y SU RELACION CON LOS
CIUDADANOS

LEONARDO J. SANCHEZ-MESA MARTINEZ

Profesor Titular de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. INTRODUCCION

En el presente tema se trata de ofrecer una visién introductoria sobre la
configuracion del ordenamiento politico y administrativo espafiol, asi como una
aproximacion al modelo de organizacién administrativa vigente en nuestro pais,
prestando especial atencién al objetivo de ofrecer unas bases elementales en relacion
con el régimen regulador de la actuacion de las Administraciones Publicas, los
poderes asignados y los derechos que asisten a los ciudadanos en las relaciones
juridicas que entablan con las mismas.

En esta aspiracién, un punto de partida inevitable vendra dado por la forma o
modalidad de Estado adoptada en nuestro pais, que no es otra que la contemplada en
el articulo 1 de la CE: un Estado social y democratico de Derecho. Ello determina que
todo poder ejercido en nuestro pais por una autoridad publica queda sujeto al respeto
de unas normas que, ademas, deberan de ser aprobadas democraticamente. Por otro
lado, el caracter social de nuestro Estado determinara una actitud necesariamente
activa de los poderes publicos en orden a la consecucion de los fines y objetivos
sociales previstos en la Constitucion.

II. PALABRAS CLAVE

Ordenamiento juridico; concepto de Estado; divisién de poderes; Administracion
Publica y Administraciones Publicas; organizacion administrativa; actividad de la
Administracion; acto administrativo; derechos de los ciudadanos ante la actuacion
administrativa; procedimiento administrativo; recursos administrativos.

I1I. OBJETIVOS DIDACTICOS
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1. Llevar a cabo una primera y basica aproximacién al sentido y fin de Ia
utilizacion del Derecho, prestando especial atenciéon en la misma a las
especialidades del Derecho Publico y su evolucién historica.

2. Conocer las bases del sistema juridico organizativo de los poderes publicos.

3. Conocer los diversos poderes publicos, sus rasgos y funciones constitucionales
esenciales.

4. Conocer las caracteristicas basicas de la Administracion Publica espafiola y su
organizacion territorial.

5. Reconocer las diversas modalidades de actividad de la Administracion Publica
y comprender su naturaleza y justificacion.

6. Adquirir nociones basicas sobre los derechos que asisten al ciudadano ante las
Administraciones y las vias a través de las cuales pueden hacerse valer los
mismos.

IV. CONTENIDO DOCENTE

1. ORDENAMIENTO JURIDICO Y ORGANIZACION DE LOS PODERES PUBLICOS

La vida en sociedad impone naturalmente una organizacion que permita garantizar
la propia convivencia del grupo humano que constituye aquélla. A diferencia de otras
especies, dada su condicién de ser racional, el ser humano no se ve limitado, en la
organizacion de su convivencia, al mero cumplimiento de los dictados de su
naturaleza animal: basandose en su razon, convicciones y creencias puede generar
formas de organizacién distintas de las que dictarian los simples instintos.

Podemos llamar ordenamiento juridico al conjunto de normas que determinan un
sistema para regir y organizan la convivencia social de un colectivo de personas en un
lugar y momento concretos. Dicho conjunto de normas determina quién ha de ejercer
el poder y cémo ha de ejercerlo (lo que comprende definir cuéles son los limites del
poder, cuales los procedimientos para activarlo o los cauces para resolver los
conflictos). En un ordenamiento juridico democratico, la Constitucion se erige como
norma suprema y fundante del propio ordenamiento, y a ella se sumaran el resto de
normas (leyes, reglamentos, tratados, costumbres, principios...), aprobadas conforme
a lo dispuesto en aquélla. En su conjunto, todas estas normas disponen el sistema de
fuentes a partir del cual se generard el Derecho aplicable en el marco de nuestro
Estado.

El propio término de fuente del Derecho resulta muy ilustrativo para obtener la
propia definicion del concepto: las fuentes, desde un punto de vista formal,
constituyen las diversas vias a través de las cuales pueden crearse normas validas. La
CE, como deciamos, es norma fundante del ordenamiento y constituye fuente
originaria del mismo, regula dichas fuentes y de su lectura conjunta con el articulo 1
del Codigo Civil (norma previa a la Constitucion en el tiempo) puede determinarse el
orden de prelacién de las fuentes, puesto que las mismas presentan diversos rangos
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que determinan, a priori, su posicion de preferencia en funcién de un criterio
jerarquico (lo que determina el respeto de las inferiores hacia las superiores). Dicha
prelacién quedaria plasmada en el siguiente esquema simplificado:

CONSTITUCION
(+ Principios Generales del Derecho dotados de rango constitucional)

Norma de cabecera del Ordenamiento aprobada directamente por el Pueblo mediante referéndum (sufragio
directo)
Todas las fuentes restantes deben de respetar sus dictados (en caso contrario, la norma en cuestion quedaria
fuera del sistema debiendo ser eliminada por su inconstitucionalidad)

NORMAS CON RANGO DE LEY

Leyes Estatales Leyes Autonémicas Normas con rango de Ley aprobadas
por el Gobierno
Aprobadas por las Cortes Aprobadas por los Decretos-Ley (supuestos de urgencia y
Generales (Congreso y Senado) Parlamentos necesidad)
en sus diversas modalidades: Autondémicos.
Leyes Organicas y Ordinarias, Decretos Legislativos (por delegacion
Leyes-Marco, Leyes de Bases, previa de las Cortes)
etc.
REGLAMENTOS
Reglamentos Estatales Reglamentos Reglamentos de las Administraciones
Autonémicos Locales
Aprobados por el Gobierno estatal | Aprobados por los Dictados por los érganos que integran las
y los 6rganos de la Gobiernos autonémicos diversas Administraciones locales
Administracién estatal (surango | y los érganos de sus (Municipios, Diputaciones, Islas y otras).
jerarquico dependera del 6rgano | administraciones (su Su denominacion y tipologias presentan
que lo dicte): Reales Decretos rango jerarquico una gran riqueza y varian en funcién de
del Consejo de Ministros, dependera del 6rgano la Administracion (Decretos, edictos,
ordenes Ministeriales, etc. que lo dicte): Decretos, bandos, etc.).
ordenes, etc.
COSTUMBRE

Fuente no escrita y de caracter supletorio basada en usos asentados en el tiempo y socialmente aceptados (se
aplica tan s6lo en ausencia de normas escritas y siempre que no contradiga a lo dispuesto en la CE o en las
Leyes).

PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO

Encarnan los grandes valores del ordenamiento (justicia, igualdad, equidad, etc.) y presentan (aqui) el
caracter de fuente supletoria y de cierre del sistema: se aplican directamente en ausencia de normas
escritas y de costumbre vélida (conviene recordar, sin embargo, que cuando cuentan con reconocimiento
constitucional, su posicion en el sistema de fuentes corresponde al de la propia CE y constituyen un
pardmetro crucial para el control de la legalidad de normas y actos).

En relacion con el esquema ofrecido mas arriba, debe tenerse en cuenta que su
disposicién debe matizarse desde la entrada de nuestro pais en la UE, puesto que el
ordenamiento europeo y sus fuentes se integran en el ordenamiento nacional,
ocupando algunas de ellas un nivel incluso superior al de la propia CE.

Todo ordenamiento juridico, en cuanto «sistema normativo», esta presidido por
dos aspiraciones indispensables: la de la plenitud y la de la coherencia. En virtud de
la primera, el ordenamiento, en cuanto sistema, debe ser capaz de dar una respuesta a
todo caso concreto. No pueden existir «vacios» o situaciones para las que el
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ordenamiento no pueda dar una soluciéon conforme al Derecho (sin recurrir, por tanto,
a otros sistemas no-juridicos). La aspiracion de coherencia impone que en el
ordenamiento no puedan darse contradicciones (antinomias), de modo que nunca dos
normas podran arrojar soluciones opuestas para un mismo caso.

En virtud de ello, los ordenamientos disponen instrumentos juridicos que permiten
«rellenar» los eventuales vacios (o mas bien, eliminarlos a priori), asi como de otros
que bloquean o impiden la produccién de antinomias (principios que, ante un
conflicto o contradicciéon entre dos normas, permiten determinar la aplicable y
descartar la que no lo es).

En la sistematizacion del ordenamiento juridico, dada la variedad de ambitos que
abordan sus normas, se identifican tradicionalmente varios sectores o «ramas» del
mismo, clasificadas en dos grandes bloques: el Derecho Publico y el Derecho
Privado.

a) El Derecho Publico regula el funcionamiento de las instituciones publicas y el
ejercicio de las potestades propias de éstas, asi como las relaciones que entablan las
mismas con las personas y entidades privadas (en este sector, hallamos ramas
claramente identificables como el Derecho Constitucional, el Derecho
Administrativo, el Derecho Tributario o el Derecho Penal). El mismo se compone
esencialmente de normas imperativas que estan presididas por la persecucion de
intereses publicos. No debe de olvidarse, por tanto, que los Poderes Publicos y los
ciudadanos no se hallan en un plano de igualdad (los primeros gozan de unos poderes
con los que no cuentan los segundos).

b) El Derecho Privado, sin embargo, regula las relaciones que entablan
voluntariamente (en busca de su propio interés o beneficio) las personas o entidades
privadas entre si (ejemplos de las ramas privadas del Derecho son el Derecho Civil y
el Derecho Mercantil). Sus normas son esencialmente dispositivas (entran en juego
cuando los particulares no han especificado previamente su relacion mediante un
contrato o acuerdo concreto) y se hallan presididas por el objetivo de garantizar el
satisfactorio cumplimento de intereses privados. A diferencia de cuanto ocurria en el
ambito del Derecho Publico, aqui los sujetos se hallan, en principio, en una posicion
de igualdad.

Sin embargo, estas diferenciaciones entre Derecho Publico y Privado se han
atenuado mucho en los ultimos tiempos, dado que han ido incrementando en nimero
los «puntos de friccién» entre uno y otro. De una parte, asistimos a una tendencia
generalizada de los poderes publicos a «externalizar» muchas de sus funciones
clasicas en entidades de personalidad juridica distinta a la de la Administracion o
directamente hacia el mundo privado (practicas con frecuencia ligadas a la intencion
de huir de las rigideces del Derecho administrativo a favor del Derecho privado). De
otra, es cada vez mas frecuente la injerencia del Derecho Publico en ambitos antafio
privados (el ejemplo paradigmatico viene dado por la propia rama del Derecho
Laboral donde, no dejando de hallarnos ante un contrato entre privados, la necesidad
de proteger la posicion mas débil —la del trabajador—, ha llevado a que muchos de
los aspectos de un contrato de trabajo sean indisponibles para las partes, resultando de
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obligado cumplimiento determinadas normas publicas).

En el presente curso se concentrara la atencion en el sector del Derecho Publico,
especialmente en la rama del Derecho Administrativo, en cuyo marco se desarrollan y
aplican la mayor parte de las normas que inciden sobre la materias propias del sector
ambiental.

La complejidad del ordenamiento juridico dependera en buena medida de la
organizacion politica con la que se dota cada Estado. El nuestro, por ejemplo,
constituye un ordenamiento complejo, en la medida en que nuestra organizacion
politica, el «Estado de las Autonomias», representa un modelo quasi-federal donde el
poder queda dividido no so6lo en funcion de su naturaleza (legislativo, ejecutivo y
judicial) sino que también se reparte entre varios niveles territoriales de gobierno
(otros Estados, menos descentralizados, articulan ordenamientos juridicos mas
sencillos).

La organizaciéon de los poderes publicos en nuestro pais, como la del resto de
ordenamientos democraticos, es heredera de los planteamientos politico-juridicos
derivados de la Teoria de la Separacion de Poderes (LOCKE, MONTESQUIE), base de
las revoluciones liberales del siglo xvil que, en alternativa a la tradicional

concentracion de poderes en el monarca propugnada por el Absolutismo, propone la
separacion de los mismos y la dotacion de instrumentos de control para cada uno de
ellos sobre los demas. De este modo, en su concepcién mas clasica, la Teoria propone
una separacion de los tres poderes primordiales del Estado (separacion horizontal de
los poderes), de conformidad con el siguiente esquema:

PODER PODER
LEGISLATIVO EJECUTIVO PODER JUDICIAL
El poder de El poder para hacer El poder para controlar el efectivo cuamplimiento de las normas y
dictar normas. | cumplir las normas. | resolver los conflictos planteados bajo las mismas.
Es ejercido por | Es ejercido por el Es ejercido por los Jueces y Tribunales.
el Parlamento. | Monarca /
Gobierno.

Cada una de las instituciones que ejercen dichos poderes contarian con
instrumentos y medidas que garanticen que las otras instituciones (responsables del
resto de poderes) no interfieran en su esfera de competencia, disponiéndose asi un
sistema de «pesos y contrapesos» (checks & balances) que permite a los poderes
controlarse entre si. Con esta forma de organizacion se garantiza una reduccion del
riesgo de que se abuse del poder (cosa mas probable cuando el mismo se halla
concentrado en una unica institucién), lo que redunda en beneficio del ciudadano.

Esta division de poderes se plasma en el propio texto constitucional espafiol, que
regula por separado al Poder Legislativo, encarnado en un sistema bicameral que
integran el Congreso de los Diputados y el Senado (Titulo III, De las Cortes
Generales); el Poder Ejecutivo, ejercido por el Gobierno y la Administracion (Titulo
IV CE); y el Poder Judicial (Titulo VI), por los Jueces y Tribunales.

Por otra parte, la Constitucién también regula la relacion entre dichos poderes y
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los instrumentos de control y defensa con que podran contar cada uno de ellos frente
a las injerencias de los restantes en sus respectivas esferas de atribuciones. Por
ejemplo, cuanto se dispone en el Titulo V de la CE (De las relaciones entre el
Gobierno y las Cortes Generales) es muy ilustrativo de las medidas de control entre
poderes: alli se regulan los instrumentos que tendran en mano las Cortes para
controlar la actividad del Gobierno en su funcion de ejecutar las normas que aquéllas
aprueban (sesiones de control y preguntas al Gobierno, la mocion de censura, etc.).
También, en el articulo 106.1 CE se contempla el poder de Jueces y Tribunales para
controlar la legalidad de la produccion normativa del Gobierno (reglamentos) y la
legalidad y adecuacion a los fines publicos de la actividad desarrollada por éste y su
Administracion.

Sin embargo, no es correcto afirmar que la division de poderes se manifieste en
nuestro pais en su concepcion clasica o pura (Parlamento-poder legislativo /
Gobierno-poder ejecutivo / Jueces y Tribunales-poder judicial): de una parte, nuestro
sistema de organizacion incorpora otras instituciones a las que asigna poderes
especificos (como el Tribunal Constitucional o el Defensor del Pueblo); por otra, el
reparto del ejercicio de los poderes no es rigido (por ejemplo, el Gobierno también
ejerce poder legislativo, no so6lo para ejecutar Leyes mediante sus reglamentos, sino
también por delegacion del Parlamento aprobando normas con rango de Ley:
Decretos-Ley y Decretos Legislativos).

Por ultimo, recuperando la referencia a la naturaleza compleja de nuestro
ordenamiento, debe resaltarse que la organizacion del poder no s6lo se produce en un
sentido horizontal (el descrito hasta ahora), sino también vertical (separacion
territorial o vertical de los poderes), dada la presencia de varios niveles en nuestra
organizaciéon territorial. De este modo, el poder legislativo no se asigna
exclusivamente a las Cortes Generales (y al Gobierno estatal, en la medida en que
citabamos antes), sino que el mismo se reparte también con los Parlamentos
Autonémicos, que aprobaran normas con rango de Ley para sus territorios.
[gualmente, también contardn con su cuota de poder ejecutivo los Gobiernos
autonomicos y las diversas entidades locales (Municipios, Provincias, Islas, etc.) en el
marco de sus competencias y territorios. En este sentido, tan s6lo el Poder Judicial se
configura como un poder unico a escala estatal. Se ofrece, a continuacién, un
esquema simplificado (recordemos que no se puede hablar de una divisién pura o
rigida de los poderes/funciones):

PODER NIVEL TERRITORIAL INSTITUCIONES DE REFERENCIA
Estado. Cortes Generales (Congreso y Senado).
LEGISLATIVO
Comunidades Auténomas. Parlamentos Regionales.
Estado. Gobierno de la Nacién + Administracion del Estado.
EJECUTIVO Comunidades Auténomas. Gobiernos y Administraciones autonémicos.
Ambitos Locales (Municipios, | En funcién del nivel territorial: Ayuntamientos,
Provincias, Islas y otros). Diputaciones, Cabildos o Consejos Insulares y otros.
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Estado. Tribunal Supremo, Audiencia Nacional, Tribunales

JUDICIAL
Superiores de Justicia, Audiencias y Juzgados.

Esta distribucion vertical del poder (legislativo y ejecutivo) parte también del
propio texto constitucional. Alli se consagra, por ejemplo, el reparto de las
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas (arts. 148 y 149 CE) o
la proclamacion de la autonomia institucional de las Entidades Locales (art. 137 CE).
Sin embargo, una vision completa del marco normativo que determina el reparto de
poderes entre los diversos niveles territoriales requerira prestar atencion también a
normas basicas como los propios Estatutos de Autonomia de las diferentes CC.AA.,
la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local (Ley 7/1985, de 2 de abril) y la
legislacion autonémica sobre autonomia local (como es el caso de la Ley 5/2010, de
11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia).

Con respecto a la relacion entre los diversos poderes territoriales en el ejercicio de
las funciones atribuidas, la Constitucién también contempla mecanismos de control
especificos para garantizar el respeto y buen funcionamiento de este sistema de
division vertical o territorial del poder. Tal es el caso de la posibilidad de plantear
conflictos de competencia entre el Estado y las Comunidades Autonomas o de los de
estas entre si cuando se estime que se han invadido las esferas de poder propias
(conflicto que resolvera el Tribunal Constitucional: art. 161.1 CE), o la posibilidad
reconocida al Gobierno estatal de impugnar, también ante el Tribunal Constitucional,
las disposiciones y resoluciones adoptadas por los érganos de las Comunidades
Autonomas (art. 161.2 CE).

Del mismo modo, la Constitucién consagra principios que deberan influir
necesariamente en las relaciones que mantendran las instituciones territoriales
depositarias de los poderes publicos, comenzando por el propio principio de
legalidad, de jerarquia normativa y de responsabilidad (todos los poderes publicos
han de respetarlo segtin lo dispuesto en el art. 9), al que seguiran otros como el de
competencia (concretado materialmente en los dictados de los arts. 148 y 149 CE
para el ejercicio de competencias autonémicas y estatales), subsidiariedad (149.3 CE:
el Estado es competente en el ejercicio de aquellos poderes que, pudiendo ser
asumidos por las CC.AA. no lo han sido de forma efectiva), coordinacion,
colaboracion y cooperacion (con ejemplos puntuales como los recogidos en el
articulo 154 CE: coordinacién de la Administracion estatal con la autondmica a través
de los Delegados del Gobierno; en el articulo 156: coordinaciéon de las CC.AA. en el
ejercicio de su autonomia financiera con la Hacienda Estatal; o en el articulo 155 CE:
colaboracion de las CC.AA. con el Estado en la recaudacion, la gestion y la
liquidacion de los recursos tributarios), entre los mas destacados.

Por ultimo, al igual que hicimos en relacion con el sistema de fuentes, conviene
recordar que la entrada de Espafia en la UE determina también una mayor
complejidad en el esquema de la distribucion de poderes, dado que, sobre todo en
cuanto afecta al legislativo, se han cedido importantes cuotas de poder a favor de las
Instituciones europeas.
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2. EL PODER EJECUTIVO. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SU ACTIVIDAD

2.1. El Gobierno estatal

El Poder Ejecutivo es ejercido, a escala estatal, por el Gobierno y la
Administracion publica estatal, aparato instrumental en el que se apoya aquél.

En funcion de lo dispuesto por el articulo 97 CE, el Gobierno dirige la politica
interior y exterior, la Administracion civil y militar y la defensa del Estado, al tiempo
que sera el responsable de ejercer la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria de
acuerdo con la Constitucion y las Leyes. Su composicion, de conformidad con lo
dispuesto por el Titulo IV de la CE y por la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno (en adelante LG) reune tanto organos individuales como colectivos o
colegiados.

El Presidente del Gobierno, segun el articulo 2 LG, dirige la accion del Gobierno
y coordina las funciones de los demds miembros del mismo. El nombramiento del
mismo se efecttia a través del cauce previsto en el articulo 99 CE y al mismo se le
asigna una posicion relevante, tanto en el cuadro de las instituciones del Estado como
dentro del Gobierno, puesto que no solo es el que cesa y nombra al resto de sus
miembros, sino también quien fija su programa politico (entre otras funciones, el
art. 98.2 CE le asigna las de representar al Gobierno ante el Rey, Cortes Generales y
Pueblo, dirigir las tareas de Gobierno y convocar, presidir, levantar y suspender las
sesiones del Consejo de Ministros y de otros érganos y coordinar los diferentes
Ministerios).

Junto al Presidente se halla el segundo o6rgano unipersonal del Gobierno: el
Vicepresidente. Al mismo le corresponde el ejercicio de las funciones que le
encomiende el Presidente (art. 3 LG) y asume las funciones del mismo por causa de
fallecimiento, ausencia, o enfermedad, sin perjuicio de lo dispuesto en la CE. Pueden
ser varios los Vicepresidentes, en cuyo caso, las funciones antes referidas seran
asumidas por el Vicepresidente Primero.

El Consejo de Ministros constituye el érgano colectivo mas importante de la
Administracion del Estado. Es un organo que tiene funciones deliberantes y
resolutorias y que se distingue por ejercer funciones tanto politicas como
administrativas. Es por ello también su doble apelativo como Gobierno o Consejo de
Ministros. El articulo 98 CE sefiala que el Gobierno se compone del Presidente,
Vicepresidentes, Ministros y de los demas que se establezcan. De entre sus
competencias podemos destacar: a) Normativas: acordar la redaccion definitiva de los
Proyectos de ley y proponer al Jefe del Estado la sancién de los Decretos-Leyes, y, en
su caso, de los Decretos Legislativos, e igualmente la aprobacion de los Reglamentos
ejecutivos; b) Resolutorias: resolver los recursos administrativos de su competencia;
c) Ejecutivas: deliberar y aprobar, antes de someterlo al Jefe del Estado, los
nombramientos y separaciones de los altos cargos de la Administracion, acordar
gastos de importancia, etc.; d) Incluso, dado el cardcter marcadamente
presidencialista de este érgano en Espafia, podriamos decir que realiza una actividad
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asesora del Presidente del Gobierno.

La estructura del Gobierno se completa con las Comisiones Delegadas del
Gobierno (6rganos colectivos, centrales, superiores y con competencia especial) y los
organos de colaboracion y apoyo, regulados en los articulos 7 y siguientes LG (los
Secretarios de Estado, la Comision General de Secretarios de Estado vy
Subsecretarios, el Secretariado del Gobierno y los Gabinetes).

Recordemos que, dada la organizacién territorial de los poderes que presenta
nuestro ordenamiento, las CC.AA. también contaran con sus propios gobiernos (que
reproducen con notables similitudes la estructura organica del Gobierno estatal).

2.2. Administracién publica y administraciones publicas

Hemos de tener presente que el punto de partida viene dado por el hecho de que la
Administracion Publica es una persona juridica (publica), un dato que, desde la
perspectiva juridica, presenta una notable importancia, ya que constituye un requisito
indispensable para que cualquier ente pueda ser considerado un sujeto de Derecho.
Esta condicion permitira, en el caso de la Administracion publica:

1. Que puedan entablarse relaciones juridicas con la misma (ya sea por parte de los
ciudadanos —personas fisicas— o por parte de otras personas juridicas privadas —
sociedades, empresas, ONG, etc.— o publicas —otras administraciones—).

2. Que dicho ente (la Administracién en cuestion) pueda configurarse como un
sujeto mas al que le asisten tanto derechos/potestades como deberes y obligaciones.

3. Que la misma resulte identificable a efectos de su responsabilidad en relacion
con los deberes que ha de cumplir y con el correcto ejercicio de los poderes que la
Constitucion y las Leyes le reconocen. Esto se traduce inevitablemente en la
posibilidad de reclamar su responsabilidad ante los Jueces y Tribunales en los casos
en los que no actie conforme a Derecho.

Recordando los dictados del articulo 97 CE, al Gobierno (con el Presidente al
frente) corresponde la capacidad de liderazgo politico de la accion publica y la
Administracion Publica, aparato organizativo sustancial del Estado, queda bajo su
direccion.

La Administracion, desde el punto de vista organico, constituye: a) un aparato
organizativo dispuesto para la satisfaccion de los intereses publicos, definidos en las
normas juridicas (empezando por la CE) y a los que debe servir cumpliendo con una
serie de criterios que le vienen exigidos en el articulo 103 CE: absoluta neutralidad u
objetividad, eficacia y sumision al Derecho; b) también constituye un instrumento del
Gobierno para la satisfaccion de dichos intereses, siendo éste quien dirige, quien elige
como actuar y satisfacer dichos intereses publicos que él mismo selecciona y los
prioriza dentro de los margenes de actuacion que le marca la Ley; ¢) consecuencia de
lo anterior es que la misma se halle subordinada politicamente al titular del poder
Ejecutivo (como aparato organizativo encuadrado en el mismo no presenta relieve
politico): no tiene ideologia, es neutral, sirve las lineas politicas que le marca el
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Gobierno de turno; d) su composicion resulta preferentemente burocrdtica,
funcionarial; e) presenta vocacion de continuidad y permanencia (en cuanto aparato
organizativo burocratico encaminado a unos fines, la consecucion de los mismos
exige una actividad continuada, con independencia de las crisis politicas).

Desde el punto de vista material, termina por hacer evidente que la identificacién
de una funcioén o actividad materialmente administrativa como criterio definidor de la
Administracion no resulta valida: no sirve desde el momento en que la divisién de
poderes no puede entenderse hoy en dia en una version pura (se producen
«invasiones» entre unos poderes y otros en relacion con las funciones clasicas de
cada uno de ellos: no sélo el Parlamento aprueba normas escritas, no sélo la
Administracion desempefia tareas ejecutivas-administrativas y no sélo el poder
judicial enjuicia controversias juridicas...).

Tal y como reza el presente subepigrafe, en Espafia no puede hablarse de una
unica Administracion sino de varias (de hecho, se trata de miles), cada una de ellas
constitutiva de una persona juridica publica diferenciada del resto: la Administracion
General del Estado, las distintas Administraciones autonomicas (diecisiete) y el
conjunto de las Administraciones Locales (Municipios, Provincias, Islas, comarcas,
areas metropolitanas, mancomunidades de municipios y el variado plantel de
Entidades locales menores), a las que se afiaden el variadisimo plantel de
Administraciones instrumentales o institucionales (creadas por las anteriormente
citadas) y las Corporaciones de Derecho publico. La personalidad de las mismas
viene recogida en normas diversas (no todas en la CE): para la estatal en el articulo
2.2 LOFAGE, para la de las CC.AA. en el 153 CE, los Municipios en el 140 CE, las
Provincias en el 141 CE, las territoriales restantes en la LRBRL y las de origen
institucional o corporativo en la LOFAGE.

En definitiva, la Administracion Publica viene dada por una pluralidad de
personas juridicas que son independientes y, dada su abundancia, se han operado
algunas clasificaciones que permiten apreciar la diversidad y entender la complejidad
que reviste el esquema administrativo en nuestro pais. Algunas de estas
clasificaciones se resumen en los cuadros que siguen:

Denominacion Administraciones comprendidas Caracteristicas
ADMINISTRACIONES | Comprende las asi reconocidas en | — Capacidad para autodefinir los intereses
TERRITORIALES la Ley de Reguladora de las publicos a los que deben servir.
Bases del Régimen Local (Ley |- Tienen atribuida la generalidad de las
7/1985): potestades ptiblicas propias de las
— Administracién Gral. del Administraciones Publicas (entre ellas, la
Estado. expropiatoria).
— Administraciones Autonémicas. | — Extienden sus competencias sobre todos
— Municipios. los sujetos que se encuentran en su
— Provincias. territorio.
— Islas.
— Demas entes expresamente
reconocidos en la LRBRL.
ADMINISTRACIONES | Las Administraciones restantes, — Sus fines les vienen dados en el
NO TERRITORIALES | donde se englobarian aquellas momento de su creacion.
que integran la Administraciéon | — Las potestades ptuiblicas que les son
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corporativa y la instrumental o reconocidas son limitadas y adaptadas a
institucional. la naturaleza de sus fines.

— Su competencia se limita sobre ciertos
sujetos o colectivos de ciudadanos.

CORPORACIONES [ Ejemplos: Camaras de Comercio, |— Tienen como base un colectivo de
Colegios Profesionales, RTVE, personas que son el elemento esencial.
ONCE, etc. — Suelen revestir un caracter local (aunque
no siempre).

— Representan intereses de caracter
econémico, profesional o social, segtin su
naturaleza.

INSTITUCIONES Organismos Auténomos. — Tienen un origen fundacional, pues son
Organismo fundacionales creadas por otra Administracién publica,
(Fundaciones, Patronatos, lo que genera una relacién de
Institutos, etc.) con finalidades instrumentalidad con éstas (que no
muy variadas (econémicas, impide, sin embargo, negar su
sociales, culturales, etc.) (ej.: personalidad juridica propia).
Insalud, Museo del Prado).
INSTITUCIONES ENTIDADES PUBLICAS — Tienen un origen fundacional, pues son
EMPRESARIALES creadas por otra Administracién publica,
(Ej.: RENFE) lo que genera una relacién de
instrumentalidad con éstas (que no
SOCIEDADES ME,RCA'NTILES impide, sin embargo, negar su
Creadas por Administraciones o personalidad juridica propia).
controladas por las mismas a
través de su accionariado.
Otros Entes (p.e. Agencias
Publicas).
ADMINISTRACIONES | La forma organizativa general de las Administraciones viene dada por el
DE FORMA Derecho Publico. Dentro de esta clasificacion recae la practica totalidad de las
ORGANIZATIVA tipologias de administraciones publicas.
PUBLICA
ADMINISTRACIONES | Dentro de la Administracién instrumental, tanto las Entidades Publicas
DE FORMA Empresariales como las Sociedades Mercantiles creadas por otras
ORGANIZATIVA Administraciones presentan una forma organizativa de Derecho Privado.
PRIVADA

2.3. La actividad de la Administracion

Para comenzar, conviene recordar que el Derecho Administrativo es la rama del
ordenamiento juridico que regula con caracter general a la Administracion Publica y
su actividad: se trata del derecho comun y general de las Administraciones Publicas
(Garcia de Enterria). El Derecho Administrativo, como rama del Derecho Publico,
presenta las siguientes caracteristicas basicas: 1) se trata de un Derecho de
prerrogativas 'y privilegios de la Administracion Publica: reconoce a la
Administracion poderes de muy variada naturaleza (que implican las potestades de
controlar, autorizar, inspeccionar, etc.) que resultan muchas veces inconcebibles en
las personas privadas; 2) es un Derecho tutor de los intereses publicos: factor que
fundamenta el reconocimiento de poderes y privilegios, dado que la Administracion
los utiliza para perseguir intereses publicos, para servir al interés general por encima
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de los intereses individuales; 3) es un Derecho Garantizador: dispone, paralelamente
a los privilegios, controles y limites para la propia Administracion con el fin de
garantizar que no se abuse del poder (derechos de los ciudadanos en los
procedimientos administrativos, recursos, control jurisdiccional de la legalidad de la
actuacion administrativa); 4) se trata de un Derecho en permanente adaptacion a la
realidad que ordena, como corresponde a la naturaleza mutable del siempre
cambiante y creciente interés publico.

La actividad de la Administracion puede clasificarse conforme a varios criterios.
En los esquemas que siguen se contemplan dos de los principales, referidos al
objetivo material o finalidad de la actuacion administrativa y al caracter juridico-
formal que reviste la misma:

CLASES DE ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
CONFORME A SU OBJETIVO MATERIAL O FINALIDAD

MODALIDAD DE -
ACTUACION DESCRIPCION Y EJEMPLOS
ACTIVIDAD DE | A través de la misma, las administraciones intervienen y fiscalizan, por razones de
CONTROL O interés general, la actividad de los ciudadanos condicionando o limitando el
POLICIA ejercicio de sus derechos o intereses legitimos (asi ocurre en el caso de actividades

sometidas a licencia o autorizacion, actuaciones de inspeccién o registro,
procedimientos de acreditacion, etc.).

ACTIVIDAD DE | Actividad prestacional que busca satisfacer necesidades ptiblicas preferentes, ya sea a
SERVICIO través de una intervencién directa de la Administracién o controlando y regulando el
PUBLICO desempefio de una actividad por parte de sujetos privados (asi ocurre en los

servicios de transporte ptblico, sanidad, educacién, suministros basicos como la

energia o el agua).

ACTIVIDAD DE | Actuacién dirigida a estimular la realizacion de actividades o conductas que se
FOMENTO consideran positivas o conformes con los intereses publicos que persigue el
ordenamiento juridico (subvenciones, becas, premios, etc.).

ACTIVIDAD Potestad esencialmente represiva que puede activarse a resultas de la vulneracion de
SANCIONADORA | las normas y que tiene por fin dltimo reforzar el cuamplimiento efectivo de los fines
previstos por el ordenamiento juridico (imposicién de multas, sanciones coercitivas,

etc.)
ACTIVIDAD Donde determinados érganos administrativos se ofrecen como alternativa a los Jueces
ARBITRAL y Tribunales para resolver conflictos juridicos entre particulares.

CLASES DE ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA
CONFORME A SU CARACTER JURIDICO-FORMAL

MODALIDAD DE i
ACTUACION DESCRIPCION
ACTOS Constituyen el instrumento a través del cual la Administracion exterioriza una

ADMINISTRATIVOS | decisién unilateral juridicamente formalizada (se trata de la via de actuacién mas
comunmente empleada por la Administracion).

El acto administrativo es, pues, una declaracién de voluntad, de juicio de una
potestad administrativa distinta de la potestad reglamentaria (pues el resultado
de esta tltima seria una norma, un reglamento y no un acto, que no es norma sino
una aplicacion puntual de una norma, para un caso concreto).

CONVENIOS Constituyen un acuerdo de voluntades para la satisfaccién de un interés publico
(los mismos se introducen en un procedimiento administrativo con caracter
previo o sustitutivo de la decisién final: terminacién convencional)..

21



CONTRATOS Constituyen un pacto del que se derivan derechos y obligaciones para ambas
ADMINISTRATIVOS | partes, tendentes en su finalidad dltima final a la satisfaccién de un interés
general.

COACCION Implica una intervencién directa que, dadas circunstancias excepcionales de
ADMINISTRATIVA urgencia o necesidad, se lleva a cabo sin previo procedimiento administrativo (p.
e., cuando un policia impide el transito por una calle donde se ha producido un
accidente).

SILENCIO Debe ser recordado por ultimo que incluso la ausencia de respuesta de la

ADMINISTRATIVO Administracién tiene repercusiones juridicas, tanto dentro de un procedimiento
administrativo como fuera del mismo: por regla general, segtin lo dispuesto en la
Ley 30/1992, el silencio de la Administracion (transcurrido el plazo que la
misma tiene para resolver una peticion) equivale a una afirmacioén (silencio
positivo), salvo en casos excepcionales en los que se prevea lo contrario por una
Ley, casos en los que el silencio equivaldra a una respuesta negativa (silencio
negativo). Es 16gico que estos casos se den en algunas ocasiones por propios
motivos de interés piblico y seguridad (no es posible, por ejemplo, obtener un
permiso de porte de armas de fuego por silencio negativo).

No deben confundirse los supuestos de silencio administrativo (incumplimiento
del deber de resolver de la Administracion para la finalizacién de procedimientos
administrativos) con los de inactividad de la Administracion, los cuales se
producen al margen de cualquier procedimiento administrativo, cuando la
Administracién no materializa alguna de las prestaciones materiales que tiene
asignadas obligatoriamente por Ley (y que constituyen, por tanto, una violacién
de ésta).

La actuacion de la Administracion esta revestida de notables privilegios dado que
la misma se presupone orientada a la satisfaccién de intereses publicos que no deben
ceder ante intereses particulares. Precisamente para poder imponerse ante la
interferencia de estos ultimos, los actos administrativos gozan de dos privilegios
cruciales (impensables en los actos de los particulares): 1) la ejecutividad de los actos
administrativos: La Administracion puede imponer directamente a los particulares el
cumplimiento del contenido de sus actos administrativos sin necesidad de la
intermediacion de un Juez o Tribunal (para ello cuenta con instrumentos muy
potentes como el apremio sobre el patrimonio —cuando se trata de hacer cumplir una
obligacion de pago, puede proceder a realizar embargos—, la ejecucion subsidiaria
—cuando un particular no lleva a cabo un deber consistente en una actividad, la
Administracion puede hacerla por él y repercutirle después sus costes— o el uso de la
compulsion sobre las personas —donde puede llegar a emplearse la fuerza para
obligar al ciudadano a cumplir un mandato, como el de desalojar su domicilio o una
zona publica ante la presencia de un peligro—); 2) la presuncion de validez de los
actos administrativos: los actos de la Administracién se presumen validos (conformes
a la legalidad) mientras no se demuestre lo contrario, lo que implica que el ciudadano
que los considere ilegales debe probarlo efectivamente si desea que dejen de producir
efectos.

Pero, como deciamos mas arriba, el Derecho administrativo también es un derecho
garantizador, que busca proteger al ciudadano de los eventuales abusos de poder que
puedan producirse, razon por la cual, en compensacion a los privilegios de la
Administracion, el ciudadano también va a contar con todo un conjunto de derechos,
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garantias e instrumentos o vias para hacerlos efectivos frente a la actuacién de la
Administracion:

— Para empezar, el ciudadano tiene reconocida la capacidad de iniciar un
procedimiento administrativo a su voluntad, a los efectos de obtener una respuesta de
la Administracion ante su peticion (iniciacion del procedimiento a instancia de parte,
arts. 54y 66 ss. de la Ley 39/2015).

— El articulo 53 de la Ley 39/2015 reconoce al ciudadano una importante bateria
de derechos que le asisten en su relacion con la Administracion, algunos de los
cuales se materializan en la propia regulacion de los procedimientos que debe seguir
la Administracion para dictar sus actos (asi, el derecho a conocer el estado de
tramitacion de sus solicitudes, a identificar a las autoridades y personal que deciden
sobre su peticién, a obtener copias selladas de los documentos que se presenten, a ser
escuchado en los procedimientos que le afecten, pudiendo formular alegaciones o
presentar documentos en cualquier fase del procedimiento, a ser asesorado y
orientado, a acceder a los archivos y registros de las Administraciones —Derecho
reconocido en la propia CE—, a ser tratado con respeto, etc.).

— Por otra parte y sin perjuicio de la ejecutividad de los actos administrativos, el
ciudadano no tiene por qué tolerar los efectos de actos administrativos viciados por
ilegalidad (arts. 47 y 48 de la Ley 39/2015), y para hacer efectiva su disconformidad
y aspirar a la anulacion del acto puede hacer uso, dentro de los plazos previstos en las
leyes, de los recursos que le asisten:

 En primer lugar, los recursos administrativos que, siendo totalmente gratuitos (y
sin necesidad de asistencia de abogado), ofrecen al ciudadano la oportunidad de
reclamar a la Administracién que modifique su decision (recursos regulados en la Ley
39/2015):

— EI recurso ordinario de alzada, que resuelve el 6rgano superior jerarquico del
que dicto el acto (arts. 121 a 122).

— El recurso ordinario (y potestativo) de reposicion, que se presenta ante el
mismo 6rgano que dicté el acto (arts. 123 a 124).

— El recurso extraordinario de revision, que alarga los plazos en relacion con los
anteriores para casos excepcionales (arts. 125 a 126).

— La posibilidad de instar en cualquier momento una revisién de oficio sobre el
acto por parte de la Administracién que lo dict6 (art. 106.1).

* En segundo lugar, agotada la via administrativa y dentro de los plazos
establecidos en la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998),
el ciudadano puede presentar el recurso contencioso-administrativo ante dicha
jurisdiccion especializada, dotada de la potestad de revisar la legalidad de los actos de
la Administracion y de condenarla en caso de que viole la legalidad.

* Por ultimo, como consecuencia del reconocimiento del principio de
responsabilidad patrimonial de la Administracion (art. 106.2 CE y arts. 32 a 37 Ley
40/2015), el ciudadano tiene derecho a exigir indemnizacion por los dafios que pueda
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haber sufrido como consecuencia de la actividad de la Administracién [art. 13.f) de la
Ley 39/2015], siguiendo el procedimiento general previsto por la Ley 39/2015, pero
atendiendo a las peculiaridades que la misma destaca en muchos de sus preceptos (asi
ocurre en los arts. 65, 67, 81, 91 o0 92 de la citada Ley).

V. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Debate en clase inicial: ;Por qué se crea el Derecho? ;Por qué se
obedece el Derecho?

Plantear un debate inicial entre los alumnos que dé pie a dar respuesta a estas dos
preguntas basicas con el objeto de tomar, a partir de las propias reflexiones de los
alumnos, un punto de partida esencial para la imparticién de una asignatura juridica
en una titulacion no dirigida a juristas: la necesidad del Derecho y, mas
concretamente, la necesidad de su intervencion en la regulacion de la actividad sobre
la que versa la titulacion (aspecto que podra concretarse en el debate).

Orientacién para la resolucion de la actividad 1: Las respuestas de los alumnos
seran variadas y haran referencia, con toda probabilidad, a aspectos como la necesaria
ordenacién de la vida en sociedad, la prevencion y resoluciéon de conflictos, el temor
a la sancion, valores como la justicia o la libertad, el respeto a los demas, el respeto
de los valores democraticos. A raiz de las respuestas de los alumnos el docente puede
aprovechar para ir planteando algunas nociones basicas sobre el Derecho y, mas
adelante y de forma mas concreta, sobre el Derecho Publico:

— Paso de la autotutela a la heterotutela.

— Monopolizacién del uso de la fuerza por parte del Estado.

— Breves planteamientos sobre Teoria del Derecho a raiz de los motivos que
justifican la obediencia del Derecho [planteamientos de la Teoria pura de Kelsen —
btisqueda de la autonomia del Derecho como Ciencia—; el temor a la sancién
(Austin); la inevitable conexion con la moral y la aceptacion social de las normas
(Rousseau, Thering, Hart...); la libertad ajena como limite a la propia (Rawls); la
trascendencia del principio democratico y la posibilidad del dialogo (Habermas);
etc...].

— Insistir en una de las virtudes del Derecho como herramienta (basico para
introducir una aproximaciéon al Derecho publico): su utilizacion para garantizar y
facilitar la consecucién de fines u objetivos colectivos, considerados de interés
general y preferentes sobre los intereses privados.

Actividad 2.—Realizacion de un esquema de la Administraciéon General del
Estado.

Con el objetivo de profundizar en el disefio y organizacién de la Administracion
(en aquello que no dé tiempo a tratar en clases presenciales) puede encargarse a los
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alumnos la elaboracion de un esquema general de la Administracion General del
Estado, donde se identifique, siguiendo un patrén jerarquico, las diversas categorias
de organos que la componen y sus principales funciones. En dicho esquema se
deberia plantear, de partida, una distincion entre los érganos propios del Gobierno y
los de la Administracion, separando, dentro de ésta ultima, los 6rganos de caracter
directivo de los consultivos y de control, con referencia también a la Administracion
periférica del Estado y la Administracion en el Exterior.

Un ejercicio afiadido al presente puede ser el de proponer al alumno que valore,
una vez realizado el esquema, los paralelismos entre la organizacion administrativa
del Estado y la de las CC.AA.

A partir de esta actividad, el alumno puede adquirir una mejor comprension de los
principios de organizacion administrativa (jerarquia, competencia, desconcentracion,
descentralizacion).

Actividad 3.—Analisis de un organigrama ministerial.

Actividad complementaria a la anterior en la que el alumno debera seleccionar un
concreto Ministerio para analizar su estructura. A tales efectos, la mayor parte de las
paginas web de los Ministerios incorporan esquemas que reproducen sus
organigramas. El alumno debera localizarlo y trabajar sobre él junto con el Decreto
que determina su estructura organica y las funciones y competencias de sus diversos
organos.

En esta actividad, el alumno podra identificar las diferentes categorias de 6rganos
y sus respectivas funciones, asi como su relacion jerarquica con los demas. Por otra
parte, resultara util para identificar también los ejemplos de Administracion
instrumental (que también suelen aparecer contemplados en los organigramas
recogidos en los sitios oficiales de los Ministerios).

Actividad 4.—Identificacion de las modalidades de actuacion administrativa.

Abrir un turno de interpelacion a los alumnos en clase presencial con el objeto de
que puedan identificar, a partir de la propia experiencia cotidiana, supuestos
ejemplificadores de las diversas modalidades de intervencion de la Administracion.

Orientacion: se pueden plantear supuestos simples referidos a situaciones u
objetivos publicos concretos como los que siguen, solicitando al alumno que plantee
qué puede hacer la Administracién competente en cada caso para lograr el objetivo o
solucion deseable:

— Se desea potenciar el empleo juvenil en un territorio concreto.

— Se pretende que aumente el nimero de casas que cuentan con paneles solares
para potenciar el ahorro energético.

— Un pequefio pueblo no cuenta con escuela y los nifios deben desplazarse 25
km. hasta la mas proxima.

— Un grupo de personas ha ocupado sin autorizacion un edificio publico.
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— Una empresa ha realizado un vertido ilegal a un rio ocasionando su
contaminacion.

— Una empresa/particular no ha pagado un determinado impuesto.

— Un particular ha arrojado escombros en una zona no autorizada y se niega a
retirarlos.

— Se desea que un sector profesional (p. ej., los profesores universitarios) cuente
con unos niveles determinados en relacion con la calidad de su curriculum para poder
ejercer su profesion.

— Se desea saber cuantas parejas de hecho viven en un determinado municipio.

— Se desea garantizar que las viviendas cuenten con un adecuado aislamiento
térmico.

— Se desea garantizar de forma generalizada el acceso a Internet de banda ancha
a todos los ciudadanos de un municipio.

Actividad 5.—Ilustracion basica, a través de casos practicos sencillos, de la
relacién ciudadano-Administracién en el marco de procedimientos administrativos
concretos.

Esta actividad debera revestir un caracter muy simple dado que nos hallamos en
un tema introductorio para no juristas, por lo que se recomienda elegir supuestos muy
sencillos, como la elaboracion de una peticion a la Administracion, que podria ligarse
al ambito universitario para dar mayor énfasis a uno de los valores de la actividad: la
utilidad de contar con un conocimiento basico de derecho administrativo (p. ej.: como
tramitar una solicitud de convalidacion de una asignatura, un traslado de expediente o
una beca). También se puede aprovechar para plantear el pertinente recurso ante una
supuesta denegacion de la solicitud.

VI. AUTOEVALUACION

1. A la luz del sistema de fuentes del Derecho vigente en el ordenamiento espafiol,
;qué instituciones pueden aprobar normas con rango de Ley?

a) El Congreso de los Diputados.

b) Las Cortes Generales y los Parlamentos autonomicos.

c¢) Las Cortes Generales, los Parlamentos autonémicos y el Gobierno estatal en los
supuestos de legislacion delegada.

2. En relacién con las actuaciones de la Administracién (como parte integrante del
poder ejecutivo), los Jueces y Tribunales...

a) [...] pueden ejercer un control pleno de su legalidad.
b) [...] no pueden condenarla en virtud de los privilegios que le asisten como
defensora del interés general.
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c) [...] pueden ejercer tan s6lo un control limitado de sus actos, en virtud del
privilegio de presuncion de validez y ejecutividad de sus actos.

3. ¢Cual de los siguientes poderes publicos no se ve afectado por la version
vertical o territorial de la division de poderes (siendo, por tanto, Unico para todo el
Estado)?

a) El Poder Legislativo.
b) El Poder Ejecutivo.
c) El Poder Judicial.

4. Dentro de la estructura del Gobierno estatal sja qué organo corresponde el
liderazgo politico del mismo?

a) Al Consejo de Ministros.
b) Al Presidente del Gobierno.
c) Al Consejo de Estado.

5. El Derecho Administrativo es una rama del ordenamiento que...

a) [...] regula esencialmente las prerrogativas y privilegios de la Administracion.

b) [...] se centra en regular el marco juridico de las relaciones entre la
Administracion y los ciudadanos.

¢) [...] caracterizada por su estatismo.

6. Las normas basicas que debe respetar toda administracion a la hora de actuar se
hallan contempladas en la siguiente norma:

a) La Ley 29/1998, de la jurisdiccion contencioso-administrativa.
b) Las Leyes 39/2015 y 40/2015.
c) La Ley 7/1985, reguladora de las bases del régimen local.

7. Los actos de la Administracion, dado que se fundamentan en la defensa de
intereses generales, ...

a) [...] son siempre ejecutivos.
b) [...] son siempre ejecutivos y validos.
c) [...] son siempre ejecutivos y se presumen validos.

8. ¢ Como puede iniciarse un procedimiento administrativo?

a) De oficio, es decir, por la propia administracion.

b) A instancia del sujeto interesado.

c) Puede iniciarse tanto de instancia como de oficio, en funcién del tipo de
procedimiento de que se trate.

9. ¢Cual es la regla general en el ordenamiento en lo que se refiere al
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funcionamiento del «silencio administrativo»?

a) El silencio negativo.

b) El silencio positivo, segtn lo dispuesto en la Ley 39/2015.

c) El silencio positivo, aunque las leyes especiales introducen muchas
excepciones.

10. El recurso administrativo de reposicion...

a) [...] es un recurso administrativo extraordinario.
b) [...] es un recurso administrativo ordinario y potestativo.
c) [...] es un recurso jurisdiccional.

VII. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

COSCULLUELA MONTANER, L., Manual de Derecho Administrativo. Parte General, 27.% edicién, Civitas,
Madrid, 2016.

ESTEVE PARDO, J., Lecciones de Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2017.

GAMERO CASADO, E., y FERNANDEZ RAMOS, S., Derecho Administrativo para estudios no juridicos,
Tecnos, Madrid, 2012.

SANCHEZ MORON, M., Derecho Administrativo. Parte General, 12.? edicién, Tecnos, Madrid, 2016.

2. SITIOS WEB

— Péagina web de la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas:
http://www.seap.minhap.gob.es/es/enlaces/administracion_general_del_estado.html.
En ella se puede acceder a enlaces de diversos departamentos ministeriales.

— Servidor oficial de la Junta de Andalucia:
http://www.juntadeandalucia.es/index.html, donde se facilita acceso a informacion
sobre el gobierno autonémico y normativa.

— http://www.derecho.com/c/Administraci%C3%B3n_local: para el acceso a
informacion legislativa y articulos de actualidad sobre la Administracion local.
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CAPITULO 2

ASPECTOS BASICOS DEL DERECHO AMBIENTAL:
OBJETO, CARACTERIZACION Y PRINCIPIOS.
REGULACION CONSTITUCIONAL Y
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL MEDIO
AMBIENTE

LEONARDO J. SANCHEZ-MESA MARTINEZ

Profesor Titular de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. INTRODUCCION

El origen del Derecho ambiental, tal y como lo entendemos hoy en dia, cobra
forma a mediados del siglo pasado, en respuesta a una escalada de la concienciaciéon
mundial con respecto al impacto de la actividad humana en su propio entorno natural
y el constatado deterioro de este dltimo. Sin duda alguna, el progreso cientifico
aplicado a la investigacion de dicho entorno (manifestado en estudios sobre
contaminacion, alteracion de ecosistemas, analisis de los recursos naturales
disponibles, desaparicion de especies, etc.) incidi6 en la referida toma de conciencia,
disponiendo las bases que justificarian una mayor atencion desde lo publico a la
problematica ambiental y, en consecuencia, a la intervencion del Derecho en estas
cuestiones.

En el presente tema se llevara a cabo una aproximacion basica a las caracteristicas
generales y singularidades del Derecho ambiental, partiendo del analisis de su ambito
de aplicacién y del estudio de su concepto. Una atencion especial se prestara a los
principios en torno a los cuales se construye y opera el mismo como rama del
ordenamiento, cuya comprension efectiva facilita enormemente un aprendizaje basico
sobre su naturaleza. La parte final se dedicara a analizar la regulacion dispuesta en
nuestra Constitucion en relacion con el ambiente, que toma su punto de partida en el
reconocimiento de un derecho-deber especifico, contemplado en el articulo 45, en
virtud del cual, «todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado
para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo».

II. PALABRAS CLAVE

Concepto de ambiente; caracteristicas del Derecho Ambiental; ordenamiento
ambiental, principios del Derecho ambiental; Derecho al medio ambiente;
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distribucion competencial en materia de medio ambiente; organizacion administrativa
ambiental.

I1I. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Llevar a cabo una primera y basica aproximacion al Derecho ambiental.

. Identificar la complejidad del &mbito objetivo del Derecho ambiental.

3. Conocer los rasgos y singularidades que definen al Derecho ambiental como
sector del ordenamiento publico.

4. Conocer y comprender los principios en torno a los cuales se construye y opera
el Derecho ambiental.

5. Conocer las bases constitucionales del Derecho ambiental, con especial
atencién a la configuracion dada al derecho de los ciudadanos al medio
ambiente.

6. Identificar el signo del reparto competencial que dispone la Constitucion para
los diversos niveles administrativos existentes en el ordenamiento espafiol.

7. Conocer la estructura resultante de la Administracion ambiental en sus diversos
niveles.

N

IV. CONTENIDO DOCENTE

1. EL. CONCEPTO DE MEDIO AMBIENTE Y SU PROBLEMATICA: LOS INTENTOS DE ACOTAR
UN AMBITO OBJETIVO PARA EL DERECHO AMBIENTAL

La delimitacion del concepto de medio ambiente no representa un simple ejercicio
tedrico sino que constituye un punto de partida necesario para identificar cudl va a ser
el objeto del Derecho ambiental, su ambito de aplicacion. La presente tarea (definir
qué es el medio ambiente y, mas concretamente, definir qué es el medio ambiente
para el Derecho) no ha resultado pacifica en la doctrina. La propia utilizacion del
término (medio ambiente), a pesar de ser la mdas extendida, ha sido frecuentemente
criticada por su caracter redundante (de ahi que muchos estudiosos prefieran recurrir
a otros términos en singular: ambiente, entorno o medio; ello se extiende también a la
propia adjetivacion dada a la denominacion del sector administrativo, donde el
término Derecho ambiental cobra cada vez mayor peso).

El término medio ambiente (o ambas palabras por separado), por tanto, se
identifica con el de entorno, haciendo todos ellos referencia a lo que rodea (primera
acepcion del Diccionario de la Real Academia). Siguiendo a ALENZA GARCIA, resulta
necesario, para poder aprehender este concepto, no olvidar su componente «pasivo» 0
subjetivo, es decir, aquél o aquello que es rodeado. En el sentido que nos ocupa, este
ultimo componente no seria otro que el ser humano y, lo que le rodea, la realidad
fisica del mismo (que, en un sentido estricto, como veremos, sera la realidad natural).
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En los términos mas simples posibles, puede entenderse el ambiente como el
conjunto de circunstancias que rodea a los seres vivos. La riqueza y complejidad de
dichas circunstancias (donde se engloban no sélo factores fisicos de los muy diversos
entornos que alli se incluyen, sino también las derivadas de las interrelaciones que se
producen entre los mismos o con los propios seres vivos, asi como el impacto de
estos ultimos sobre aquéllos) han llevado a afianzar una concepcion sistémica del
ambiente. El ambiente es, pues, un sistema que relne, en esencia, dos grandes
subsistemas, ambos indispensables para la propia existencia de la vida (incluida la
humana) y determinantes de las condiciones de la misma:

— el subsistema de los elementos no vivientes, compuesto por el agua, el aire y el
suelo;
— el subsistema de los seres vivos.

Como no resulta dificil intuir, aquella realidad que constituye el entorno del
hombre, no siempre (y no so6lo) viene dada por elementos naturales sino también
artificiales (sin ir mas lejos, los entornos urbanos son, hoy por hoy, el escenario
principal de la amplia mayoria de la poblaciéon mundial, no olvidando tampoco, la
propia incidencia transformadora de la actividad humana sobre el medio natural
proximo a los ambitos rurales poblados). Este factor incide necesariamente en el
debate abierto sobre el concepto de ambiente, de modo que, en funcion del enfoque
que se adopte, mas ecocéntrico o mas antropocéntrico, dicho concepto resultara mas
o menos amplio. Esta dualidad se refleja en el propio articulo 45 CE, cuyo primer
parrafo ofrece un planteamiento antropocéntrico al referirse a «un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de la persona», mientras el segundo aparece presidido por
una mayor atencion a los elementos naturales (haciendo referencia a la utilizacion
racional de los recursos naturales y al fin de defender y restaurar el medio ambiente).
En cualquier caso, no puede olvidarse que el concepto de ambiente resulta, por si
mismo, una construccion humana, lo que va a determinar que en su configuracién no
pueda prescindirse de la consideracion de elementos culturales, sociales o
economicos que representan factores integrantes del entorno o circunstancias en las
que se desenvuelve la vida humana.

La opcion por una concepcion amplia o por una restringida plantea, en uno u otro
caso, ventajas e inconvenientes para el sistema juridico que se pretenda crear para
regular el medio ambiente: mientras una concepcion restringida constituye una
garantia no sélo para la propia identificabilidad del sistema normativo sino también
para la propia eficacia del mismo (resultaria complejo regular una realidad
excesivamente plural y diversa), presentaria el peligro de dejar fuera aspectos
intimamente relacionados con la calidad ambiental y la proteccion de la naturaleza
(elementos que si podrian quedar comprendidos bajo una concepcién mas amplia del
ambiente).

Autores como MARTIN MATEO, abogan por la adopcion de un concepto
restringido. Este autor, pionero entre los que abordaron el estudio de este sector,
concibe el medio ambiente como el conjunto de «elementos naturales de titularidad
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comun y de caracteristicas dindmicas: en definitiva, el agua y el aire, vehiculos
basicos de transmision, soporte y factores esenciales para la existencia del hombre
sobre la tierra». En una linea similar, MILLAN LOPEZ sostendra que «el ambiente es el
sistema que engloba a todos los seres vivientes de nuestro planeta, asi como el aire, el
agua y el suelo, que constituyen su habitat o lugar donde se desarrolla normalmente
su ciclo vital». En una visién mas restringida, el concepto de ambiente quedaria
acotado por el ya referido binomio compuesto por los elementos no vivos que
soportan la vida (agua, aire y suelo) y los elementos vivos (fauna y flora).

Otros autores son partidarios de un concepto mas amplio. Entre ellos, LOPEZ
MENUDO, adopta un concepto mas flexible a partir de una estructura conformada en

funcion de circulos concéntricos, compuestos por un niicleo duro, donde se organizan
los elementos basicos de la naturaleza (el aire, el agua, el suelo, etc.); un segundo
nivel que comprenderia elementos como la fauna y la flora, el paisaje o el patrimonio
cultural; y un tercer estrato que quedaria referido al medio ambiente artificial o
humano.

Mas alla de la doctrina, la jurisprudencia también pone de manifiesto aquella
insalvable dualidad entre la vision ecocéntrica y la antropocéntrica, sin cerrar las
puertas a una concepcion mas amplia del medio ambiente. En este sentido, la STS de
2 de febrero de 2001, dispone que la forma de comprender el medio ambiente impone
«la sistematizacion de diferentes valores, fendmenos y procesos naturales, sociales y
culturales, que condicionan en un espacio y momento determinados, la vida y el
desarrollo de organismos y el estado de los elementos inertes, en una conjuncion
integradora, sistematica y dialéctica de relaciones de intercambio con el hombre y
entre los diferentes recursos. Un ambiente en condiciones aceptables de vida, no so6lo
significa situaciones favorables para la conservacién de la salud fisica, sino también
ciertas cualidades emocionales y estéticas del entorno que rodea al hombre».

Por su parte, el Tribunal Constitucional parte de una concepcién reducida y
transversal que entiende el medio ambiente como un elemento material o sustantivo,
que integra recursos naturales, considerando a los mismos en una vertiente estatica, y
que deben guardar equilibrio con otras politicas sectoriales diferentes a la propia del
medio ambiente. Sin embargo, entre otras precisiones, advertira mas adelante que,
junto a los elementos naturales, también se incluyen dentro del concepto juridico de
ambiente «otros elementos que no son naturaleza sino Historia, los monumentos, asi
como el paisaje, que no es sélo una realidad objetiva sino un modo de mirar, distinto
en cada época y en cada cultura».

En la normativa vigente no se da un concepto general sobre el medio ambiente
(para empezar, no existe una Ley general del medio ambiente), por lo que, desde el
ambito normativo, no contamos con un concepto uniforme al que atenernos: se
ofrecen diferentes conceptos en funcion de los fines que persigue cada norma
ambiental. En definitiva, las diversas formas de entender el concepto de medio
ambiente que se ofrecen en cada norma dependeran de factores como la concreta
faceta del bien juridico «medio ambiente» en la que aquélla incide, o la acotacion de
la materia que la misma regula, previamente determinada por criterios de
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competencia.

Constatado que el medio ambiente se propone, a los ojos del Derecho, como un
concepto no cerrado, voluble y también mutable en el tiempo (no es comprendido hoy
como lo fuera hace unas décadas), no resulta menos cierto que dicho concepto ha
tendido a ampliarse progresivamente, propiciando la paralela extension del ambito
objetivo del Derecho ambiental hacia materias que antes eran reguladas por otras
ramas o sectores del ordenamiento administrativo, como el Derecho urbanistico o el
Derecho sanitario.

2. APROXIMACION AL CONCEPTO DE DERECHO AMBIENTAL

2.1. Introduccion y principales hitos historicos de su evolucion

Recordando que la forma de concebir el Derecho ambiental queda necesariamente
condicionada por el concepto de medio ambiente que se adopte desde el Derecho,
podriamos adoptar la siguiente definicién para el primero, siguiendo a CONDE
ANTEQUERA: el Derecho ambiental es aquel sistema normativo cuyos fines son la
preservacion del medio ambiente, garantizar el uso sostenible de los recursos
naturales y mantener el entorno en condiciones adecuadas para ofrecer calidad de
vida a las personas.

Asi concebido, tal y como avanzabamos, el Derecho ambiental constituye un
fenomeno relativamente reciente cuyo origen se ubica temporalmente en la segunda
mitad del siglo XX y que cobra especial fuerza en las dos ultimas décadas como
consecuencia tanto de los avances del conocimiento cientifico con respecto al
deterioro del medio ambiente como de la creciente sensibilizacién social con respeto
a los problemas ambientales (el efecto invernadero, el avance de la desertizacion, la
pérdida de la biodiversidad, la aceleracién del cambio climatico, etc.).

Como introduccion a esta aproximacion al Derecho ambiental como disciplina
juridica, resulta conveniente adquirir una sumaria perspectiva historica de la
evolucion que el mismo ha tenido, para lo cual se presenta la siguiente tabla
esquematica que comprende los principales hitos histéricos de dicha evolucion. En la
consulta de la misma puede apreciarse la singular importancia adquirida en este
sector por los instrumentos de Derecho internacional, no s6lo como reflejo de una
toma de conciencia mundial (adecuada a la globalidad del problema abordado) sino
como punto de partida y estimulo para la configuracion y desarrollo de los sistemas
normativos nacionales referidos a la cuestion ambiental.

CRONOLOGIA DE LOS PRINCIPALES HITOS HISTORICOS DEL DERECHO AMBIENTAL

1949 | CONFERENCIA DE NACIONES UNIDAS SOBRE LA CONSERVACION Y UTILIZACION DE
LOS RECURSOS

Aunque sus resultados fueran limitados, a raiz de la misma quedé determinada la implicacion y
competencia de Naciones Unidas en materia ambiental (en su seno, ya entonces, adquiria
protagonismo la problematica la problematica de las relaciones entre desarrollo y conservacion del
medio ambiente). En este sentido, la conferencia fue precursora de una inercia que desembocaria
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en otras Conferencias posteriores de mayor importancia e impacto (Estocolmo y Rio de Janeiro).

1969

APROBACION EN USA DE LA NATIONAL ENVIRONMENTAL POLICY ACT (NEPA)

En la misma se formula por vez primera el principio de unidad de gestién en materia ambiental,
dando lugar a la creacion de la Agencia Federal de Proteccion Ambiental. Constituye también el
antecedente mas lejano de la metodologia de evaluacion de impacto ambiental y su punto de
partida. En ella se impuso por vez primera, una obligacién generalizada de someter a una
evaluaciéon ambiental previa tanto proyectos publicos como privados. Se trata de una disposicién
pionera en su momento y que después resultaria modélica para la implantacién y desarrollo en
otros paises de una herramienta fundamental del Derecho ambiental.

1971

CONVENCION RELATIVA A LOS HUMEDALES DE IMPORTANCIA INTERNACIONAL
(CONVENIO DE RAMSAR)

La Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Internacional especialmente como Hébitat
de Aves Acudticas, firmada en Ramsar (Irdn) tiene por objetivo esencial «la conservacion y el uso
racional de los humedales mediante acciones locales, regionales y nacionales y gracias a la
cooperacion internacional, como contribucién al logro de un desarrollo sostenible en todo el
mundo».

1972

CONFERENCIA DE NACIONES UNIDAS SOBRE EL MEDIO HUMANO (CONFERENCIA DE
ESTOCOLMO)

La Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Humano, celebrada al objeto de discutir el estado
del medio ambiente mundial, fue la primera gran conferencia de la ONU sobre cuestiones
ambientales internacionales, y marcé un punto de inflexion en el desarrollo de la politica
internacional del medio ambiente, reconocido como el arranque de la conciencia moderna politica
y publica de los problemas ambientales globales. La misma tuvo un impacto especial en las
politicas medioambientales de la entonces Comunidad Europea.

CREACION DEL PROGRAMA DE NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE
(PNUMA)

Programa de las Naciones Unidas que coordina las actividades relacionadas con el medio ambiente
en multiples campos (proteccién de la atmosfera, ecosistemas terrestres, promocion de las ciencias
medioambientales, emergencias relacionadas con desastres medioambientales, etc.), asistiendo a
los paises en la implementacién de politicas medioambientales adecuadas asi como en el fomento
del desarrollo sostenible.

1985

PROTOCOLO DE MONTREAL RELATIVO A LAS SUSTANCIAS QUE AGOTAN EL OZONO

Es un tratado internacional disefiado para proteger la capa de ozono reduciendo la produccién y
controlar el consumo de las sustancias que se consideran responsables de su deterioro. Este tratado
ha sido alabado como ejemplo de cooperacién internacional en materia ambiental por su alto grado
de aceptacion e implementacion.

1987

INFORME BRUNDTLAND

Informe socioeconémico elaborado por distintas naciones en 1987 para la ONU, por una comisién
encabezada por la doctora G. H. Brundtland, donde se utiliz6 por vez primera el término desarrollo
sostenible, definido como aquel que satisface las necesidades del presente sin comprometer las
necesidades de las futuras generaciones. Implica un cambio muy importante en cuanto a la idea de
sostenibilidad, principalmente ecolégica, y a un marco que da también énfasis al contexto
econémico y social del desarrollo.

1992

DECLARACION DE RiO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO

Adoptada en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, llevada a cabo
en Rio de Janeiro, en junio de 1992, la misma aport6 un conjunto de principios sin fuerza
juridicamente vinculante con el fin de reafirmar y desarrollar la Declaracién de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Humano

1992

DECLARACION DE RiO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE Y EL DESARROLLO
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(Estocolmo, 1972). Dichos principios ofrecen una base sobre la que conjugar el derecho de los seres
humanos a una vida saludable y productiva en armonia con la naturaleza con el derecho soberano
de los Estados para aprovechar sus recursos naturales y su responsabilidad aparejada de velar por la
conservacién del medio ambiente, evitando los dafios para otros Estados. La Declaracion recoge
propuestas de acciones a adoptar en el &mbito social, econémico, cultural, cientifico, institucional,
legal y politico.

CONVENIO SOBRE DIVERSIDAD BIOLOGICA

Constituye el primer acuerdo global para abordar todos los aspectos de la diversidad biolégica
(recursos genéticos, especies y ecosistemas), donde se reconoce, por vez primera, que la
conservacion de la diversidad biol6gica es «una preocupacién comun de la humanidad» y una parte
integral del proceso de desarrollo. Sus disposiciones sobre la cooperacién cientifica y tecnoldgica,
el acceso a los recursos genéticos y la transferencia de tecnologias ambientalmente sanas, son la
base de la asociacién entre Estados que el mismo propugna.

1997 | PROTOCOLO DE KYOTO SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO

Protocolo adaptado en el seno de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (CMNUCC) que comprende un acuerdo internacional de caracter vinculante cuyo objeto
es reducir las emisiones de los principales gases de efecto invernadero que causan el calentamiento
global conforme a unos porcentajes maximos a escala global, pero vinculando a los Estados
firmantes a unos porcentajes propios de emision que debe disminuir.

2002 | CUMBRE MUNDIAL SOBRE DESARROLLO SOSTENIBLE (JOHANNESBURGO)

Con independencia de su impacto efectivo y sus limitados logros como instrumento de coordinacién
internacional, este encuentro constituy6 un reflejo de la necesidad de implicar a todos los posibles
actores en el objetivo del desarrollo sostenible, razon por la cual no quedé limitado a la
participacion de los Estados, sino también a la de ONG, asociaciones ecologistas, periodistas y
empresas.

2.2. Caracteristicas del Derecho ambiental

Por su propia naturaleza, el Derecho ambiental es Derecho Publico y, sin perjuicio
de que en su conformacion participen otras ramas de este tltimo (como el Derecho
Penal o el Derecho Tributario), el indiscutible protagonista en este sistema normativo
va a ser el Derecho Administrativo. Ello resulta coherente con la caracterizacion del
Derecho ambiental como un derecho esencialmente preventivo, y se plasma en el
hecho de que la mayor parte de los instrumentos que aquél incorpora se corresponden
con las herramientas clasicas empleadas por la Administracion en el desempefio de su
actividad de control o policia (autorizaciones, inspecciones, registros, etc.) y fomento
(subvenciones y ayudas), o en la propia ordenacién y programacion de la actividad de
ejecucion de las politicas publicas (técnicas de planificacion).

En una primera aproximacion al Derecho ambiental como sector especial del
ordenamiento publico, resulta posible identificar una serie de rasgos esenciales que lo
caracterizan:

— El ecologismo como fundamento bdsico del Derecho ambiental. Como en otras
disciplinas, este sector del ordenamiento se halla apoyado en un fundamento ético,
que cobra forma en los principios que regian aquella toma de conciencia sobre la
incidencia de la actividad humana en la naturaleza. Los planteamientos ecologistas
presiden, de forma preferente, las bases éticas de este sistema normativo. Sin
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embargo, no debe obviarse que dichos planteamientos distan de ser homogéneos, sino
mas bien lo contrario, dada la coexistencia de muy diferentes enfoques de prioridades
diversas (la calidad de las condiciones actuales de la vida humana, la preocupacion
por las generaciones futuras, la proteccion de los animales, la preservacion de valores
estéticos, etc.). Esta multiplicidad de enfoques y posturas que, simplificando,
reconduciamos antes a la dualidad antropocentrismo-ecocentrismo, se proyectan
inevitablemente en la fundamentacién de las distintas normas que componen el
sistema normativo ambiental y se hallan, a su vez, en la base de las frecuentes
contradicciones que se alumbran entre unas y otras normas ambientales.

— Vocacion universalista. En ultima instancia, el Derecho ambiental aspira a
resolver los problemas ambientales a escala global (planeamiento que fundamenta la
filosofia del thinking global, acting local, propugnada por muchos en la gestion de lo
ambiental), lo que, dicho sea, resulta a priori coherente con el propio caracter global
de muchas de las amenazas ambientales. Este rasgo del Derecho ambiental se
proyecta, como apreciabamos mas arriba, en el impulso que desde el Derecho
internacional se ha venido confiriendo al tratamiento de estas cuestiones. La paradoja
se revela, sin embargo, en el dato de que los instrumentos juridicos de Derecho
internacional son, en términos de vinculatoriedad y eficacia, los menos desarrollados.

— Primacia de los intereses colectivos. E1 Derecho ambiental no se configura,
COmMO ocurTe en otros casos, como un sistema de proteccion juridica ancorado en el
objetivo de garantizar un concreto derecho subjetivo de las personas. Su aspiracion
trasciende con mucho una simple esfera individual, pues, como deciamos, su ultimo
objetivo es lograr una proteccion a escala mundial de un interés que supera fronteras,
sujetos e incluso generaciones. Particularmente revelador de la especial fuerza que
adquieren aqui la prioridad de los intereses colectivos es, precisamente, la faceta de la
necesaria consideracion de las generaciones futuras: el sistema normativo ambiental
toma en consideracion los intereses de sujetos de Derecho que ni siquiera existen aun.

— Enfasis preventivo. Tanto los contenidos de las normas ambientales como los
instrumentos juridicos en ellas contemplados para articular la intervencion publica en
la materia se hallan presididos por un enfoque preferentemente preventivo. Aunque
no dejen de existir mecanismos previstos para su aplicacién en los casos donde se
hayan materializado dafios ambientales (mecanismos ex post, como las sanciones o
medidas de restauracion ambiental), la prioridad es evitar la produccién de dichos
dafios (dando protagonismo, por tanto, a los mecanismos ex ante o previos). A ello
mueve el hecho de que el dafio ambiental, una vez producido, no siempre resulta
reparable.

— Multidisciplinariedad. Este rasgo es una de las inevitables consecuencias de la
ya analizada amplitud de su objeto. La multidisciplinariedad presente en este Derecho
sectorial se manifiesta en diversos niveles: en primer lugar, en relacion con el
concurso de otras ciencias diferentes del Derecho (Quimica, Fisica, Biologia... las
Ciencias de la Naturaleza, en general y otras ciencias sociales como la Economia o la
Sociologia), de las cuales, el Derecho ambiental, por la propia naturaleza de su objeto
y sus fines, no debe prescindir, tanto a la hora de legislar como en las tareas
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ejecutivas y de gestién (se trata, como veremos, de un Derecho muy tecnificado); en
segundo lugar, tal y como se avanzaba mas arriba, en relacién con otras ramas del
Derecho, pues aunque se trate de un Derecho fundamentalmente administrativo, no
deja de recibir aportaciones de otras ramas del ordenamiento; por ultimo, la
interdisciplinariedad también se proyecta dentro del propio Derecho Administrativo
(caracteristica denominada horizontalidad o intersectorialidad), donde el Derecho
ambiental, lejos de presentarse como un compartimiento estanco, manifiesta fuertes
vinculos con otros sectores de aquél, dotados de una indudable incidencia en el plano
ambiental (Urbanismo, Ordenacion del Territorio, Agricultura, Turismo, Transporte,
etc.).

— Componente técnico-reglado. Como deciamos, el derecho ambiental constituye
un Derecho muy técnico (consecuencia de la multidisciplinariedad antes aludida), lo
que con frecuencia se traduce en una cierta oscuridad de sus contenidos para aquellos
que no cuentan con la especializacion cientifica o técnica en la concreta materia de
que se trate (piénsese, por ejemplo, en los parametros técnicos que plagan la
normativa sobre contaminacion de los diferentes medios). Sin embargo, este rasgo
evidente del Derecho ambiental debe de ser matizado en un doble sentido. En primer
lugar, no todo en el Derecho ambiental puede ni debe ser técnico: la dimension ética
del mismo, antes aludida, impone que muchos de sus dictados sean el resultado no
tanto de una valoracion técnica como de una valoracién adoptada desde la
convencion social. Por otra parte, tal y como advierten autores como ESTEVE PARDO,

tanto en éste como en otros ambitos, comienza a afianzarse la aceptaciéon de la
incertidumbre cientifica: ciencia y técnica, a pesar de su desarrollo, no son capaces en
muchos casos de aportar certezas exactas con respecto a determinadas cuestiones o
problemas complejos (ej.: ¢son dafiinas las emisiones de las antenas de telefonia
movil?). Esta eventual carencia de verdades cientificas absolutas desplaza el
tratamiento de dichos casos a la gestion del riesgo incierto, abriendo la puerta a
opciones o decisiones que, aun contando con una base o fundamento cientifico, son, a
fin de cuentas, el resultado de una convencién o acuerdo social.

— Su configuracion en varios niveles (afecta a todos). La globalidad de los
problemas ambientales y la propia vocacion universalista del Derecho ambiental
parten de un dato en el que se ha insistido con frecuencia: la cuestion ambiental
afecta a todos. Ello cobra reflejo en la configuracion por niveles que presenta este
sistema normativo, desde el mas global hasta el mas local. Ello se proyecta, por una
parte, en la escala territorial de los organismos o centros de produccion de las normas
ambientales, que van desde organizaciones internacionales hasta Entidades de
caracter local, pasando por todos los niveles intermedios (Internacional de caracter
regional, estatal o regional). De forma paralela, este rasgo se refleja en la propia
estructura del ordenamiento ambiental, donde se insertan tanto normas de ambito
internacional como normas estatales y de ambito regional y local.

— Dispersion normativa. Es consecuencia directa de la caracteristica
anteriormente tratada y de la propia interdisciplinariedad y horizontalidad del
Derecho ambiental: el mismo se compone de normas muy dispares en relacion con
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los organismos que las aprueban, los ambitos sobre los que se proyectan y la
multiplicidad de sectores normativos implicados. Este rasgo incide necesariamente en
su identificabilidad, operatividad y eficacia.

— Flexibilidad. No resulta acertado —menos aun en la actualidad— identificar al
Derecho ambiental como un Derecho que recurre preferentemente a mecanismos de
policia, de control previo y limitacion de la actividad privada o a aquéllos de caracter
sancionador. Los mismos constituyen instrumentos importantes del Derecho
ambiental aunque no son suficientes para caracterizarlo. De hecho, ni siquiera se han
manifestado como los mas efectivos, en términos reales, a la hora de lograr el
cumplimiento de sus fines. La proliferacion y progresiva implantacion de
mecanismos mas flexibles, de caracter negocial o autorregulatorio, orientados a
estimular el cumplimiento voluntario por parte de empresas y particulares de las
normas ambientales, ha cobrado tal importancia y predominio en nuestros dias que
muchos identifican en el Derecho ambiental un modelo de Derecho preferentemente
negocial o estimulador, que prioriza la recomendacién y el incentivo frente a la
imposicion, todo ello con el fin de ampliar su grado de eficacia y de adaptabilidad a
la complejidad y mutabilidad del problema ambiental (rasgos propios no solo de la
dimension natural de este dltimo, sino también de la social).

— Eficacia limitada. La presion de intereses privados no acordes con
planteamientos ambientales (en un escenario donde el desarrollo sigue pesando mas
que la sostenibilidad), la propia resistencia social frente a las cargas e inconvenientes
que plantea modificar sus conductas, la imperfeccién técnica de las normas o la
permisividad de las Administraciones son algunos de los factores que inciden en el
elevado grado de incumplimiento que se manifiesta con respecto a la normativa
ambiental. Sin duda constituye una de sus grandes paradojas, ain a pesar de la
abundancia de normas aprobadas (lo que, a la larga, también se ha identificado como
un inconveniente) y de la riqueza de instrumentos y mecanismos presentes en las
mismas.

2.3. Caracteristicas del Derecho ambiental (continuacion): Los principios del
Derecho ambiental

En el objetivo de ofrecer una caracterizacion del Derecho ambiental, el andlisis de
los principios conforme a los que el mismo se estructura y actia constituye un
ejercicio sumamente Uutil e ilustrativo de su naturaleza. Progresivamente incorporados
al ordenamiento ambiental y recogidos, de una u otra forma, en los textos normativos
(Io que no anula su valor como principios), constituyen también un reflejo de la
paulatina flexibilizacion que ha experimentado un Derecho ambiental que partia de
un modelo excesivamente centrado en la imposicién a través de la intervencion y el
control.

En primer lugar, hemos de distinguir entre dos clases de principios: aquellos que
determinan la estructura del Derecho ambiental (denominados por MARTIN MATEO

«megaprincipios») y aquellos otros conforme a los que se rige su funcionamiento. En
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las dos tablas que siguen se recogen los mismos junto a una sumaria descripcion.
Podra apreciarse la interconexion existente entre muchos de ellos (de hecho, en
algunos casos, se identificaran principios que son manifestaciones concretas de otros

mas amplios).

PRINCIPIOS ESTRUCTURALES DEL DERECHO AMBIENTAL

GLOBALIDAD

La misma deriva de la interconexién de los diversos subsistemas que componen el
ambiente. Como ya se ha afirmado, los grandes problemas ambientales presentan
una dimensién planetaria y los mismos «no entienden de fronteras». El Derecho
ambiental no puede abandonar una necesaria vision panéptica de los problemas
que aborda y debe organizarse coherentemente con la dimensién que presentan
estos ultimos.

HORIZONTALIDAD

La horizontalidad es una caracteristica basica del Derecho ambiental: las
estrategias ambientales, por su propia complejidad y su naturaleza poliédrica, no
pueden adoptarse sectorialmente, sino que su éxito depende de la adecuada
coordinacion con los sectores que presentan alguna incidencia en el medio
ambiente (que son muchos y variados). Esta caracteristica es la que da lugar al
Principio de integracién, que impone a las politicas desarrolladas en otros
sectores con impacto en lo ambiental (urbanismo, agricultura, industria,
trasportes, obras publicas, etc.) la obligacién de ser sensibles y permeables a los
dictados de la normativa ambiental y el deber de contribuir a la consecucion de
sus objetivos a través de su propia produccién normativa (un ejemplo de dicho
enfoque viene siendo dado por el Derecho europeo, desde que se configurara la
competencia de la CEE en materia de medio ambiente con la aprobacion del
Acta Unica Europea)

SOSTENIBILIDAD

El célebre Principio del desarrollo sostenible sale al paso de las tensiones entre
las necesidades que impone el desarrollo econémico y el objetivo de preservar el
medio ambiente. A su amparo, la linea de méxima del Derecho ambiental sera la
de disefiar un sistema normativo capaz de compatibilizar equilibradamente
ambos fines, posibilitando modelos de desarrollo que no pongan en peligro el
medio ambiente, tanto a corto como a medio y largo plazo. A la luz de este
principio se potencia la necesaria consideracion, como sujetos de Derecho y
destinatarios de las politicas planteadas, no sélo a la generacion actual sino
también a las generaciones futuras.

RESPONSABILIDAD
COMPARTIDA

La responsabilidad de preservar el ambiente debe implicar necesariamente a todos
los sujetos, tanto ptblicos como privados, desde las Administraciones ptiblicas
hasta los propios ciudadanos. De este principio se derivan, entre otras
consecuencias: a) la imposibilidad de concebir los titulos competenciales como
excluyentes (coordinacion, cooperacion y colaboracién han de ser las consignas
a seguir); b) la dimension de la solidaridad intercomunitaria (a proyectar en
todas las escalas, desde la internacional a la regional o local), en virtud de la
cual, ante la existencia de unos problemas ambientales de caracter global, resulta
necesario tener en cuenta que no todos los posibles actores cuentan con la misma
capacidad y recursos para intervenir (de modo que los que mas pueden deben
sacrificar o aportar mds que los menos poderosos); c) o la necesaria implicacién
de los particulares y privados en la gestion ambiental (dado que los mismos
también seran, en su correspondiente cuota, responsables de los efectos causados
al medio ambiente).

PRINCIPIO DE
PREVENCION

Tanto la frecuente imposibilidad de lograr la reparacion de los dafios ambientales
una vez producidos como los elevados costes que aquella implica en los casos en
los que resulta factible imponen al Derecho ambiental un especial esfuerzo por la
prevencion, por lograr evitar la produccion del dafio (haciendo vélido el dicho
«mas vale prevenir que curar»). Ello impone, al Derecho ambiental y a los
poderes publicos que lo deben hacer efectivo, concentrarse en dar prioridad y
eficacia a la intervencién previa y al disefio y aplicacién de instrumentos
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preventivos. En este sentido, incluso la intervencion posterior al dafio debe
quedar influida por este planteamiento preventivo (asi, el mejor efecto que puede
desplegar una normativa sancionadora en materia ambiental es el disuasorio).

PRINCIPIO DE
PRECAUCION O
CAUTELA

Este principio constituye un refuerzo ulterior del Principio de prevencion. El
mismo determina como deben afrontarse los supuestos de incertidumbre con
respecto a la produccion de dafios al medio ambiente, teniendo por objetivo
evitar las opciones arriesgadas (cuando no se sabe si una determinada actuacién
sobre aquél puede resultar dafiina, lo mejor es adoptar una opcién prudente y
cautelosa que minimice las posibilidades de que un supuesto riesgo se transforme
en dafio efectivo). En la aplicacién de este principio resultara clave la presencia
de indicios razonables (dada la imposibilidad de alcanzar certeza absoluta). Al
espiritu de este principio responden también otros (derivados del mismo) como
son el Principio del elevado nivel de proteccién o el Principio Stand Still (no
degradacion), que imponen, como linea de maxima y respectivamente, la
preferencia por la adopcién del maximo nivel posible de exigencia en la
proteccién que dispongan las medidas ambientales y el compromiso de no
retroceder o rebajar dichos niveles de proteccién en el futuro.

PRINCIPIO DE
CORRECCION EN
LA FUENTE

El mismo resulta de aplicacién cuando la contaminacion o dafio ambiental no ha
podido evitarse. Hace referencia no sélo al lugar fisico sino también temporal:
cuando se produzca un dafio, la intervencién de contencién y reparacién debe de
realizarse en la propia fuente del mismo y lo mds pronto posible (con ello se
logra prevenir futuras repeticiones del dafio y se dificulta la posible expansién de
sus efectos). Este principio cobra reflejo en otros principios o reglas mas
especificos, como el control y prevencion integrada de la contaminacién (que
impone evitar la traslacién de la misma de un medio a otro) o los principios de
autosuficiencia y proximidad implantados en el &mbito de la gestién de
residuos.

PRINCIPIO «QUIEN
CONTAMINA
PAGA»

A pesar de la apariencia, no se trata de un principio de naturaleza sancionadora,
sino de un principio que incide en la prevencion y en la necesidad de corregir el
daiio en la propia fuente del mismo. Se trata de que contaminar no salga gratis,
en el sentido de que no resulte, a priori, rentable (sino méas bien lo contrario: que
se presente como rentable el no contaminar). Un ejemplo simple (y
simplificado): ante la determinacion del impuesto de circulacién, resulta una
decisién mas rentable adquirir un coche poco contaminante que uno
contaminante, pues la cuantia del impuesto serd menor (medida ambiental). Esto
tam-

PRINCIPIO «QUIEN
CONTAMINA
PAGA»

bién resulta coherente con el principio de responsabilidad y presenta una finalidad,
insistimos, no sancionadora sino compensatoria (diferente de los costes de la
eventual restauracion en caso de dafios ambientales). El objetivo aqui es evitar la
produccidn del dafio y, para lograrlo, se hace lo posible para no hacerlo rentable.
La aplicacién de este principio presenta sus peligros, dado que, de no aplicarse
correctamente, puede generar un efecto contrario (especialmente cuando no se
acierta en la medida adoptada y la misma no resulta adecuada para que los
destinatarios perciban las acciones perseguidas como no rentables).

PRINCIPIO DE
SUBSIDIARIEDAD

En virtud de este principio, la toma de decisiones con respecto a un determinado
problema ambiental debe producirse, en linea de principio, en la instancia mas
proxima al problema en si, siempre y cuando la misma esté suficientemente
capacitada para resolverlo. Es decir, si se trata de un problema local, la decision
ha de depender preferentemente del criterio de la autoridad local mas afectada
(por ejemplo, el Ayuntamiento). Este no constituye un principio exclusivo del
Derecho ambiental (representa un principio funcional béasico del derecho
Administrativo en general), pero adquiere una especial fuerza en este &mbito
sectorial, resultando crucial para facilitar la aplicacién de otros principios, como
los de correccién en la fuente, responsabilidad compartida y participacion.

PRINCIPIO DE
PARTICIPACION Y

Igual que ocurria en el principio inmediatamente anterior, el presente tampoco

resulta exclusivo del Derecho ambiental, pero en su marco cobra una especial
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TRANSPARENCIA relevancia, dada la naturaleza colectiva de los intereses que protege este Derecho.
La proteccién ambiental tiene a todos los ciudadanos por destinatarios y, en este
sentido, resulta coherente y adecuado que se implementen al maximo los
mecanismos y vias para que se haga efectiva su participacién y la de las
instituciones que los representan de forma mas directa. En virtud de este principio
se han potenciado con especial insistencia en el marco del Derecho ambiental los
instrumentos destinados a dar publicidad a la politicas y medidas ambientales y
facilitar la participacién efectiva de ciudadanos, tanto individual como
colectivamente (especialmente en el seno de los procedimientos administrativos:
reconocimiento de la accién popular, procedimientos de informacién publica,
accesibilidad de la informacién ambiental, etc.).

3. LA REGULACION CONSTITUCIONAL DEL AMBIENTE EN ESPANA. ASPECTOS
COMPETENCIALES

3.1. Introduccion y breves apuntes sobre la incidencia del Derecho de la Union
Europea en materia ambiental

La CE de 1978, como norma de cabecera de nuestro ordenamiento juridico, resulta
sensible a la cuestion ambiental. Como ya se avanzo en la introduccion al concepto
de medio ambiente, nuestra Constitucion reconoce un derecho al disfrute de un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona asi como un deber de garantizar
su conservacion. Junto al reconocimiento de este derecho, la CE también identifica la
materia ambiental como un titulo competencial especifico, asignando
responsabilidades sobre el mismo tanto al Estado como a las CC.AA.

Pero antes de profundizar en el andlisis de los contenidos de nuestro texto
constitucional, conviene tener bien presente que el mismo, desde el ingreso de Espafia
en la Union Europea, no constituye la tinica norma de cabecera o referencia del
Derecho aplicable en nuestro pais. En virtud de la cesién de soberania que se ha
operado a favor de la UE, plasmado en el Principio de Primacia del Derecho
Comunitario (y otros como el de Efecto Directo o el de Responsabilidad por
Incumplimiento del Derecho Comunitario), el Derecho generado por las instituciones
europeas puede gozar, segun el caso, de una aplicacion preferente frente al Derecho
nacional (incluso frente a preceptos de rango constitucional). Este dato resulta
relevante en nuestro ambito de estudio desde el momento en que la UE ha asumido,
de forma efectiva, competencias en materia de Medio Ambiente.

El Tratado de la Union Europea, en su version resultante del Consejo celebrado en
Lisboa (en adelante TUE), declara la voluntad de la organizacion de impulsar un
desarrollo sostenible, basado, entre otros parametros, en «un nivel elevado de
proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente» (art. 3.3 TUE), un objetivo
que también se proyecta en su accién exterior, donde se compromete a impulsar,
ademas, medidas que garanticen «la gestion sostenible de los recursos naturales
mundiales» [art. 21.2.g) TUE].

Bajo esta consigna, el Tratado de Funcionamiento de Union Europea (en adelante,
TFUE), proclama, en su articulo 4.2.e), el medio ambiente como una competencia
compartida entre la UE y los Estados miembros (cuyo contenido y alcance se
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concreta en los arts. 191 y 192 TFUE), lo cual, si bien no determina la exclusion de la
posibilidad de que los Estados legislen en la materia, si que condiciona dicha
intervencion legislativa al hecho de que la UE no haya entrado a legislar sobre la
misma (tal es la concepcion de las competencias compartidas en funcion de lo
dispuesto en el art. 22 TFUE). La iniciativa legislativa de la UE en materia ambiental
presenta, por tanto, una cierta preferencia con respecto a la de los Estados miembros.
Ademas, en virtud de la horizontalidad que presenta el tratamiento de las
problematicas ambientales, no debe olvidarse la capacidad de la UE de aprovechar
otros titulos competenciales propios (algunos de ellos mas potentes que el especifico
sobre medio ambiente) para introducir normas con repercusion en lo ambiental. No
en vano, el articulo 11 del Tratado proclama de forma expresa el principio de
integracion como guia para la intervencion de la UE en materia de proteccion del
medio ambiente.

La incidencia en materias ambientales de la intervencion legislativa de la UE en el
ejercicio de sus competencias ha sido notable e intensa y en un amplio nimero de
subsectores ambientales (contaminacién atmosférica, residuos, proteccion de la
fauna, técnicas de evaluacién del impacto ambiental, etc.), especialmente a través de
la aprobacién de Directivas que resultan de obligada transposicion en los Estados
miembros (el art. 114 TFUE identifica el medio ambiente como uno de los sectores
en los que la UE debe realizar un especial esfuerzo de cara al objetivo de
aproximar/armonizar las legislaciones vigentes en estos ultimos). También ha
resultado relevante la jurisprudencia adoptada por el Tribunal de Justicia de la UE, de
especial interés en el desarrollo e interpretacion de los principios mas basicos del
Derecho ambiental (habiendo sido positivizados los mas relevantes en el propio
TFUE, art. 191.2).

En suma, cualquier analisis del Derecho ambiental que pretendamos abordar en el
caso espaiiol no puede prescindir de prestar atencion al ambito europeo, partiendo del
hecho de que la especial configuracion de la UE como organizacion internacional de
integracion, determina que la aplicaciéon efectiva del Derecho aprobado por las
instituciones europeas (incluido el ambiental), lejos de resultar una opcion para los
Estados, constituye un deber ineludible mientras perdure su estatus de miembros de la
misma. Teniendo esto bien presente, podemos abordar el analisis de la regulacion
llevada a cabo por la CE en relaciéon con el medio ambiente.

3.2. El derecho al medio ambiente del articulo 45 CE

En el Titulo Primero de la CE, dentro de su Capitulo III, titulado «De los
principios rectores de la politica social y econémica», queda comprendido el articulo
45 con el siguiente dictado:

1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes ptiblicos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin
de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la
indispensable solidaridad colectiva.
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3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la Ley fije se
estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacién de reparar el dafio
causado.

La forma de abordar el medio ambiente que aqui se opera, como bien plantea
LozaNo CuTANDA, pone de manifiesto un planteamiento marcadamente
antropocentrista —aunque sin renunciar a ciertos perfiles ecocentristas, como se
desprende de la referencia al uso racional de los recursos naturales o al objetivo de la
defensa y restauracion del medio ambiente—, caracterizado por la amplitud del
concepto manejado y su indisociabilidad del ser humano (el medio ambiente cuyo
disfrute se pretende garantizar es aquel que resulte adecuado para el desarrollo de la
persona y, por otra parte, en la finalidad de la intervencion publica se resalta la
centralidad del objetivo de proteger y mejorar la calidad de vida).

Por cuanto respecta a la naturaleza del derecho al medio ambiente que proclama la
CE en dicho articulo, debe notarse que, a la luz de lo dispuesto en el articulo 53 CE
(que trata de las garantias efectivas aplicables a las diversas categorias de derechos
reconocidas en el texto constitucional), éste no se incluye entre los derechos
fundamentales que cuentan con el maximo grado de proteccion. En efecto, se trata de
un «principio rector» y los derechos concretos que de él puedan derivarse seran los
que el legislador determine en la normativa de desarrollo del mismo, siendo alegable
su proteccion por los ciudadanos ante la Jurisdiccion ordinaria (quedando excluida la
posibilidad de amparo ante el TC) y en los términos dispuestos por la legislacion
ordinaria.

Dada la propia complejidad e indeterminacion del objeto al que se refiere este
derecho (el referido a un medio ambiente adecuado) y su marcada relaciéon con unos
intereses que, por su naturaleza, se nos presentan mds colectivos que individuales, no
parece del todo incoherente que el mismo no se haya propuesto bajo la forma de un
auténtico derecho subjetivo. Su dificil concrecién (donde también tiene su parte de
culpa la abundancia de incertidumbres cientificas) y su complejidad pueden justificar
que se asigne al legislador ordinario la tarea de determinar cual ha de ser su contenido
en cada momento, asi como el alcance y vias para su proteccion.

Sin embargo, el hecho de que este derecho se configure como un principio rector
no implica que el precepto constitucional en cuestién (el art. 45) constituya una mera
norma programatica, vacia de contenidos y de consecuencias. Para empezar, junto a
dictados mas programaticos, en dicho articulo se comprenden también mandatos muy
claros para los poderes publicos que en ningun caso pueden ser desatendidos por los
mismos (sin ir mas lejos, el deber de imponer sanciones penales o administrativas
para quienes vulneren los bienes e intereses a los que se hace referencia y el de
garantizar la imposicion del deber de reparar los dafios producidos). Por otra parte, el
mismo TC advierte que los principios rectores contemplados en el Capitulo III del
Titulo I de la CE no constituyen una simple invitacion al legislador, sino un auténtico
mandato (STC de 2 de febrero de 1981) que debe de traducirse en normas y medidas
que den contenido especifico a los derechos enunciados (no podra, por tanto,
permanecer pasivo, ni mucho menos, en caso alguno, legislar en direccion contraria a
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dichos mandatos). También ha reconocido el TC (STC de 5 de mayo de 1982, n. 19)
la obligacion de que estos principios rectores sean tenidos en cuenta a la hora de
interpretar el resto de normas del ordenamiento (un aspecto que, por cuanto afecta a
la dimension ambiental, se ha puesto de manifiesto, por ejemplo, en la interpretacion
dada sobre otros derechos, como los referidos a la integridad fisica, la intimidad
familiar, o a la inviolabilidad del domicilio, ante supuestos tales como los de personas
afectadas por la contaminacion acustica o por los efectos de actividades calificadas
como peligrosas, nocivas o molestas).

3.3. La distribucion de competencias en materia de medio ambiente

La CE también contempla la materia del medio ambiente como una competencia
especifica dentro del disefio del reparto competencial entre Estado y CC.AA. que se
opera en los articulos 148 y 149 de su texto. El resultado de dicho reparto se plasma
en los contenidos de los preceptos que se reproducen a continuacion:

Art. 149 CE:

1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

[...]

23. Legislacién bésica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las
Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de proteccion. La legislacién basica sobre
montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias.

Art. 148 CE:
1. Las comunidades Auténomas podran asumir competencias en las siguientes materias:

[...]

9. La gestion en materia de proteccion del medio ambiente.

En un primer momento, el disefio ofrecido por estos preceptos parecia disponer un
panorama en el que el Estado quedaba destinado a adquirir un protagonismo muy
amplio en el ejercicio de competencias sobre la materia de medio ambiente, en virtud
de la generalidad con la que se le atribuia la competencia de dictar la legislacion
basica que sera de obligado cumplimiento en todo el territorio nacional (y, por tanto,
de obligado respeto por parte de las CC.AA.), mientras que en manos de las CC.AA.
tan so6lo quedaria la gestion y, en el caso de las CC.AA. de autonomia plena, el
desarrollo legislativo de las bases estatales.

La jurisprudencia constitucional ha determinado una interpretacion muy amplia de
la competencia estatal en el dictado de la legislacion basica en materia ambiental,
entendiendo que la misma puede abarcar «toda la normativa que se considere
indispensable para la proteccion del medio ambiente» (STC 149/1991, de 4 de julio),
con el tnico matiz limitativo de no alcanzar dimensiones tales que determinen el
vaciamiento de las competencias autonémicas (STC 102/1995, de 26 de junio).

Por otra parte, las CC.AA., lejos de quedarse en el segundo plano que parecia
haber sido predispuesto para ellas, han expandido ampliamente el marco del ejercicio
de competencias en materia de medio ambiente en virtud de varios factores:

1. La generalizada prevision de una competencia en materia ambiental en todos

los Estatutos de Autonomia.
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2. El abundante desarrollo de normativa ambiental propia, apoyandose en el titulo
habilitante que quedaba abierto en el articulo 149.1.23, referido a su facultad de
establecer «normas adicionales de proteccion» a las previstas por la legislacion
basica estatal.

3. La asuncion generalizada de la competencia para aprobar legislacion de
desarrollo de la normativa basica estatal en materia ambiental, confirmada por
la transferencia de competencias que el Estado llevo a cabo a su favor en la LO
9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de competencias.

4. La asuncion, expresamente recogida en sus Estatutos de Autonomia por parte
de un buen nimero de CC.AA., de la competencia exclusiva en materia de
espacios naturales protegidos (un titulo no regulado de forma expresa en el
reparto realizado por la CE y que podia, por tanto, ser asumido por las
Autonomias).

5. El desarrollo de normativa de cardcter ambiental al amparo de titulos
competenciales diferentes al de medio ambiente pero estrechamente ligados a
él por su horizontalidad y que les son reconocidos por la propia CE en el
articulo 148 (asi ocurre en materia como la ordenacion del territorio,
urbanismo, agricultura, caza y pesca, aprovechamientos fluviales, montes,
turismo, etc.).

Un panorama como el descrito, donde el Estado ostenta un amplio margen de
intervencion por su extensa competencia en el dictado de la normativa basica y
donde, de forma paralela, las CC.AA. han impulsado considerablemente su actividad
legislativa y ejecutiva, no podia sino disponer un escenario de conflicto competencial.
Este, materializado con frecuencia, se ha potenciado especialmente como
consecuencia de la dificil articulacion del deber de transposicion del Derecho
europeo, donde Estado y CC.AA. no han sido capaces de coordinarse y colaborar de
forma eficiente (resultando frecuentes los casos de transposicion incorrecta o de no
transposicion de Directivas de la UE).

Por ultimo, debe recordarse que la CE no regula un catalogo de competencias para
las Administraciones Locales (se limita a proclamar la autonomia institucional de las
mismas en términos generales), por lo que no contempla nada en relacion con el
ambito competencial que espera a las mismas en materia de medio ambiente. La Ley
reguladora de las Bases del Régimen Local (Ley 7/1985, de 2 de abril, en adelante
LRBRL), que es la Ley estatal que dota de contenido a la citada autonomia
institucional de las Entidades Locales, impone, a través de lo dispuesto en su articulo
25.2.b), el reconocimiento a los Municipios de una competencia propia en materia de
«Medio ambiente urbano», que incluye, en particular, «parques y jardines publicos,
gestion de los residuos sdlidos urbanos y proteccion contra la contaminacion acustica,
luminica y atmosférica en las zonas urbanas» [competencia potencial que se
transforma en un servicio obligatorio para aquellos Municipios que cuenten con mas
de 50.000 habitantes —art. 26.1.d) de la Ley—]. Bajo el amparo del citado apartado
del articulo 25 LRBRL, por ejemplo, se han reconocido como locales competencias
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referidas al ambito de las actividades clasificadas (competencia del Alcalde para la
autorizacion de las mismas a través de la concesion de licencias). Tampoco debe
olvidarse que la LRBRL (y sus homologas autonémicas), reconoce a las Entidades
Locales competencias relevantes que, no siendo ambientales en sentido estricto, se
hallan estrechamente relacionadas con dicho sector y las habilitan, en virtud de la ya
aludida horizontalidad que preside este ambito normativo, para incidir en cuestiones
ambientales (piénsese en otras competencias reconocidas a los Municipios en el
citado art. 25.2 LRBRL, como la proteccién de la salubridad publica, tratamiento de
residuos, ordenacion del trafico, competencias en materia urbanistica, etc.).

4. APUNTES BASICOS SOBRE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA AMBIENTAL

La organizacion de la Administracion ambiental en nuestro pais se halla
inevitablemente influida por el modelo de Estado descentralizado (quasifederal) que
queda instituido en la CE. De este modo, hallaremos estructuras organicas
especializadas en materia de medio ambiente en los tres niveles territoriales clasicos
(Estado, CC.AA. y Entidades Locales), de forma paralela a los niveles
competenciales que velamos reconocidos en el analisis del apartado anterior.

Nuevamente resulta necesario precisar que un esquema integral de la organizacion
administrativa ambiental, atento a los origenes efectivos del Derecho ambiental que
es efectivamente reconocido y aplicable en nuestro ordenamiento, no puede
prescindir de incluir a las instituciones que se ocupan de esta materia en el plano
internacional. En el analisis de la evolucion del Derecho ambiental ya se ha podido
comprobar el papel asumido por Naciones Unidas, organizaciéon que, desde la
perspectiva de la proteccion y defensa de los Derechos Humanos, no ha prescindido
de intervenir en el plano ambiental y, con ella, otras organizaciones asociadas como
la UNESCO. Sin perjuicio del papel desempefiado por éstas y otras organizaciones de
diversa naturaleza (sin olvidar aquellas constituidas bajo féormulas fundacionales o de
ONG, como el WWF, Fondo Mundial para la Naturaleza; [UCN, Union Internacional
para la Conservacion; etc.), la organizacion internacional (en este caso, de corte
regional) mas destacada en este plano es, sin duda, la Unién Europea.

A través del ejercicio de las competencias adquiridas por la UE, sus instituciones
(Parlamento, Consejo de Ministros y Comision) han desempefiado un papel muy
importante en la configuracion del Derecho ambiental si se tienen en cuenta el
volumen y relevancia de su actividad normativa y de su intervencion efectiva en el
sector. Desde un punto de vista organizativo, no es dificil apreciar la sustantividad
que adquiere la materia de medio ambiente, puesta de manifiesto en la creaciéon de
organos de competencia especial dentro de las instituciones basicas de la Unién: de
este modo, dentro de la Comision de la UE (identificada como una suerte de gobierno
federal) existe una Consejeria especializada en medio ambiente, asi como el Consejo
de Ministros de la UE cuenta, entre sus diversas modalidades de reunion, aquélla de
caracter sectorial que reune a los Ministros europeos en materia de medio ambiente.
Por otra parte, en el seno de la red de Agencias sectoriales de la UE (organismos de
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Derecho publico europeo con personalidad propia) figura la AEMA, Agencia
Europea de Medio Ambiente, cuya funcién principal es la de aunar los esfuerzos de
las diversas agencias especializadas de los paises miembros con el objetivo principal
de generar y ofrecer una informacion objetiva sobre la situacion del medio ambiente
(que servira de base para la adopcion de medidas apropiadas en el desarrollo de las
politicas ambientales en Europa).

Adentrandonos ya en el plano nacional y comenzando por el nivel estatal, hasta
fechas recientes, la organizacién administrativa ambiental ha presentado un caracter
sectorial (las competencias estaban distribuidas entre los Ministerios cuyos ambitos
de intervencion afectaban al medio ambiente). Es en los afios 70 cuando comienza a
invertirse la tendencia, produciéndose una progresiva concentracién de competencias
en estructuras administrativas especializadas y cada vez con mayor entidad y peso
dentro de la organizacion administrativa estatal. Dicho proceso tuvo su punto de
partida en la migracion operada en 1977 de la Direccion General de Accion
Territorial y Medio Ambiente desde la Presidencia del Gobierno al Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo, que se convertiria en el primer epicentro del aludido
proceso de concentracion competencial. El mismo culminaria con la creacion en 1996
de un Ministerio especifico: el Ministerio de Medio Ambiente. Esta estructura
ministerial fue mantenida por los Gobiernos sucesivos con algunas variaciones
organizativas y competenciales, pero conservando siempre su sustantividad y
especializacion. Sin embargo, la mas reciente remodelacion gubernamental resultante
de las elecciones de noviembre de 2011, presidida por una politica de reduccién de
las estructuras administrativas frente a las consecuencias de la crisis econémica
imperante, ha venido a determinar la fusién de antiguas estructuras ministeriales,
comprendida la de medio ambiente, que ahora se agrupa en un unico Ministerio junto
a Agricultura y Pesca y Alimentacion.

Atendiendo a la estructura dada al mismo por el RD 424/2016, de 11 de
noviembre, el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente
cuenta, como Organos superiores especializados en la materia que nos ocupa, con una
Secretaria de Estado de la que dependen tres Direcciones Generales (a su vez
estructuradas en diversas Subdirecciones Generales especializadas en sectores mas
concretos). La organizacion de la citada Secretaria de Estado queda plasmada en el
siguiente esquema, organizado conforme a las dependencias jerarquicas entre los
diferentes 6rganos:

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y PESCA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE
MINISTRO DE AGRICULTURA Y PESCA, ALIMENTACION Y MEDIO AMBIENTE

SECRETARIA DE ESTADO DE MEDIO AMBIENTE
Organos de Apoyo

Gabinete de la Secretaria de Estado Agencia Estatal de Meteorologia

Direcciones Generales dependientes

Oficina Espafiola de Cambio D. G. de Calidad, D. G. de Sostenibilidad D. G. del Agua
Climatico Evaluacién Ambiental | de la Costa y del Mar
y Medio Natural

47



Subdirecciones Generales
dependientes

Subdirecciones
Generales dependientes

Subdirecciones
Generales dependientes

Subdirecciones Generales
dependientes

Subdireccién General de
Coordinacion de Acciones

Subdireccién General
de Residuos

Subdireccién General
de Dominio Publico

Subdireccién General de
Planificacién y Uso

frente al Cambio Climaético Maritimo-Terrestre Sostenible del Agua
Subdireccién General de Sub. Gral. de Calidad Sub. Gral. para la Sub. Gral. de
Comercio, Emisiones y del Aire y Medio Proteccion de la Costa Programacién
Mecanismos de Flexibilidad Ambiente Industrial Econdémica
Sub. Gral. de Sub. Gral.de
Evaluacién Ambiental Infraestructuras y
Tecnologia

Sub. Gral. de Medio
Natural

Sub. Gral. de Gestién
Integrada del Dominio
Publico Hidraulico

Divisiones Organismos Auténomos
dependientes dependientes
Division para la Confederaciones
Proteccion del Mar Hidrograficas

Mancomunidad de los
Canales de Taibilla

Asociados al citado Ministerio también hallaremos dos organismos auténomos
especializados en materia ambiental: por una parte, el Organismo Auténomo Parques
Nacionales, una entidad publica dependiente del Ministerio que se encarga de
desarrollar y coordinar la planificacion de la Red de Parques Nacionales,
correspondiendo a las Comunidades Auténomas la gestion directa de los Parques
Nacionales; y, por otra, el Centro Nacional de Educacion Ambiental (CENEAM), que
constituye un centro de recursos al servicio de colectivos, publicos y privados, que
desarrollan programas y actividades de educacion ambiental (desarrolla tareas de
recopilacion y difusion de informacion; disefio y desarrollo de programas de
sensibilizacion y participacion; desarrollo y ejecucion de acciones de formacion
ambiental).

Por ultimo, dentro de la Administracion consultiva destinada a asesorar al
Ministerio y elaborar tareas de planificacién en sus respectivos ambitos materiales,
destacan los siguientes 6rganos: el Consejo Asesor de Medio Ambiente (regulado por
el RD 2.355/2004), que ostenta el cometido general de participar en la elaboracion y
seguimiento de las politicas ambientales generales orientadas al desarrollo sostenible;
el Consejo Nacional del Clima (con estructura renovada por el RD 415/2014, de 6 de
junio), organo colegiado que tiene encomendadas las funciones de elaboracién,
seguimiento y evaluacion de la estrategia espafiola de lucha contra el cambio
climatico, la realizacién de propuestas y recomendaciones para definir politicas y
medidas de lucha frente al cambio climatico, asi como impactos, estrategias de
adaptacion y estrategias de limitacién de emisiones de gases de efecto invernadero; y
el Consejo Nacional del Agua.

Debe aclararse, sin embargo, que la concentracion de competencias en materia de
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medio ambiente no es operada en términos absolutos sobre la estructura de la
Secretaria de Estado antes mencionada, sino que, en virtud de la consabida
horizontalidad del Derecho ambiental, determinados capitulos de la intervencion
administrativa en la materia se desplazan hacia otros 6rganos, bien dentro del mismo
Ministerio (es el caso, por ejemplo, de algunas competencias reconocidas a la
Direccion General de Recursos Pesqueros y Acuicultura) o de otros (por ejemplo, el
Ministerio de Energia, Turismo y Agenda Digital, concretamente en la esfera
competencial de la Direccion General de Politica Energética y Minas).

Por cuanto afecta a la organizacién administrativa presente en el nivel regional o
autonomico, cabe identificar una generalizada linea de continuidad con los
planteamientos de concentracién competencial desarrollados en la Administracion
General del Estado. Como resultado, tras una consulta superficial de las estructuras
administrativas autonomicas, puede apreciarse que la materia de medio ambiente
suele recaer en una Consejeria o Departamento especifico (estructuras paralelas a los
Ministerios estatales), aunque aquélla no quede dedicada en exclusiva a la misma,
pues, salvo en el caso de Andalucia, se da de forma generalizada su fusién con otros
ambitos competenciales como el de Ordenacion del Territorio (quizas la mas
extendida); Agricultura, Pesca y Ganaderia; Urbanismo; Fomento; Industria; etc.
(estas agrupaciones no son sino reflejo de la intensidad con la que se manifiesta la
horizontalidad de la competencia ambiental con aquellos otros sectores que estan
especialmente ligados al ejercicio de la misma). Son muy minoritarios los casos en
los que la organizacion administrativa autondmica no inserta expresamente el término
«medio ambiente» en la identificacion de la Consejeria o Departamento competente
(como ocurre en los casos de Catalufia o de Aragon). En el siguiente esquema se
recoge la identificacion de los principales organismos competentes en materia de
medio ambiente dentro de los organigramas administrativos de los diferentes
Gobiernos autonoémicos:

DENOMINACIONES Y AREAS DE INTERVENCION DE LAS CONSEJERIAS O
DEPARTAMENTOS COMPETENTES EN MATERIA DE MEDIO AMBIENTE EN LA
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA AUTONOMICA

Comunidad Auténoma Consejerias 0 Departamentos competentes

ANDALUCIA Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio.
ARAGON Departamento de Desarrollo Rural y Sostenibilidad.
PRINCIPADO DE Consejeria de Infraestructuras, Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente.
ASTURIAS
CANARIAS Consejeria de Politica Territorial, Sostenibilidad y Seguridad.
CANTABRIA Consejeria de Universidades e Investigaciéon, Medio Ambiente y Politica

Social.

CASTILLA-LA MANCHA

Consejeria de Agricultura, Medio Ambiente y Desarrollo Rural.

CASTILLA Y LEON Consejeria de Fomento y Medio Ambiente.
CATALUNA Departamento de Territorio y Sostenibilidad.
EXTREMADURA Consejeria de Medio Ambiente y Rural, Politicas Agrarias y Territorio.
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GALICIA Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio.

ISLAS BALEARES Consejeria de Medio Ambiente, Agricultura y Pesca.

LA RIOJA Consejeria de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente.
COMUNIDAD DE Consejeria de Medio Ambiente, Administracién Local y Ordenacién del
MADRID Territorio.

COMUNIDAD DE MURCIA| Consejeria de Turismo, Cultura y Medio Ambiente.

NAVARRA Departamento de Desarrollo Rural, Medio Ambiente y Administracién Local.
PAIS VASCO Departamento de Medio Ambiente, Planificacion Territorial y Vivienda.
COMUNIDAD Consejeria de Agricultura, Medio Ambiente, Cambio Climatico y Desarrollo

VALENCIANA Rural.

Por ultimo, atn en el marco de la organizacién administrativa ambiental de las
CC.AA., debemos tener en cuenta que en muchas Comunidades (con caracter
general, en aquellas que acumulan varias Provincias), la aplicacién del Principio de
Desconcentraciéon administrativa ha llevado a la creacion de Delegaciones
Provinciales de las Consejerias o Departamentos competentes en materia de medio
ambiente. Estos organismos ejerceran buena parte de las competencias que serian
propias de la Consejeria o Departamento en el marco territorial de la Provincia en la
que se implantan. Por otra parte, tampoco debe descartarse que algunas CC.AA.
hayan creado organismos especializados, dentro de la denominada Administracion
Institucional, dotados de competencias ligadas al plano de lo ambiental (por citar
algin ejemplo, pueden referirse el Instituto Aragonés del Agua o, en Andalucia, la
Agencia de Medio Ambiente y Agua).

A escala local, no es dificil imaginar que la gama de variedades en la organizacién
administrativa vinculada al Medio Ambiente presente numerosas variantes.
Centrandonos en lo mas general, puede sostenerse que la identificacion de érganos
concretos que concentran competencias en materia ambiental dentro de las estructuras
administrativas de las Entidades Locales no resulta anecdética o infrecuente. En el
caso de la organizacion administrativa de los Municipios suelen disponerse
Concejalias especificas en la estructura de los Ayuntamientos (de forma paralela a
cuanto sucedia a escala estatal con los Ministerios y en la autonémica con las
Consejerias), especialmente en aquellos que cuentan con un volumen considerable de
poblacion (recordemos que la proteccion del medio ambiente se configura en la
LRBRL como un servicio obligatorio para Municipios de mas de 50.000 habitantes).
También en el seno de las Diputaciones Provinciales se percibe un fenémeno paralelo
con la constituciébn y nombramiento de Delegaciones competentes en medio
ambiente, que seran las responsables de desarrollar y aplicar las politicas provinciales
en materia de medio ambiente dentro del marco territorial propio.

V. ACTIVIDADES PRACTICAS
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Actividad 1.—Debate en clase en torno al caracter global del Derecho ambiental:
la problemaética aplicacién del postulado «pensar globalmente, actuar localmente».

Se trata de plantear un debate en clase presencial donde reflexionar y opinar sobre
la necesidad del enfoque global con el que se deben tratar los problemas ambientales.
El docente debera estimular el debate, facilitando, en su caso, la conformacion de
opiniones a favor y en contra en relacion con algunas cuestiones centrales:

— Las consecuencias negativas de planteamientos y politicas ambientales
limitadas territorialmente (el dafio ambiental no entiende de fronteras: ;qué
alternativas e instrumentos se ofrecen desde el Derecho para afrontar esta
particularidad de los problemas ambientales?).

— Problemas y conflictos de la aplicacién del postulado thinking global, acting
local: 1o que a primera vista parece coherente con el caracter global de los problemas
ambientales, en ocasiones puede imponer la concentracién de fuertes sacrificios para
una minoria (zonas y poblaciones concretas), manifestadas en el bloqueo de
expectativas de desarrollo econdmico (prohibicion o restriccion de la implantacién de
actividades o la creacion de infraestructuras) o de especial riesgo para la salud (caso
contrario, en el que las condiciones de una determinada zona recomiendan implantar
en ella una determinada actividad que comporta riesgos para las disconformes
poblaciones cercanas).

En el desarrollo del debate, se generara la posibilidad de visitar algunas claves de
la conflictividad que preside la aplicacion efectiva de un Derecho ambiental pensado
conforme a objetivos globales: la eventual discriminacion de minorias, la resistencia
social como consecuencia y como elemento obstaculizador para la eficacia del
Derecho ambiental, la necesaria coordinacién de las instancias de decisién local con
aquéllas inmediatamente superiores a escala territorial, etc.

Actividad 2.—Debate-ejercicio de investigacion: el Derecho ambiental ante las
catastrofes ambientales ocasionadas por el ser humano.

A través de esta actividad el alumno podra reflexionar sobre cuestiones tales como
la justificacion del necesario caracter preventivo del Derecho ambiental, sus
dificultades ante el desafio de la reparacién de dafios ya producidos y, en general, la
formacion de un juicio critico en torno a sus fortalezas y debilidades ante estas
situaciones de emergencia.

El ejercicio impondria una seleccion de supuestos recientes o actuales de
catastrofes ocasionadas por la actividad humana o bien catastrofes naturales
agravadas en sus efectos por causa de ésta (Aznalcdllar, Prestige, Fukushima, etc.),
para llevar a cabo una investigacion posterior (a través de recursos informativos
disponibles en Internet, combinados con busquedas normativas o jurisprudenciales)
que ponga de manifiesto qué papel han cobrado las herramientas del Derecho
ambiental a la hora de afrontar el caso. ; Qué medidas preventivas existian? ; Fueron o
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no respetadas? ¢Qué mecanismos se operaron en los momentos inmediatos a la
produccién de la catastrofe? ;Cuales se aplican pasado un tiempo? ¢Hubo
intervencion judicial? A través de las respuestas también se puede aprovechar para
comprobar el efectivo respeto de los principios funcionales del Derecho ambiental
(prevencion, cautela, correccion en la fuente, etc.)

Actividad 3.—Realizacion de busquedas jurisprudenciales ilustrativas de la
aplicacion de principios funcionales del Derecho ambiental.

Mediante el uso de bases de datos juridicas, el alumno debera de rastrearlas en
busca de casos judiciales que pongan de manifiesto aplicaciones concretas de los
principios funcionales del Derecho ambiental. La metodologia a seguir implicaria la
asignacion de tareas a cada alumno o grupos de alumnos, distribuyéndolas en funcion
del tipo de principio y del concreto 6rgano judicial cuya jurisprudencia habra de ser
objeto de busqueda y analisis. Con posterioridad a la busqueda, se seleccionarian uno
o varios casos significativos (por cada modalidad de principio / érgano judicial) para
exponer brevemente en clase presencia y valorar después el tratamiento dado al
principio y sus efectos para la resolucion del caso.

Actividad 4.—Analisis de textos normativos: El medio ambiente en el Tratado de
Lisboa.

Actividad destinada a introducir al alumno en el disefio que adquiere la politica
ambiental en el seno de la UE.

La actividad implicaria una aproximacion al Tratado de Lisboa (TUE y TFUE)
para identificar los preceptos que en él definen y regulan la materia de medio
ambiente. Con posterioridad, el alumno debe de responder a una serie de objetivos,
entre los cuales pueden proponerse los siguientes:

— Identificar, en términos generales, el valor dado a la materia de medio ambiente
dentro del proyecto UE.

— Identificar los principales objetivos y lineas de orientacién de la politica
europea en la materia.

— Analizar la naturaleza juridica y alcance efectivo de la competencia reconocida
a la UE en materia de medio ambiente.

— Identificar los principios funcionales del Derecho ambiental europeo
efectivamente positivizados en el Tratado.

— Reconocer las Instituciones que tienen asignada la responsabilidad de hacer
efectiva dicha competencia.

— Identificar y valorar los instrumentos normativos empleados para el desarrollo
de la presente politica.

— Analizar desde qué otras politicas de la UE puede emprenderse una
intervencion efectiva de sus instituciones en materia ambiental (y cual es su alcance
efectivo).
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Actividad 5.—Comentario de la Sentencia del Tribunal Constitucional 102/1995,
de 26 de junio.

Tras la descarga y la lectura del texto de la Sentencia, proceder a su comentario
(con la posibilidad de posterior debate en clase presencial) dirigido a identificar y
valorar los dictados del TC alli comprendidos en relacion con dos cuestiones basicas:

— Profundizar en el concepto de medio ambiente: ;se trata de un concepto amplio
o restringido? ¢Prima en el mismo una Optica ecocentrista o antropocentrista?

— Profundizar en el alcance y definicion de la competencia ambiental que espera
a cada uno de los niveles implicados (Instituciones europeas, Estado y CC.AA.).
Valorar la claridad de los limites entre unas y otras.

— Sustraer aquellos dictados de la Sentencia que aluden a la aplicacién de
principios funcionales propios del Derecho ambiental que inciden sobre las
cuestiones tratadas.

Actividad 6.—Analisis comparativo de la organizacion del Ministerio de
Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente con la de una Consejeria homologa de
alguno de los Gobiernos Autonémicos.

La presente actividad permitira analizar los paralelismos y diferencias en la forma
de organizarse que presentan, en el sector del Medio Ambiente, la Administracion
estatal y la autonémica. La actividad, sin perjuicio de su implementacién, podria
presentar los siguientes cometidos y objetivos:

— Localizar los organigramas de las estructuras administrativas afectadas (a
través de las paginas web oficiales de los Gobiernos).

— Localizar la normativa que determind su creacion y que dispone la distribucion
de competencias ambientales concretas entre los distintos 6rganos que las componen
(a través de los sitios oficiales mencionados o del uso de bases de datos legislativos).

— Completar dichos organigramas incorporando las concretas funciones que
afectan a aquellos 6rganos que, dentro de la estructura del Ministerio/Consejeria, se
hallan especializados en el sector ambiental.

— Afadir una valoracion final con respecto a los paralelismos y divergencias que
manifiestan ambas estructuras (tanto en la identificacién de las areas tematicas que
dan lugar a la creacion de los diversos 6rganos como en el cariz de las competencias
asignadas) y con respecto a cuestiones de corte mas general (mayor o menor
concentraciéon de competencias, grado de especializacién, incidencia en dichos
aspectos de las peculiaridades ambientales de la C.A. a la que pertenece la Consejeria
seleccionada para la comparacion, etc.).

Actividad 7.—Trabajo de investigacién relativo a la Administracion instrumental
especializada en materia de medio ambiente.

Se propone el presente trabajo como actividad destinada a profundizar en un
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apartado cuyo tratamiento no podra ser detallado en lecciones presenciales. Su
objetivo es favorecer que el alumno cobre conocimiento de estos organismos y de la
relevancia y utilidad de sus funciones en un ambito tan tecnificado como el que aqui
se trata.

A tales efectos se propondra al alumno que elabore un trabajo con los siguientes
objetivos:

— Identificar los principales entes institucionales (administracion instrumental)
estatales relacionados con materias propias del sector ambiental, asi como, al menos,
3 ejemplos de organismos de dicha naturaleza creados en el ambito autonémico.

— Identificar aspectos esenciales como su naturaleza, su modalidad de insercion
en el organigrama administrativo del que depende y el cariz de sus competencias.

— Valorar la conveniencia, necesidad y utilidad de las funciones desempefiadas
por el organismo en cuestion, basando dicho juicio en datos obtenidos sobre su
actividad.

La realizacion del presente trabajo debe acometerse tras obtener la informacion
necesaria a través de la busqueda y consulta de las paginas oficiales de los
Ministerios y Consejerias competentes en materia de medio ambiente, asi como de la
consulta de las normas que crean y regulan los organismos seleccionados.

VI. AUTOEVALUACION

1. El concepto de medio ambiente que ofrecen los dictados de la Jurisprudencia
del Tribunal Constitucional Espafiol...

a) [...] es un concepto estricto, limitado al conjunto de elementos no vivos (agua,
aire y suelo) y vivos (fauna y flora) que componen el medio ambiente.

b) [...] es un concepto flexible, que trasciende los elementos naturales para
comprender también factores sociales o culturales.

¢) [...] es un concepto cientifico.

2. El Derecho internacional aprobado en relacion con la materia de medio
ambiente...

a) [...] ha resultado de notable importancia para la evolucién del Derecho
ambiental y como punto de referencia para el desarrollo de los Derechos nacionales
en este sector.

b) [...] presenta, por norma general, muchos problemas de eficacia, presentandose
frecuentemente como un Derecho débil y de contenidos programadticos y poco
precisos.

¢) [...] ambas afirmaciones, a) y b), son correctas.
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3. El Derecho ambiental se caracteriza por ser...

a) [...] un Derecho principalmente preventivo y flexible.
b) [...] un Derecho limitador.
¢) [...] un Derecho sancionador.

4. ;Qué principio estructural del Derecho ambiental de entre los siguientes trata de
dar una respuesta a la naturaleza horizontal o transversal que presenta esta rama del
ordenamiento?

a) El principio de «quien contamina paga».
b) El principio de integracion.
¢) El principio de responsabilidad compartida.

5. El principio de Derecho ambiental «quien contamina paga»...

a) [...] constituye un principio que informa e inspira la aplicacion de la normativa
ambiental una vez que ya se ha materializado un concreto dafio al medio ambiente.

b) [...] incide en la vertiente preventiva del Derecho ambiental y presenta una
finalidad fundamentalmente compensatoria en relacion con los eventuales dafios
ambientales.

¢) [...] es un principio derivado del principio de cautela.

6. El Derecho ambiental aprobado por la UE...

a) [...] ha contribuido de forma notable a armonizar y aproximar los niveles de
proteccion del medio ambiente en todos los paises miembros de la organizacion a
través del instrumento de las Directivas ambientales.

b) [...] a diferencia de cuanto ocurre generalmente con las restantes normas de
Derecho internacional, la mayor parte de sus disposiciones son de aplicacion directa y
preferente en todos los Estados miembros.

¢) Ambas opciones, a) y b) son correctas.

7. El Derecho a un medio ambiente adecuado que recoge el articulo 45 CE...

a) [...] constituye un mandato meramente programatico que tiene por destinatarios
a todos los poderes publicos.

b) [...] constituye un Derecho tutor de intereses colectivos cuyo contenido
efectivo debe de ser desarrollado y niveles de proteccion deben de ser regulados por
el Legislador.

) [...] constituye un verdadero Derecho fundamental con el maximo rango de
proteccion.

8. Conforme a la interpretacion que rige en la actualidad sobre el reparto
competencial entre Estado y CC.AA. en materia de medio ambiente, ;qué alcance
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tiene la competencia para legislar reconocida a las CC.AA.?

a) Tan sélo la aprobacién de normas dirigidas al ambito de la gestion ambiental.

b) La aprobacion de normas que desarrollen los contenidos de la legislacion basica
estatal sin contradecirla ni alterar sus dictados.

c) La aprobacion de normas de desarrollo de la legislacion basica estatal y la
eventual incorporacion de normas adicionales de proteccion que mejoren o amplien
las previstas por el Estado.

9. ¢Cual de entre los siguientes Ministerios ejerce competencias propias del sector
de medio ambiente?

a) El Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente.

b) El Ministerio de Energia, Turismo y Agenda Digital.

c) Ambos, pues aunque el primero concentre el grueso de las competencias, el
segundo también ejerce competencias puntuales como consecuencia de la
intersectorialidad que preside la materia ambiental.

10. Las relaciones de coordinacion, cooperacion y colaboracién entre el Estado y
las CC.AA. en el ejercicio de sus competencias en materia de medio ambiente se
caracterizan por...

a) [...] su escasa trascendencia, dado que sus ambitos competenciales estan bien
delimitados.

b) [...] resultar notablemente insatisfactorias por el elevado grado de
conflictividad competencial que se manifiesta en este sector.

c) [...] resultar bastante armonicas y pacificas, con excepciones puntuales en el
marco del desarrollo conjunto de las tareas de transposicion del Derecho ambiental
europeo.

VII. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

ALENZA GARCIA, J. F., Manual de Derecho Ambiental, Universidad de Navarra, Pamplona, 2002.

ESTEVE PARDO, J., El desconcierto del Leviatdn. Politica y Derecho ante las incertidumbres de la Ciencia,
Marcial Pons, Barcelona, 2009.

LOZANO CUTANDA, B., Derecho Ambiental Administrativo, Dykinson, Madrid, 2002.

MARTIN MATEO, R., Manual de Derecho Ambiental, Aranzadi, Cizur Menor, 2003.

2. SITIOS WEB

— Enlace del Centro de Informacion de Naciones Unidas (acceso a normativa
internacional en materia ambiental):
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http://www.cinu.org.mx/temas/des_sost/instrumentos.htm

— Portal del PNUMA, Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente:
http://www.pnuma.org/

— Sintesis de la legislacion europea en materia de medio ambiente:
http://europa.eu/legislation_summaries/environment/index_es.htm

— Portal de la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA):
http://www.eea.europa.eu/es

— Portal de la Comision de la UE sobre noticias en materia de medio ambiente:
http://ec.europa.eu/spain/novedades/medio_ambiente/index_es.htm

— Pagina web del Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente:
http://www.magrama.gob.es/es/

— Pagina web de la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia:
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/

— Versién on-line de la Revista Derecho y Medio Ambiente:
http://dyma.xanatura.com/
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CAPITULO 3

INSTRUMENTOS PUBLICOS DE PROTECCION
AMBIENTAL (I): LA PLANIFICACION COMO
TECNICA DE PROTECCION Y LA EVALUACION
AMBIENTAL DE PLANES Y PROGRAMAS

JESUS CONDE ANTEQUERA

Profesor de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Planificacion ambiental; planes y programas; Evaluacién Ambiental Estratégica;
planeamiento urbanistico; impacto ambiental; Declaracion ambiental estratégica.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer los instrumentos de planificacion.

2. Valorar su funcion en la utilizacion racional del territorio o de los recursos
naturales.

3. Distinguir la Evaluacion Ambiental Estratégica de la Evaluacion de Impacto
Ambiental, como instrumentos de Evaluacion Ambiental, para saber discernir sus
particularidades en la aplicacion a la tramitacion del planeamiento o de programas
con incidencia ambiental y a proyectos de actividades, respectivamente.

4. Valorar la importancia de la evaluacion de planes y programas para la posterior
implantacién y funcionamiento de actividades con repercusién ambiental.

5. Conocer la tramitacion necesaria para la evaluacion ambiental de un plan o
programa de la Administracion.

I1I. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION

La evaluacion ambiental de planes y programas, también conocida como
Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) es una técnica de prevencion ambiental
aplicada a la actividad planificadora o programadora que llevan a cabo los poderes
publicos (Administraciones publicas y poder legislativo). Su finalidad es Ia
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generacion de informaciéon cientifica fiable sobre los efectos de una accion
programatica o planificadora para que se tenga en cuenta en el momento de la toma
de la decision. A diferencia de la Evaluacion de Impacto Ambiental (EIA), cuyo
objeto es la evaluacion de los efectos de la implantacion o desarrollo de un proyecto
concreto sobre el medio ambiente para corregirlos o minimizarlos, la Evaluacion
Ambiental de planes y programas tiene como objeto la integracién de los aspectos
ambientales en los planes y programas que posteriormente fundamentaran esos
proyectos.

Por lo tanto, se refiere a planes y programas, no a proyectos, pero resulta de
indudable interés respecto a la EIA. Es decir, la EAE supone que se evalua el marco
previo de los proyectos que después se someteran a EIA.

2. LA PLANIFICACION COMO TECNICA DE PROTECCION AMBIENTAL

La principal funcionalidad ambiental de la planificacion es garantizar la
utilizacion racional del territorio o de los recursos naturales pero, de forma mas
concreta, es una técnica muy eficaz para concretar y especificar las medidas de
proteccion o restauracion previstas con caracter general y abstracto por la legislacion,
permitiendo por lo tanto la efectiva aplicacion de dichas medidas de forma
singularizada y de conformidad con las caracteristicas propias y especificas de cada
recurso natural o bien ambiental en concreto, respecto de los que los planes
descienden al detalle en una forma que esa legislacion general no puede.

Ademas, es preciso destacar que la actividad de planificacién es una actividad
idonea para que los diversos organismos publicos actien de forma coordinada en los
supuestos de concurrencia competencial, de modo que puede tener la virtud de evitar
conflictos o disfunciones derivadas del ejercicio de competencias por diversas
administraciones en relacion a una misma materia o recurso ambiental.

Existen diversos instrumentos de planeamiento con incidencia medioambiental,
entre los que distinguimos los planes de caracter estrictamente ambiental, los planes
de ordenacion territorial con incidencia ambiental o los planes relativos a recursos o
sectores especificos regulados por la normativa ambiental. Sin embargo, otros planes
que obedecen a otras finalidades o funciones administrativas diferentes de la
ambiental también pueden tener incidencia sobre el medio ambiente, como es el caso
de la planificacion energética, la planificacion econémica o la planificacion
urbanistica.

Los planes estrictamente ambientales mas significativos que establece nuestra
legislacién son el Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, regulado en la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad cuyo objeto es el establecimiento y la definicion de
objetivos, acciones y criterios que promuevan la conservacion, el uso sostenible y, en
su caso, la restauracion del patrimonio, recursos naturales terrestres y marinos y de la
biodiversidad y de la geodiversidad; los Planes de Ordenacion de los Recursos
Naturales —PORN—, entre cuyos objetivos establece el articulo 17 de dicha Ley
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definir y sefialar el estado de conservacion de los componentes del patrimonio
natural, biodiversidad y geodiversidad y de los procesos ecoldgicos y geologicos en
el ambito territorial de que se trate y sefialar los regimenes de proteccién que
procedan para los diferentes espacios, ecosistemas y recursos naturales presentes en
su ambito territorial de aplicacién, al objeto de mantener, mejorar o restaurar los
ecosistemas, su funcionalidad y conectividad; asi como los Planes Rectores de Uso y
Gestion —PRUG—, que son los que fijan las normas generales de uso y gestion de
los Parques, conteniendo el régimen al que quedan sometidos los usos y actividades
que se desarrollen en el Parque o espacio natural protegido que, para el caso de los
Parques Nacionales, menciona el articulo 20.1 de la Ley 30/2014, de 3 de diciembre,
de Parques Nacionales.

Por otro lado, los planes de ordenacion del territorio y los instrumentos de
ordenacion urbanistica han de considerarse también planes de gran interés ambiental.
De hecho, la ordenacion territorial engloba todo lo que se refiere a la relacion del
hombre con el medio fisico a través de la delimitaciéon de los diversos usos a que
puede destinarse el suelo o espacio fisico territorial. Segun el Tribunal
Constitucional, la ordenacion del territorio tiene por objeto la actividad consistente en
la delimitacion de los diversos usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico
territorial (STC 36/1994, de 10 de febrero). Y entre los objetivos de la ordenacion
territorial estan la mejora de la calidad de vida, la gestion responsable de los recursos
naturales y la proteccion del medio ambiente y la utilizacion racional del territorio
(Carta Europea de Ordenacion del Territorio, de 20 de mayo de 1983).

En Andalucia, la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordenacion del Territorio de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, incluyendo como uno de sus objetivos
especificos la proteccién de la naturaleza, establece dos instrumentos de ordenacion
integral: el Plan de Ordenacion Territorial de Andalucia (POTA), que contiene los
criterios territoriales basicos para la delimitacién y seleccion de areas de planificacion
ambiental y los criterios territoriales basicos para el mejor uso, aprovechamiento y
conservacion del agua y demas recursos naturales, y los Planes de Ordenacion del
Territorio de ambito subregional (POTS). Cada POTS que apruebe la Comunidad
auténoma tendra que establecer criterios de proteccion del medio ambiente y de los
recursos naturales, limitando en consecuencia las actividades y usos del territorio que
puedan incidir sobre los referidos valores. Se dispone que tendran como uno de sus
contenidos principales «la indicaciéon de las zonas para la ordenacion vy
compatibilizacion de los usos del territorio y para la proteccion y mejora del paisaje,
de los recursos naturales». Asimismo, la LOTA establece que los Planes, en las
materias que sefiala en su anexo (planificacion hidrolégica, planificacion de residuos,
planes de ordenacion de recursos naturales...), tendran la consideracién de Planes con
Incidencia en la Ordenacién del territorio y se someteran a lo establecido en el POTA
y en los diferentes POTS.

En cuanto a los instrumentos de ordenacion urbanistica, tienen también una gran
importancia e incidencia para la proteccién del medio ambiente y su restauracion, por
cuanto que todos ellos, en mayor o menor medida, contienen determinaciones al
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respecto. La normativa urbanistica, de hecho, ha incorporado expresamente la
proteccion ambiental a sus objetivos prioritarios. En Andalucia, la Ley 7/2002, de
Ordenacion Urbanistica de Andalucia (LOUA), apuesta asi por un desarrollo
urbanistico sostenible y considera fines de la actividad urbanistica, entre otros,
vincular los usos del suelo a la utilizacion racional y sostenible de los recursos
naturales, conseguir un desarrollo sostenible y cohesionado de las ciudades en
términos sociales, culturales, econdmicos y ambientales, la proteccién y adecuada
utilizacion del litoral, la incorporacion de objetivos de sostenibilidad que permitan
mantener la capacidad productiva del territorio, la estabilidad de los sistemas
naturales, mejorar la calidad ambiental, preservar la diversidad biologica y asegurar la
proteccion y mejora del paisaje. En consecuencia, la planificacion urbanistica ha de
reflejar estos objetivos, lo cual queda justificado en el articulo 9 de la LOUA, que
establece que, en el marco de los Planes de Ordenacion del Territorio, los Planes
Generales de Ordenacion Urbana (PGOU) deben optar por el modelo urbanistico
que mejor asegure los objetivos indicados. En este sentido:

— Los Planes Generales de Ordenacion Urbana o Normas subsidiarias determinan
el suelo no urbanizable de especial proteccion y los denominados «estandares
urbanisticos»: la delimitacion de espacios y zonas verdes destinadas a parques y
jardines publicos y las medidas de proteccion y conservacion de la naturaleza y
defensa del paisaje y elementos naturales. Importante es, en este sentido, destacar las
determinaciones de proteccion que contiene la LOUA respecto al suelo clasificado
como no urbanizable y las referencias del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de
octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion
Urbana (TRLSRA 2015), a la situacién de suelo rural.

— Asimismo, en la ordenacién pormenorizada de los Planes Parciales que
desarrollan el Plan General en Suelo Urbanizable se podran definir ademas «los
restantes elementos o espacios que requieran especial proteccion por su valor
urbanistico, arquitectonico, historico, cultural, natural o paisajistico...» y se establece
el sefialamiento de reservas de terrenos para parques y jardines.

— Especial importancia tienen los Planes Especiales, que pueden tener un
contenido prioritariamente ambiental, segun el articulo 14 LOUA. Resultan muy
adecuados para la restauracion del medio ambiente, sobre todo en su aspecto urbano,
ya que tienen como finalidad la proteccién del paisaje, del suelo, subsuelo y medio
urbano rural y natural para su conservacion y mejora en determinados lugares.
Encontramos asi los Planes Especiales destinados a «conservar, proteger y mejorar el
medio urbano» [art. 14.1.b)], los Planes Especiales destinados a «conservar, proteger
y mejorar el medio rural» [art. 14.1.e)], o los Planes Especiales destinados a
«conservar, proteger y mejorar el paisaje, asi como los espacios y bienes naturales»
[art. 14.1.0)].

— Los Catalogos (art. 16 LOUA) que, aunque carecen de valor normativo, tienen
por objeto complementar las determinaciones de los instrumentos de planeamiento
relativos a la conservacion, proteccion o mejora del patrimonio [...] natural o
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paisajistico. A dicho efecto, los catdlogos contendran la relaciéon de los bienes o
espacios que tengan que ser objeto de especial proteccion.

Finalmente, como ejemplos de otros instrumentos de planeamiento regulados por
la legislacion respecto a sectores o recursos especificos que, entre sus objetivos
planificadores, incluyen las medidas de proteccion y restauracion de los ambitos a
que corresponden, encontramos, entre otros:

— Los Planes Hidroldgicos, a los que se refiere el Titulo III del Texto Refundido
de la Ley de Aguas, aprobado por RD Legislativo 1/2001, de 20 de julio. Seguin su
articulo 40.1 la planificacion hidrologica tendra por objetivos generales conseguir el
buen estado y la adecuada proteccion del dominio publico hidraulico y de las aguas
objeto de esta Ley, la satisfacciébn de las demandas de agua, el equilibrio y
armonizacion del desarrollo regional y sectorial, incrementando las disponibilidades
del recurso, protegiendo su calidad, economizando su empleo y racionalizando sus
usos en armonia con el medio ambiente y los demas recursos naturales. En su
apartado 3 dispone que «la planificacién se realizarda mediante los Planes
Hidrologicos de cuenca (arts. 41 y 42) y el Plan Hidrol6gico Nacional, que ha sido
regulado por la Ley 10/2001, de 5 de julio. El ambito territorial de cada Plan
Hidrolégico de cuenca serd coincidente con el de la demarcacién hidrografica
correspondiente». El Plan Hidrolégico debera establecer los procedimientos y lineas
de actuacion que se precisen para conseguir la adecuacion de la calidad de las aguas a
los objetivos de calidad de las mismas marcados normativamente y prevera
programas de actuacion para eliminar de las aguas continentales la contaminacion
producida por aquellas sustancias que, por su toxicidad, persistencia o
bioacumulacién figuran en los anexos del Reglamento. De este modo, el Real
Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la
Planificacion Hidroloégica, dispone el contenido obligatorio de los Planes
Hidroldgicos de cuenca. También podemos hacer referencia en este ambito a los
Planes de ordenacién para la recuperacién de acuiferos sobreexplotados a que se
refiere el articulo 56 del citado RD Leg. 1/2001, cuya naturaleza es intrinsecamente
restauradora.

— En el sector de los residuos, los articulos 14 y 15 de la Ley 22/2011, de
residuos, hacen referencia al Plan Marco de Residuos (actualmente el Plan Estatal
Marco de Gestion de Residuos —PEMAR—), en el que se fijaran objetivos de
reduccion en la produccion de dichos residuos, con las ventajas medioambientales
que ello conlleva, y a los Planes autondémicos. Asimismo existen Planes Directores de
Residuos de ambito provincial. De esta forma se han desarrollado planes cuyos
objetivos son la reduccion progresiva en origen de la cantidad de residuos, el fomento
del reciclaje y de la reutilizacion y el tratamiento ambiental correcto de los residuos
generados o el saneamiento y la recuperacion de los suelos contaminados a medio y
largo plazo, a través de las lineas de actuacién que establecen.

Es preciso mencionar que la legislacion actual, encabezada por la Ley 21/2013, de
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9 de diciembre, de evaluacién ambiental, somete a Evaluacién Ambiental a los
instrumentos de planeamiento elaborados por cualquier Administracion publica.

3. MARCO NORMATIVO DE LA EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

Con la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de
junio de 2001, relativa a la evaluacién de determinados planes y programas, se
amplio el ambito material de actuaciones sujetas a evaluacion de impacto ambiental
que, anteriormente, la Union Europea limitaba a proyectos de actividades. Esta
Directiva sometia ya también a evaluacién a «todos los planes y programas en
materia de ordenacion del territorio» o en sectores como la agricultura, el transporte,
la gestion de residuos, aguas, industria, turismo y telecomunicaciones.

La Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacion de los efectos de determinados
planes y programas en el medio ambiente, fue la norma estatal que incorporé la
referida Directiva a nuestro ordenamiento introduciendo en la legislacion espafiola la
evaluacion ambiental de planes y programas como un instrumento de prevencion que
permitiera integrar los aspectos ambientales en la toma de decisiones de planes y
programas publicos. Actualmente es la Ley 21/2013 la norma que regula este
instrumento conjuntamente con la Evaluacién de Impacto Ambiental, al que dedica el
capitulo I de su titulo II.

En Andalucia, la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la Calidad
Ambiental (GICA), prevé también este instrumento de prevencion ambiental entre el
elenco de instrumentos que incorpora. Segun dispone la Disposicion Transitoria 4.
de la LGICA, transitoriamente resulta de aplicacion, respecto a la evaluacion
ambiental de los instrumentos de planeamiento urbanistico, el Decreto 292/1995, de
12 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Evaluacién de Impacto
Ambiental de la Comunidad Auténoma de Andalucia, hasta que se desarrolle
reglamentariamente el procedimiento para la evaluacion ambiental de estos
instrumentos, desarrollo que atn no se ha producido.

4. AMBITO DE APLICACION DE LA EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

De acuerdo con el articulo 6 de la Ley 21/2013, a la hora de delimitar el ambito de
aplicacion de la EAE, establece una diferenciacion en funcién de las dos tipologias
que regula. De este modo establece que seran objeto de evaluacion ambiental los
planes y programas, asi como sus modificaciones, que cumplan dos requisitos: que se
elaboren o aprueben por una Administracion Publica y 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 auténoma.
Asimismo, requiere que se trate de planes o programas que establezcan el marco para
la futura autorizacion de proyectos legalmente sujetos a EIA y se refieran a la
agricultura, ganaderia, silvicultura, acuicultura, pesca, energia, mineria, industria,
transporte, gestion de residuos, gestion de recursos hidricos, ocupacion del dominio
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ptublico maritimo terrestre, utilizacion del medio marino, telecomunicaciones,
turismo, ordenacion del territorio urbano y rural o del uso del suelo, o que puedan
afectar a espacios de la Red Natura 2000. Ademas, incluye en el ambito de aplicacion
de este tipo de EAE los planes y programas que inicialmente considera sujetos a EAE
simplificada, si asi lo decide el 6rgano ambiental en el informe ambiental estratégico
conforme a los criterios que establece el anexo V o a solicitud del propio promotor.

En cuanto a la evaluacién ambiental simplificada, la establece respecto a las
modificaciones menores de dichos planes y programas y a los planes y programas que
establezcan el uso de zonas de reducida extension a nivel municipal. También incluye
en el ambito de la EAE simplificada los planes y proyectos que no cumplan los dos
requisitos enunciados para quedar sujetos a EAE ordinaria pero que establezcan un
marco para la autorizacion de proyectos.

5. PROCEDIMIENTO

En la evaluacion ambiental estratégica intervienen, al igual que en el supuesto de
la evaluacién de impacto ambiental, dos 6érganos administrativos con competencia: el
organo sustantivo o promotor, como se denomina al que elabora y aprueba el plan, y
el érgano ambiental, que es el que, dentro de la Administracion sustantiva, vela por
los aspectos ambientales del plan. En los planes urbanisticos, por ejemplo, es preciso
atender a la legislacion autonomica para conocer cuales son estos organos. En
Andalucia, los érganos que intervienen en la Evaluacion Ambiental Estratégica de los
planes de ordenacién urbana son los Ayuntamientos y la Consejeria de Medio
ambiente.

El procedimiento de Evaluacién Ambiental Estratégica se ha visto modificado con
la Ley 21/2013 (LEA). A partir de esta norma hemos de distinguir un procedimiento
ordinario y un procedimiento simplificado.

A grandes rasgos, en el procedimiento de Evaluacion Ambiental Estratégica
ordinaria podriamos distinguir los siguientes tramites regulados en los articulos 17 a
28 de la LEA:

a) Una primera fase inicial que comienza con la solicitud de inicio por el 6rgano
promotor, que ha de realizar dentro del procedimiento sustantivo de aprobacion del
plan o programa y consiste, principalmente en la realizacion de consultas previas por
parte del 6rgano ambiental a las administraciones publicas afectadas y a las personas
interesadas sobre el borrador del plan o programa y el documento inicial estratégico
presentado junto a la solicitud. Estas Administraciones afectadas y personas
interesadas han de pronunciarse en el plazo de 45 dias habiles desde la recepcion de
la peticion de la consulta. Con el resultado de dichas consultas, el 6rgano ambiental
elaborara y remitira al promotor y al o6rgano sustantivo el documento de alcance del
estudio ambiental estratégico, que ha de ponerse a disposicion del publico en la sede
electronica del 6rgano ambiental y del sustantivo.

b) Elaboracién del estudio ambiental estratégico y de la version inicial del plan o
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programa. El estudio ambiental estratégico ha de elaborarlo el promotor del plan o
programa. En €l se identifican, describen y evaltan los posibles efectos significativos
en el medio ambiente de la aplicacion del plan o programa y se enuncia, al menos,
una alternativa razonable técnica y ambientalmente viable. Dicho estudio formara
parte del plan o programa. En cuanto a su contenido, sera el que sefiala el anexo IV
de la LEA y cualquier otra informacion necesaria para asegurar su calidad. A partir
del estudio ambiental estratégico el promotor del plan o programa elaborara una
version inicial del mismo. Ademas, segin dispone el articulo 15.2 del Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana (TRLSRA 2015), el estudio ambiental
estratégico (que sustituiria al anterior informe de sostenibilidad ambiental) de los
instrumentos de ordenacion de actuaciones de urbanizacién debera incluir un mapa
de riesgos naturales del ambito objeto de ordenacién. Este mapa de riesgos naturales,
segiin palabras del profesor Martin Mateo, es una novedad necesaria pues «la
ocupacion del suelo para uso residencial debe hacerse de acuerdo con los imperativos
naturales». La ordenacion del territorio y planificacién urbanistica sirven como
mecanismos de prevencion de riesgos (naturales y antropogenos). Conforme a ello, la
regla general seria la declaracion como suelo no urbanizable de todo aquel suelo
respecto al que se prevea la posibilidad de riesgos naturales [arts. 21.2.a) del
TRLSRA 2015 y 46.i) de la LOUA]. Hasta ahora los riesgos previsibles son las
inundaciones, incendios, erosion, desprendimientos, corrimientos de tierra, aunque en
este sentido podrian incluirse otros no expresamente relacionados en la norma.

c) Trdmite de informacion publica y consultas. El 6rgano ambiental remite la
version inicial del plan o programa al oOrgano sustantivo para que lo someta,
acompafiado del estudio ambiental estratégico y de un resumen no técnico de dicho
estudio, a informacién publica por un minimo de 45 dias habiles. Simultaneamente, el
organo sustantivo los somete también a nueva consulta de las Administraciones
publicas afectadas y de las personas interesadas que hubieran sido anteriormente
consultadas, que dispondran asimismo de un plazo de 45 dias desde que lo reciban
para emitir los informes y alegaciones que estimen pertinentes. Segun el articulo 22.3
del TRLS 2008 «en la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacién de
actuaciones de urbanizacion, deberan recabarse al menos los siguientes informes
cuando sean preceptivos y no hubieran sido ya emitidos e incorporados al expediente
ni deban emitirse en una fase posterior del procedimiento de conformidad con su
legislaciéon reguladora: el de la Administracion Hidrolégica sobre la existencia de
recursos hidricos necesarios para satisfacer las nuevas demandas y sobre la proteccion
del dominio publico hidraulico; el de la Administracion de costas sobre el deslinde y
la proteccion del dominio publico maritimo-terrestre, en su caso; los de las
Administraciones competentes en materia de carreteras y demas infraestructuras
afectadas, acerca de dicha afeccion y del impacto de la actuacion sobre la capacidad
de servicio de tales infraestructuras. Estos informes seran determinantes para el
contenido de la declaracién ambiental estratégica, que solo podra disentir de ellos de
forma expresamente motivada».
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d) Propuesta final de plan o programa y andlisis técnico del expediente. El 6rgano
promotor redactarda una propuesta final del plan o programa teniendo en
consideracion las alegaciones formuladas y los informes de las consultas que se
emitieran dentro del plazo mencionado. Posteriormente, el érgano sustantivo remitira
al organo ambiental toda la documentacién (la propuesta final, el estudio ambiental
estratégico y el resultado de la informacion publica y las consultas, mas un
documento resumen en el que el promotor describa la integracion de los aspectos
ambientales en la propuesta final del plan o programa) para que éste realice un
andlisis técnico del expediente y de los impactos ambientales significativos de la
aplicacion del plan o programa.

e) La Declaracion Ambiental Estratégica (DAE). Tras finalizar el analisis técnico
del expediente, el 6rgano ambiental formulara la declaracion ambiental estratégica.
Para ello dispone de 4 meses desde que recibiera el expediente completo,
prorrogables por dos meses mas si existen razones motivadas que justifiquen dicha
prorroga. Esta DAE, segun el articulo 25.2 de la LEA, tiene caracter o naturaleza de
informe preceptivo y determinante, por lo que no procedera recurso alguno contra la
misma, sin perjuicio de los que procedan frente a la disposicion general o al acto
administrativo que aprobase el plan o programa. En cuanto a su contenido, debera
incluir una exposicion de los hechos del procedimiento, los resultados de la
informacion publica y de las consultas asi como las determinaciones, medidas o
condiciones finales que deban incorporarse en el plan o programa que se apruebe
finalmente. Esta DAE, que ha de incorporarse al plan o programa y adoptarse y
aprobarse por el érgano sustantivo, se publicara en el BOE o diario oficial
correspondiente en el plazo de 15 dias habiles, asi como en las sedes electronicas de
los respectivos érganos ambiental y sustantivo.

Otra novedad de la LEA es el establecimiento de un plazo de vigencia para la
DAE, pues el articulo 27 dispone que ésta perdera su vigencia y dejara de producir
efectos si no se hubiera procedido a la adopcion o aprobacion del plan o programa en
el plazo de dos afios desde su publicacion en el BOE o diario oficial correspondiente.

En cuanto al procedimiento de Evaluacion Ambiental Estratégica simplificada, la
LEA lo regula en los articulos 29 a 32. La fase inicial del procedimiento simplificado
coincide con la del procedimiento ordinario en cuanto a la solicitud de inicio de la
EAE simplificada y las consultas a las Administraciones publicas afectadas y a las
personas interesadas. Tras dichas consultas, y teniendo en cuenta su resultado, el
organo ambiental formulara el informe ambiental estratégico en el plazo de cuatro
meses desde la recepcion de la solicitud de inicio acompafiada del borrador del plan o
programa y del documento ambiental estratégico con la informacion a que se refiere
el articulo 29.1 de la Ley. Este informe tampoco es recurrible en via administrativa o
judicial, sin perjuicio de los recursos que procedan contra el acto o disposicién de
aprobacién del plan o programa.

El informe ambiental estratégico podra: a) determinar que el plan o programa debe
someterse a una evaluacion ambiental estratégica ordinaria (si se observa que pueden
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tener efectos significativos sobre el medio ambiente). En tal caso, el procedimiento
continuara con la elaboracion del documento de alcance del estudio ambiental
estratégico y no sera preciso realizar las consultas requeridas en la fase inicial del
procedimiento ordinario, aprovechandose el resultado de las celebradas en la fase
inicial de este procedimiento simplificado. Continuara la tramitaciéon conforme a lo
comentado para el procedimiento ordinario; b) determinar que el plan o programa no
tiene efectos significativos sobre el medio ambiente en los términos establecidos en
dicho informe ambiental estratégico.

Tras la emision del informe ambiental estratégico se procede a su publicacién en
el BOE o boletin oficial correspondiente y en la sede electrénica del o6rgano
ambiental. Ademas, en la publicacion de la resolucion por la que se apruebe el plan o
programa ha de incluirse una referencia al BOE o diario oficial en el que se ha
publicado dicho informe ambiental estratégico.

También prevé la Ley un periodo de vigencia para el informe ambiental
estratégico cuando éste determine que el plan o programa no tiene efectos
significativos sobre el medio ambiente, en este caso de 4 meses desde su publicacion
en el Boletin correspondiente si desde tal fecha no se hubiera procedido a la
aprobacion del plan o programa.

Finalmente hemos de hacer referencia a una tltima «fase» del procedimiento de
evaluacion ambiental estratégica (tanto ordinaria como simplificada), cual es la fase
de seguimiento. Conforme a lo dispuesto en el articulo 51 de la LEA, los 6rganos
sustantivos (u otros érganos que designen las comunidades autonomas respecto a
planes o programas que no sean de competencia estatal) deberan realizar un
seguimiento de los efectos en el medio ambiente de su aplicaciéon o ejecucion para
identificar con prontitud los efectos adversos no previstos que pudiera conllevar dicha
aplicacion y permitir la adopcién de medidas para evitarlos. Para ello, el promotor
viene obligado a remitir al 6rgano sustantivo un informe de seguimiento sobre el
cumplimiento de la declaracion ambiental estratégica o del informe ambiental
estratégico, que incluirda un listado de comprobacién de las medidas previstas en el
programa de vigilancia ambiental. El 6rgano ambiental ha de realizar un seguimiento
de dichos planes o programas mediante las comprobaciones y la solicitud de
informacion que estime necesarias.

En relaciéon con los planes urbanisticos, ademas, segun el articulo 22.6 del
TRLSRA 2015, «las Administraciones competentes en materia de ordenacion y
ejecucion urbanisticas deberan elevar al 6rgano que corresponda de entre sus 6rganos
colegiados de gobierno, con la periodicidad minima que fije la legislacion en la
materia, un informe de seguimiento de la actividad de ejecucién urbanistica de su
competencia, que debera considerar al menos la sostenibilidad ambiental y
economica a que se refiere este articulo. Los municipios estaran obligados al informe
a que se refiere el parrafo anterior cuando lo disponga la legislacion en la materia vy,
al menos, cuando deban tener una Junta de Gobierno Local». Los municipios
obligados a ello son los que deban tener Junta de Gobierno Local (arts. 20 y 126
LBRL —municipios de mas de 5.000 habitantes o que su Reglamento organico lo
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disponga o lo acuerde el Pleno—).

En Andalucia, en relacion con el procedimiento de evaluacion ambiental
estratégica, la LGICA remite a un desarrollo reglamentario aun no realizado, por lo
que esta en vigor transitoriamente el Decreto 292/1995, sin perjuicio de lo previsto en
la Disposicion Transitoria 1.* y en la Disposicion Derogatoria unica, punto 2, de la
LEA. Este Decreto, lo unico que establece es que la evaluacion ambiental debera
integrarse en el correspondiente procedimiento de aprobacion del plan o programa.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Ejercicio practico: consiste en pedir al alumno que consulte el Plan
General de Ordenacién Urbana del municipio en el que resida e identifique en el
mismo los documentos acreditativos de la evaluaciéon ambiental de dicho Plan.
Asimismo, se le solicita que haga un comentario sobre los aspectos ambientales que
se han tenido en cuenta en la elaboracién del PGOU y su reflejo en la declaracién
ambiental estratégica y en el estudio ambiental estratégico. Finalmente, se pide que se
haga especial observacion y comentario a la intervencion de diferentes
Administraciones en la fase de consultas y a la participaciéon publica durante el
periodo de informacién publica.

Actividad 2.—Visitas institucionales: se plantea la posibilidad de visitar las
unidades administrativas del Ayuntamiento de la ciudad en las que se tramite el
planeamiento urbanistico a efectos de recabar informaciéon sobre la evaluacién
ambiental de dichos planes y de sus modificaciones.

V. AUTOEVALUACION

1. Los objetivos ambientales de los Planes de Ordenacién de los Recursos
Naturales se establecen en:

a) La Ley del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad.
b) La normativa autonémica, en cada Comunidad Auténoma.
c) Los Planes Rectores de Uso y Gestion del espacio natural en concreto.

2. Cada Parque Nacional ha de disponer obligatoriamente de:

a) Un Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales.

b) Un Plan Rector de Uso y Gestion.

¢) Un Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales y un Plan Rector de Uso y
Gestion.

3. En Andalucia, se considera instrumento de ordenacion integral:

68



a) El Plan de Ordenacién de Recursos Naturales.
b) El Plan de Ordenacion Territorial de Andalucia.
c¢) Los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica.

4. Los Catalogos:

a) Son normas que regulan medidas de proteccion y restauracion de los recursos
que catalogan.

b) No son normas, sino meras relaciones de recursos a los que una norma asigna
una proteccion especifica.

¢) Pueden tener o no caracter normativo en funcion del recurso al que se refieren.

5. La Evaluacion Ambiental Estratégica se refiere a:

a) La evaluacién de los efectos ambientales de los planes o programas.

b) La evaluacion de los efectos ambientales de las instalaciones con incidencia
ambiental y de los proyectos.

c) La evaluacion de los efectos ambientales tanto de planes o programas como de
proyectos.

6. Un Plan de Ordenacion Territorial de ambito subregional:

a) En todo caso esta sujeto a Evaluacion Ambiental Estratégica.

b) En ningun caso esta sujeto a Evaluacion Ambiental Estratégica puesto que no es
un plan cuyo objeto principal sea la proteccion ambiental.

c) Estara sujeto o no a Evaluacion Ambiental Estratégica en funcién del territorio
al que se refiera y de cudl sea su objeto.

7. Un Plan General de Ordenacion Urbana esta sujeto a:

a) Calificacion Ambiental, conforme a la Ley de Ordenacion Urbanistica de
Andalucia, por tratarse de un instrumento municipal.

b) Evaluacion Ambiental Estratégica, regulada en la Ley 21/2013, de evaluacion
ambiental.

c) Evaluacién de Impacto Ambiental, del Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11
de enero.

8. En la Evaluacion Ambiental Estratégica, el documento en el que se identifican,
describen y evaltian los probables efectos significativos sobre el medio ambiente que
puedan derivarse de la aplicacién del plan o programa, se denomina:

a) El Estudio de Impacto Ambiental.
b) El Informe de Sostenibilidad Ambiental.
c) El Estudio Ambiental Estratégico.
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9. Actualmente la evaluacién de los efectos de determinados planes y programas
en el medio ambiente se regula en el Estado espafiol por:

a) El Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio.
b) La Ley 9/2006, de 28 de abril.
c) La Ley 21/2013, de 9 de diciembre.

10. El mapa de riesgos naturales del ambito objeto de ordenacion, cuando se
evalta un plan urbanistico:

a) Ha de incluirse de forma obligatoria en el estudio ambiental estratégico.

b) Puede incluirse, como documento informativo de base, en el informe ambiental
estratégico o en la declaracion ambiental estratégica.

c¢) Es un informe de caracter facultativo que acompafia al estudio ambiental
estratégico o declaracién ambiental estratégica.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

ALONSO MORILLEJO, E., y POZO MUNOZ, C., «La evaluacién de programas como instrumento de toma
de decisiones en el &mbito politico», Revista Andaluza de Administracién Publica, n.° 46 (2002), pp. 363-
374.

ESCARTIN ESCUDE, V., «La evaluacién ambiental como técnica de control de la planificacién urbanistica y
territorial», Revista Aragonesa de Administracién Publica, n.° 27 (2005), pp. 175 ss.

FERNANDEZ TORRES, J. R., La Evaluacién Ambiental Estratégica de planes y programas urbanisticos;
Aranzadi, Pamplona, 2009.

GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S. J., y FERNANDEZ TORRES, J. R., «La Evaluacién ambiental estratégica
de Planes y Programas Urbanisticos», Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n.° 143 (2009), pp.
576-578.

LOPEZ RAMON, F., «Evaluacién de impacto ambiental de proyectos del Estado», Revista de Administracién
Publica, n.° 160 (2003), pp. 11-47.

ONATE, J. J.; PEREIRA, D.; SUAREZ, F.; RODRIGUEZ, J. J.,, y CACHON, J., Evaluacién Ambiental
Estratégica: la evaluacién ambiental de politicas, planes y programas, Ediciones Mundi-Prensa, Madrid,
2002.

RUIZ DE APODACA, A. (dir.), Régimen Juridico de la Evaluacién Ambiental: Comentario a la Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluaciéon Ambiental, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014.

2. SITIOS WEB

— http://www.interreg-enplan.org - Programa europeo de evaluacion ambiental
de planes y programas.

— http://www.mapama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/temas/evaluacion-ambiental/glosario_nueva_ley.aspx - Pagina del
Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente dedicada a la
evaluacion ambiental estratégica.

— https://servicios.mapama.es/irj/servlet/prt/portal/prtroot/pcd!3aportal _content!2
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http://www.interreg-enplan.org
http://www.mapama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/evaluacion-ambiental/glosario_nueva_ley.aspx
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NavigationTarget=navurl://2b0b5dbfb58d23967759a697b58759ea& CurrentWindowI
- Buscador ofrecido por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente que permite consultar el estado de tramitacién de planes y programas en
procedimiento de evaluacion ambiental en toda Espaiia.

— http://www.granada.org/inet/wgr.nsf/wwbo2/258226f5{f8f9ca6c12576bf00366«
- A modo de ejemplo, estudio de impacto ambiental de PGOU. Pagina oficial de la
Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento de Granada.

— http://www.mapama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/temas/evaluacion-ambiental/gu%C3%ADa_aplicacion_ley_eae_9-
2006_tcm7-218030.pdf. Guia de aplicacion de la evaluacién ambiental de planes y
programas.
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CAPITULO 4

INSTRUMENTOS PUBLICOS DE PROTECCION

AMBIENTAL (II): EL CONTROL ADMINISTRATIVO

DE LA IMPLANTACION Y PUESTA EN

FUNCIONAMIENTO DE LAS ACTIVIDADES CON

INCIDENCIA AMBIENTAL

JESUS CONDE ANTEQUERA
Profesor de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Autorizacion ambiental; Evaluacion de Impacto Ambiental; licencias; calificacion
ambiental; Directiva de Servicios; inspeccion ambiental; intervencion administrativa
de las actividades; declaracion responsable; comunicacion previa.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1.

Conocer los instrumentos administrativos de intervencion sobre la actividad
privada con incidencia ambiental. Concretamente, conocer el régimen de
autorizacion administrativa de las actividades para la proteccion ambiental y
los instrumentos de prevencion ambiental previstos en la LGICA, asi como los
nuevos medios de intervencion derivados de la Directiva de Servicios.

. Capacitar al alumnado para distinguir las autorizaciones o instrumentos

administrativos procedentes en funcion del tipo de actividad.

. Capacitar al alumnado para la tramitacion administrativa necesaria para la

puesta en funcionamiento de una actividad con incidencia ambiental.

. Conocer la organizacion administrativa encargada de la intervencion

administrativa de las actividades.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION

Se denominan medidas de prevencion ambiental a todas aquéllas que el
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ordenamiento juridico prevé con el fin de proteger determinados bienes ambientales
de, entre otras causas, los impactos negativos de las actividades. Su caracter
preventivo supone que se aplican o utilizan con caracter previo a la produccion del
dafio ambiental. Para ello, lo que hacen es prever las posibles consecuencias de
ciertas actividades o acciones y disponer medios positivos para evitar tales
consecuencias.

Entre las medidas de prevencién ambiental previstas por el Derecho
administrativo respecto a la implantacién y puesta en funcionamiento de actividades
o industrias con repercusion o incidencia ambiental abordamos ahora el estudio de las
autorizaciones ambientales y de otros instrumentos de intervencion administrativa.

Las autorizaciones y/o licencias son resoluciones adoptadas tras un procedimiento
administrativo por el que la Administracion comprueba la adecuacion de las
actividades a la normativa de proteccion ambiental, de manera que tal cumplimiento
asegura que su funcionamiento no causara grave perjuicio al medio ambiente, o bien
determina que se adopten las medidas correctoras pertinentes. De este modo,
permiten controlar, antes de su puesta en marcha, que la actividad que se va a realizar
se ajusta a la normativa de proteccion, que no es contraria al planeamiento sectorial
correspondiente y que no supera los limites o estandares de proteccion determinados
normativamente.

Dentro del procedimiento para el otorgamiento de licencias o autorizaciones en
materias relacionadas con el medio ambiente hemos de destacar la importancia de los
Estudios de Impacto ambiental y las Evaluaciones de Impacto ambiental (EIA), que
culminan en unos Informes de Impacto Ambiental (IIA) o unas Declaraciones de
Impacto Ambiental (DIA), en las que se determinaran las posibles repercusiones
negativas de la actividad para el medio ambiente y las oportunas medidas correctoras.
También es importante la existencia en estos procedimientos de una fase de
informacion publica, puesto que la misma permite la participacion, mediante la
formulacién de alegaciones, de particulares que puedan verse afectados por la
actividad o que consideren que puede ocasionar un perjuicio y que opinen al respecto
de la idoneidad de las medidas de recuperacion ambiental propuestas, alegaciones que
han de ser estudiadas por la Administracion antes de resolver la autorizacion
solicitada.

2. MARCO NORMATIVO

La primera norma espafiola destacada que hizo referencia a la necesidad de
analizar y valorar los efectos de determinadas actividades con caracter previo fue el
Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, de 1961
(RAMINP), practicamente sustituido en su aplicacién por normas ambientales en
todas las Comunidades Autéonomas. En 1986, por Real Decreto Legislativo
1.302/1986, de 28 de junio, se transpone a nuestro ordenamiento la primera Directiva
europea sobre Evaluacion de Impacto Ambiental (Directiva 85/337/CEE, de 27 de
junio de 1985, sobre Evaluacién de las incidencias de ciertos proyectos publicos y
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privados sobre el ambiente) que tuvo su germen en la National Environmental Policy
Act (americana) de 1969. Este Real Decreto Legislativo fue modificado por la Ley
6/2001, de 8 de mayo, para adaptarlo a la Directiva 97/11/CE, que ampliaba el objeto
de la Directiva de 1985.

Posteriormente, con la finalidad de aportar seguridad juridica, regularizar, aclarar
y armonizar las disposiciones vigentes en materia de EIA de proyectos, se aprob6 por
Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero, el Texto Refundido de la Ley de
Evaluacién de Impacto Ambiental de proyectos, refundicion que no incluia la
evaluacion ambiental estratégica regulada en la Ley 9/2006, de 28 de abril.

Actualmente, es la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental, la
norma que regula este instrumento de control administrativo de las actividades con
incidencia ambiental.

En Andalucia, concretamente, la Ley 7/1994, de 18 de mayo, de Proteccién
Ambiental, regul6 esta materia que se desarroll6 posteriormente por Decreto
292/1995, de 12 de diciembre (por el que se aprueba el Reglamento de Evaluacion de
Impacto Ambiental), Decreto 297/1995, de 19 de diciembre (por el que se aprueba el
Reglamento de Calificacion Ambiental) y Decreto 153/1996, de 30 de abril
(Reglamento de Informe Ambiental). Actualmente es la Ley 7/2007, de Gestion
Integrada de la Calidad Ambiental (LGICA) la que ofrece el marco regulador de los
procedimientos de autorizacion de las actividades y de la evaluacién de sus impactos,
desarrollada por los Decretos 292/1995 (en lo referente a la evaluacién de
instrumentos de planeamiento urbanistico) y 297/1995, hasta que se proceda a un
nuevo desarrollo reglamentario en las respectivas materias, por el Decreto 356/2010,
de 3 de agosto, que regula la autorizacién ambiental unificada, y el Decreto 5/2012,
de 17 de enero, por el que se regula la autorizacion ambiental integrada y el Decreto
1/2016, de 12 de enero, en el que se regula la posibilidad de la calificacién ambiental
por declaracidon responsable.

Y no olvidemos completar este marco normativo con las respectivas Ordenanzas
que en cada municipio se aprueben para la regulacion de los procedimientos de
otorgamiento de licencias de apertura de establecimientos y de actividades.

Es interesante destacar también, en esta materia, el Real Decreto Legislativo
1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Prevencion y Control Integrados de la Contaminacion, que abre la posibilidad de
unificar procedimientos de evaluacién respecto a determinadas actividades incluidas
en su ambito de aplicacion.

3. INSTRUMENTOS DE PREVENCION AMBIENTAL Y PROCEDIMIENTOS DE AUTORIZACION
EN ANDALUCIA

Hemos de recordar la distribucion constitucional de competencias para conocer los
instrumentos que se utilizaran y los procedimientos de autorizacion ambiental que se
seguiran en cada Comunidad Auténoma. Puesto que la Constitucion dispone la
competencia autondmica en esta materia, son las leyes autonomicas las que regulan,
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por lo tanto, estos instrumentos y procedimientos, sin perjuicio de las posibilidades
del Estado de establecer una regulacion basica en la materia para la evaluacion
ambiental, como se ha puesto de manifiesto en la reciente Sentencia del Tribunal
Constitucional numero 53/2017, de 11 de mayo.

En la Comunidad Auténoma andaluza, la LGICA considera instrumentos de
prevencion y control ambiental: a) La autorizacion ambiental integrada; b) La
autorizacion ambiental unificada; c) La evaluacion ambiental de planes y programas;
d) La calificacién ambiental, y e) Las autorizaciones de control de la contaminacion
ambiental. En relacion a esta norma, en nuestra Comunidad existen, por lo tanto,
ademas de las autorizaciones especificas y puntuales respecto a sectores concretos y a
la Evaluacion Ambiental de planes y programas los siguientes instrumentos de
prevencion y control de las actividades: la Evaluacion de Impacto Ambiental y la
Calificacibn Ambiental (CA). Y los siguientes procedimientos de control
administrativo previo: 1.° La Autorizacion Ambiental Integrada (AAI); 2.° La
Autorizaciéon Ambiental Unificada (AAU), y 3.° La autorizacion municipal de
actividades o licencia de funcionamiento.

Tanto la Ley de Evaluacion Ambiental como la LGICA siguen un sistema de
anexos o listas de actividades, actuaciones y proyectos que delimitan el ambito de
cada procedimiento de prevencion y, dentro del procedimiento de EIA, de la EIA
ordinaria o de la simplificada. La LGICA indica en un solo anexo, el anexo I, las
categorias de actuaciones sometidas a los diferentes instrumentos de prevencion y
control ambiental en forma de un cuadro al que asigna un instrumento (AAI, AAU o
CA) a cada tipo de actuacion.

La Evaluacion de Impacto Ambiental de proyectos introduce la variable ambiental
en la toma de decisiones sobre proyectos con incidencia ambiental. La EIA es un
procedimiento administrativo fundamentado en un Estudio de Impacto Ambiental y
culminado con un Informe de Impacto Ambiental (ITA) o una Declaracion de Impacto
Ambiental (DIA), cuya finalidad es garantizar el control y correccion de todas las
posibles repercusiones o impactos que pueda tener una actividad sobre el medio
ambiente antes de autorizarla y la adopcién de la alternativa menos perjudicial. Se
trata, por lo tanto, de un procedimiento distinto del procedimiento de autorizacién,
pero integrado en éste y cuya resolucion (el IIA o la DIA) es fundamental para poder
resolver la implantacion y puesta en funcionamiento de la actividad.

La Ley 21/2013 distingue dos procedimientos de EIA: la EIA ordinaria y la EIA
simplificada. Segun su articulo 7.1, los proyectos comprendidos en el anexo I y los
proyectos fraccionados que alcancen los umbrales de este anexo mediante la
acumulacion de sus dimensiones o magnitudes, deberan someterse a la EIA ordinaria.
También se someteran a EIA ordinaria cualquier modificacion de proyectos, tanto del
anexo I como del anexo II, cuando dicha modificacién conlleve una superacion de los
umbrales del anexo I y los proyectos del anexo II cuando lo solicite el promotor. Los
proyectos del anexo II deben someterse a EIA simplificada salvo que, como
deciamos, el promotor solicite que se sometan a EIA ordinaria, y también se someten
a EIA simplificada los proyectos no incluidos en ninguno de los anexos pero que
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puedan afectar a espacios protegidos de la Red Natura 2000 y las modificaciones de
las caracteristicas del proyecto cuyos umbrales no alcancen las magnitudes previstas
en el anexo I para requerir EIA ordinaria. También se sujetan a EIA simplificada
proyectos del anexo I cuando se realicen para desarrollo o ensayo de nuevos métodos
o productos, siempre que tengan una duracién inferior a dos afios.

El procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental ordinaria, regulado en
los articulos 33 a 44 de la LEA, podria sintetizarse en las siguientes fases:

1. Actuaciones previas. Antes del inicio pueden darse unas actuaciones previas, de
caracter potestativo para el promotor, consistentes en la posibilidad de solicitar al
organo sustantivo que el organo ambiental elabore un documento de alcance del
estudio de impacto ambiental, acompafiando a dicha solicitud de un documento
inicial del proyecto que contendra la informacion a que se refiere el articulo 34.2 de
la LEA. Para la elaboracién de este documento de alcance del estudio, el 6rgano
ambiental consultard a las Administraciones publicas afectadas y a las personas
interesadas. También existiran unas actuaciones previas de caracter obligatorio,
consistentes en un trdmite de informacion publica y consultas que habran de
realizarse si no se hubieran realizado anteriormente para la elaboracion del
documento de alcance del estudio.

Los proyectos que hayan de someterse a EIA deberan incluir un estudio de
impacto ambiental elaborado por el promotor, que debera contener, al menos, la
informacion a que se refiere el articulo 35.1 de la Ley en los términos del anexo VI de
la misma. En tal sentido, ha de contener, al menos, a) una descripcién general del
proyecto y exigencias previsibles en el tiempo, en relacion con la utilizacion del suelo
y de otros recursos naturales. Estimacion de los tipos y cantidades de residuos
vertidos y emisiones de materia o energia resultantes; b) una exposicion de las
principales alternativas estudiadas, incluida la alternativa cero, y una justificacion de
las principales razones de la solucion adoptada, teniendo en cuenta los efectos
ambientales; c) evaluacion y, si procede, cuantificacion de los efectos previsibles
directos o indirectos, acumulativos y sinérgicos del proyecto sobre la poblacién, la
salud humana, la flora, la fauna, la biodiversidad, la geodiversidad, el suelo, el
subsuelo, el aire, el agua, los factores climaticos, el cambio climético, el paisaje, los
bienes materiales, incluido el patrimonio cultural, y la interaccién entre todos los
factores mencionados, durante las fases de ejecucién, explotaciéon y en su caso
durante la demolicién o abandono del proyecto; d) medidas previstas para reducir,
eliminar o compensar los efectos ambientales significativos; e) programa de
vigilancia ambiental, y f) resumen del estudio y conclusiones en términos facilmente
comprensibles. El promotor elaborara dicho estudio teniendo en cuenta, en su caso, el
documento de alcance elaborado por el 6rgano ambiental y lo presentara, junto con la
demas documentacién aportada para la solicitud de la autorizacién, al organo
competente para su concesion (el organo sustantivo), junto con el proyecto de
ejecucion.

Con la Ley 21/2013 el estudio de impacto ambiental tiene un periodo de validez
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de un afio desde la fecha de su conclusién, por lo que el promotor debera presentarlo
en ese plazo ante el 6rgano sustantivo para la realizacién de la informacion publica y
de las consultas

El Tramite de informacion publica y de consulta a las Administraciones publicas
dfectadas y a las personas interesadas viene regulado en el articulo 36. El 6rgano
sustantivo sometera el estudio de impacto ambiental, dentro del procedimiento
aplicable para la autorizacién o realizacién del proyecto al que corresponda y
conjuntamente con éste, al tramite de informacién ptblica y demds informes que en el
mismo se establezcan. Dicho tramite tendra una duracion no inferior a 30 dias. En el
caso de que se trate de proyectos sujetos a declaracion responsable o comunicacion
previa, el tramite de informacién publica debera realizarlo el 6rgano ambiental.

Simultaneamente, el 6rgano sustantivo consultara a las Administraciones publicas
afectadas y a las personas interesadas. Son informes preceptivos el del 6rgano con
competencias ambientales de la Comunidad autonoma donde se ubica el proyecto, el
informe sobre patrimonio cultura, el informe del 6rgano con competencias en materia
de dominio publico hidraulico y el informe sobre dominio publico maritimo-terrestre,
cuando proceda. Los resultados de las consultas y de la informacion publica deberan
tomarse en consideracion por el promotor en su proyecto, asi como por el érgano
sustantivo en la autorizacion del mismo.

El érgano sustantivo ha de remitir al promotor los informes y alegaciones
recibidas, en el plazo maximo de 30 dias habiles desde la finalizacion de la
informacion publica y consultas, para que éste los tenga en cuenta en la redaccion del
estudio del impacto ambiental y de la nueva version del proyecto.

2. Iniciacion. El procedimiento se inicia con la recepcion por el 6rgano ambiental
del expediente completo de EIA y la solicitud de inicio. El promotor ha de presentar
ante el organo sustantivo una solicitud de inicio de la EIA ordinaria, junto con el
documento técnico del proyecto, el estudio de impacto ambiental, las alegaciones e
informes recibidos en los tramites de informacion publica y de consulta, las
observaciones que el érgano sustantivo estime oportunas y la documentacién exigida
por la legislacion sectorial para el procedimiento sustantivo de autorizacion.

Una vez comprobada la aportacién de dichos documentos o subsanada su falta, el
organo sustantivo remitira al organo ambiental la solicitud de inicio y dichos
documentos. Recibida la solicitud, el drgano ambiental podra resolver su inadmision
en los casos previstos en el articulo 39.4 de la LEA. Si no procede la inadmision, se
realizara el analisis técnico del expediente.

3. Andlisis técnico del expediente. Lo realiza el 6rgano ambiental, evaluando los
efectos ambientales del proyecto y la forma en que se ha tenido en consideracion en
el mismo el resultado del tramite de informacién publica y de las consultas.

4. Resolucion. Declaracion de impacto ambiental (art. 41). El expediente se
resuelve con la Declaracion de Impacto Ambiental por el érgano ambiental, que tiene
naturaleza de informe preceptivo y determinante y tendra el contenido mencionado en
el articulo 41.2 de la Ley. Por lo tanto, no sera objeto de recurso administrativo o
judicial, sin perjuicio del recurso que proceda frente al acto de autorizacion del
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proyecto. La DIA se remitira al 6rgano de la Administracion que ha de resolver la
autorizacion del proyecto y al BOE o boletin correspondiente para su publicacion, sin
perjuicio de su publicacion también en la sede electronica del 6rgano ambiental.

La DIA pierde su vigencia si, tras su publicacion, no se inicia la ejecucion del
proyecto o actividad en el plazo de cuatro afios.

El procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental simplificada esta
regulado en los articulos 45 a 48 de la LEA.

En este caso, el promotor ha de presentar también la solicitud de inicio de la EIA
simplificada, acompafiada del documento ambiental con el contenido a que se refiere
el articulo 45.1 y de la documentacion exigida por la legislacion sectorial para la
autorizacion del proyecto, ante el érgano sustantivo. El 6rgano sustantivo remitira la
solicitud de inicio y la documentacion al 6rgano ambiental. El 6érgano ambiental
podra inadmitirla en el plazo de 20 dias si concurren las circunstancias a que se
refiere el apartado 4 del articulo 45. Si se admite, se procede a consultar a las
Administraciones publicas afectadas y a las personas interesadas, que informaran o se
pronunciaran en el plazo maximo de 30 dias desde la recepcion de la solicitud de
informe.

El procedimiento de EIA simplificada finaliza con el informe de impacto
ambiental formulado por el 6rgano ambiental en el plazo de tres meses desde la
recepcion de la solicitud de inicio y de los documentos que la han de acompafiar, en
el que se ha de tener en cuenta el resultado de las consultas realizadas. Dicho informe
podra determinar que el proyecto debe someterse a una EIA ordinaria por tener
efectos significativos sobre el medio ambiente o bien que el proyecto no tiene efectos
significativos sobre el medio ambiente, en los términos establecidos en el informe de
impacto ambiental. El informe se enviara a publicar en el BOE o diario
correspondiente en el plazo de 15 dias, sin perjuicio de su publicacion en la sede
electronica del 6rgano ambiental. También se establece un plazo de vigencia para el
ITA que determine que el proyecto no tiene efectos significativos sobre el medio
ambiente si, tras la publicacién en el Boletin o diario correspondiente, no se
procediera a la autorizacion del proyecto en el plazo maximo de cuatro afios desde
dicha publicacion.

La calificacion ambiental es el procedimiento tramitado en los Ayuntamientos
mediante el cual se analizan las consecuencias ambientales de la implantacion,
ampliacion, modificacion o traslado de las actividades sometidas a este
procedimiento, segun el Anexo I de la LGICA (actividades eminentemente urbanas),
al objeto de comprobar su adecuacién a la normativa ambiental vigente y determinar
las medidas correctoras. Esta regulada en los articulos 41 a 45 de la LGICA y, en
tanto se desarrolla reglamentariamente, por el Decreto 297/1995. Sera de aplicacion
supletoria el RAMINP para las actividades que sean enmarcables en el ambito de esta
norma estatal y no estén incluidas en el anexo de la LGICA.

La calificacion ambiental se integra en el procedimiento de concesién de la
licencia municipal (normalmente denominada «licencia de apertura» o «licencia de
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actividades»), en los casos en que asi proceda, o se tramita con caracter previo a la
presentacion de las declaraciones responsables o comunicaciones previas a las que
luego nos referiremos. La calificacion ambiental favorable constituye requisito
indispensable para el otorgamiento de la licencia municipal (art. 5 del Decreto
297/1995) o para la puesta en funcionamiento de la actividad mediante una
declaracion responsable o comunicacién previa.

La resolucion de Calificacion Ambiental puede imponer condiciones, a imagen y
semejanza de la Declaracion de Impacto. Puede imponer medidas correctoras o
precautorias para prevenir o compensar posibles efectos negativos sobre el medio
ambiente. Estas forman parte del condicionado de la autorizacién.

Por otro lado, mientras que anteriormente, bajo la regulacion de RAMINP y el
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, la iniciacion efectiva de las
actividades —al menos en teoria— quedaba supeditada a una visita de comprobacion
obligatoria por parte de la Inspeccion municipal, con la LGICA basta con la
certificacion suscrita por el técnico director de la actuacion que acredite que ésta se
ha llevado a cabo conforme al proyecto presentado y al condicionado de la
calificacion ambiental, siempre que exista resolucion de Calificacion Ambiental
expresa o presunta y, cuando proceda, se haya otorgado la licencia.

La calificacién ambiental es competencia exclusiva de los Ayuntamientos (art. 41
LGICA). En el procedimiento administrativo para la calificacién ambiental, tras la
presentacion de la documentacion a que se refiere el articulo 9 del Reglamento y 44.1
LGICA (Proyecto técnico, sintesis de las caracteristicas de la actividad o actuacion
para la que se solicita la licencia y otros documentos que los Ayuntamientos exijan
conforme a su normativa propia y un analisis sobre las posibles repercusiones
ambientales como documentacion complementaria al proyecto técnico), se dispone la
realizacion de una informacion publica por plazo de 20 dias, ademas de la
notificacion personal a colindantes. Tras la finalizacion de la informacion publica se
abre un periodo de alegaciones por plazo maximo de 15 dias y tras la finalizacion del
plazo de alegaciones se formula la propuesta de resolucion de calificacion ambiental.
La resolucién podra ser favorable, en cuyo supuesto se estableceran los requisitos y
medidas correctoras de caracter ambiental que en su caso resulten necesarios, o
desfavorable. El plazo de resolucion es de 3 meses desde la fecha de presentacion
correcta de la documentacion exigida, entendiéndose favorable (silencio positivo) si
no se resuelve en dicho plazo.

Una vez conocidos estos instrumentos de prevencién ambiental es interesante
resaltar su relacion con los procedimientos de autorizacion de actividades.

Las actuaciones sujetas a Autorizacion Ambiental Integrada y las actuaciones
sujetas a Autorizaciéon Ambiental Unificada han de someterse a la previa Evaluacién
de Impacto Ambiental. Las actividades que sélo requieren autorizacion municipal han
de incorporar la Calificacién Ambiental.

La Autorizacion Ambiental Integrada se caracteriza por integrar en una
resolucion unica los pronunciamientos, decisiones y autorizaciones previstos en el
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articulo 11.1.b) del Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, y aquellos
otros pronunciamientos y autorizaciones que correspondan a la Consejeria
competente en materia de medio ambiente, y que sean necesarios con caracter previo
a la implantacion y puesta en marcha de las actividades.

Esta autorizacion corresponde otorgarla a la Consejeria competente en materia de
medio ambiente de cada Comunidad Auténoma. El procedimiento para la tramitacion
de esta autorizacion esta regulado en el Capitulo II del Titulo IIT del RD Leg. 1/2016.
En Andalucia, en este procedimiento destaca la posibilidad de los promotores de la
actuacion de presentar inicialmente una memoria resumen de las caracteristicas mas
significativas del proyecto para que la Consejeria informe respecto a la viabilidad de
la actividad y realice unas consultas previas a otros organismos, instituciones,
organizaciones ciudadanas y autoridades cientificas que estime puedan resultar de
utilidad. Conjuntamente con la solicitud de autorizacion ambiental integrada se
debera presentar el estudio de impacto ambiental al objeto de la evaluacion ambiental
de la actividad por el 6rgano ambiental competente. Dicha solicitud y el Estudio de
impacto ambiental se han de someter al tramite de informacion publica, durante un
periodo que no sera inferior a 45 dias. Concluido el tramite de informacién publica, el
expediente completo debera ser remitido a todas aquellas Administraciones publicas
y organos de la Administracion de la Junta de Andalucia que deban intervenir en el
procedimiento de autorizacion ambiental integrada, y una vez evacuados los informes
por los 6rganos y Administraciones intervinientes, se dara tramite de audiencia a los
interesados, antes de realizar la propuesta de resolucion y la posterior resolucién del
procedimiento, que se sometera al régimen previsto en los articulos 21, 22, 23 y 24
del RD Leg. 1/2016, poniéndose en conocimiento ademas del érgano que conceda la
autorizacion sustantiva.

La autorizacién debera incluir, ademas de lo dispuesto en el articulo 22 del citado
Real Decreto legislativo: a) las medidas que se consideren necesarias para la
proteccion del medio ambiente en su conjunto, de acuerdo con la normativa vigente,
asi como un plan de seguimiento y vigilancia de las emisiones y de la calidad del
medio receptor y la obligacién de comunicar a la Consejeria competente en materia
de medio ambiente, con la periodicidad que se determine, los datos necesarios para
comprobar el cumplimiento del contenido de la autorizacién; b) las determinaciones
resultantes de la evaluacion de impacto ambiental o, en su caso, la declaracion de
impacto ambiental, asi como las condiciones especificas del resto de autorizaciones
que en la misma se integren de acuerdo con la legislacion sectorial aplicable.

La Autorizacion Ambiental Unificada también recoge en una tnica resolucion las
autorizaciones y pronunciamientos ambientales que correspondan a la Consejeria
competente en materia de medio ambiente y entidades de derecho publico
dependientes de la misma, y que resulten necesarios con caracter previo para la
implantacién y puesta en marcha de las actuaciones a que se refiere el articulo 27 de
la LGICA e indicadas en el anexo I de dicha Ley. También corresponde su
tramitacion y resolucion a la Consejeria competente en materia de medio ambiente.
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El procedimiento para poner en funcionamiento una actividad sujeta a este tipo de
control se ha desarrollado en Andalucia en los articulos 15 a 24 del Decreto
356/2010, de 3 de agosto. También requiere la iniciacion de este procedimiento
acompafiar a la solicitud y al proyecto técnico de un estudio de impacto ambiental y
de la documentacion que se exija por la normativa sectorial para aquellas
autorizaciones y pronunciamientos que en cada caso se integren en la autorizacion
ambiental unificada. En este procedimiento el plazo maximo de resolucion es de ocho
meses (ampliable a diez excepcionalmente y por razones justificadas) desde la
presentacion de la solicitud. Transcurrido dicho plazo sin haberse notificado
resolucion expresa, los interesados podran entender desestimada su solicitud o, lo que
es lo mismo, denegada la autorizacion. También prevé el articulo 32 de la LGICA la
posibilidad de tramitar esta autorizacion para aquellas actuaciones asi sefialadas en el
Anexo I a través de un procedimiento abreviado cuyo plazo de resolucion y
notificacion se reduce a seis meses. El estudio de impacto ambiental contendra, al
menos, la informacion recogida en el Anexo II.A para las actuaciones sometidas a
este procedimiento.

Dos cuestiones de interés quedan por tratar respecto a estos procedimientos de
autorizacion ambiental integrada y unificada: la modificacion y la caducidad de la
autorizacion, reguladas en el articulo 34 LGICA. Segun este precepto, cuando el
progreso técnico y cientifico, la existencia de mejores técnicas disponibles o cambios
sustanciales de las condiciones ambientales existentes justifiquen la fijacion de
nuevas condiciones de la autorizacion ambiental unificada, y siempre que sea
econdmicamente viable, la Consejeria competente en materia de medio ambiente
podra modificarla de oficio o a instancia del titular de la actividad. Ademas, en el
apartado 4 prevé un supuesto de caducidad-sancién de la autorizacion ambiental
unificada si no se hubiera comenzado la ejecucién de la actuacién en el plazo de
cinco afios. En tales casos, el promotor o titular, si mantiene su intencion de poner en
marcha la actividad, debera solicitar una nueva autorizacion.

Finalmente, la ultima autorizacion que vamos a estudiar cuyo objeto es la
comprobacion de la adecuacion de las actividades a la normativa sectorial
(fundamentalmente ambiental) es la licencia municipal de apertura.

Previamente hemos delimitar el ambito material de la actividad sujeta a estas
licencias haciendo referencia a la existencia de un régimen especial de éstas
actividades constituido por las licencias de apertura de locales o recintos para
espectaculos publicos o actividades recreativas, sujetos a la intervencién municipal
por los articulos 40 a 49 del Reglamento General de Policia de Espectdculos
Publicos y Actividades Recreativas aprobado por RD 2.816/1982, de 27 de agosto, y
posteriormente, en Andalucia, por la Ley 13/1999, de 15 de diciembre, de
espectdculos publicos y actividades recreativas.

Asimismo, y sin perjuicio de lo que luego se dira respecto a la comunicacion
previa y a la declaracion responsable, quedan excluidas de la necesidad de obtencion
de estas licencias las actividades inocuas (no molestas, insalubres, nocivas o
peligrosas o no incluidas en los anexos normativos referidos anteriormente) que, en
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su momento, se ajustaban al régimen general de autorizacion previsto en los articulos
9 y 22 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, que las sujetaba
solo al procedimiento general para obtencion de licencia ordinaria y no al
procedimiento especial del RAMINP. El procedimiento para autorizar actividades
inocuas, mas simple que el utilizado para la autorizacion de las otras actividades, se
ha venido regulando en las ordenanzas municipales. En este grupo se incluian todas
las actividades que no requerian licencia de apertura.

La diversidad en la naturaleza de las actividades que se desarrollan en los
municipios, sujetas asimismo a distintas exigencias técnicas y a diferentes grados de
control administrativo, va a dar lugar asi a que el procedimiento para obtener la
licencia municipal de apertura se complique mas o menos en funcion del tipo de
actividad de que se trate. Las medidas normativas de prevencion ambiental previstas
en funcidn del tipo de actividad de que se trate se afiaden asi, con caracter obligatorio,
a los tramites necesarios para conseguir la licencia que permita el funcionamiento de
dichas actividades. Es la normativa autonomica, de conformidad con la distribucion
constitucional de competencias, la que define y delimita, en el marco de la legislacion
basica ambiental dictada por el Estado, los instrumentos y los tramites
correspondientes para la evaluacion de los efectos ambientales de las actividades vy,
por lo tanto, de la tramitacion para la obtencién de la licencia de apertura.

Ya hemos hecho referencia a los instrumentos exigibles respecto de las actividades
sujetas a autorizacion ambiental integrada o unificada, conforme a la LGICA en
Andalucia, que requieren una previa evaluacion del impacto ambiental y el
correspondiente pronunciamiento de la Administracion autonomica antes de la
concesién de las licencias de apertura y de su puesta en marcha. Y, como
indicaAbamos, la calificacién ambiental se configura como requisito procedimental
vinculante en la tramitacion de las licencias municipales de actividades que
expresamente se sujetan a este instrumento en el anexo de la LGICA.

Conforme a ello, podemos sistematizar inicialmente los procedimientos indicados,
en funcion del tipo de actividad, en procedimientos para la autorizacion de
actividades inocuas (art. 9 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales
y 146 del Real Decreto 2.568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el
Reglamento de organizacion, funcionamiento y régimen juridico de las Entidades
locales) y procedimientos para la autorizacién de actividades clasificadas/calificadas.
De mayor sencillez es el procedimiento para actividades inocuas, pues tras su inicio
mediante instancia acompafiada de una breve memoria descriptiva de la actividad, un
plano de situacion y un plano o croquis del establecimiento, es simplemente objeto de
informes técnicos, juridicos y sanitarios para finalizar con la oportuna resolucion. Sin
embargo, para la autorizacion del resto de actividades si es preciso distinguir
diferentes procedimientos o tramites en funcion de su regulacion especifica.

Partirlamos de un procedimiento comun aplicable a las actividades sujetas al
RAMINP (vigente, como deciamos, solo en las Comunidades Auténomas en las que
no hubiera legislacion de desarrollo, en tanto se produzca dicha normativa, o para las
actividades no previstas en la legislacién autonémica) que si estan relacionadas en el
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RAMINP. Este procedimiento, en esencia consta de los siguientes tramites: tras la
solicitud, acompafiada de proyecto técnico y memoria descriptiva y de evaluacion de
impacto ambiental, en su caso, se somete a informacion publica y a informes de
sanidad y de los técnicos municipales asi como a informe juridico. Posteriormente, se
procede a la calificacién de la actividad y posteriormente a ésta, aunque lo habitual es
que se resuelva de forma paralela, el otorgamiento de licencia provisional —la
licencia de instalacion (art. 34 RAMINP)—. Con la licencia de instalacion ya es
posible la solicitud de la licencia de obras para la adaptacién del local. Los servicios
municipales pueden proceder seguidamente a la comprobacion e inspeccion del
cumplimiento de las medidas correctoras impuestas y de la ejecucion del proyecto
técnico para otorgar posteriormente la licencia de apertura. Y en las Comunidades
Auténomas en las que su normativa ha definido procedimientos especificos (en
nuestro caso, los previstos en la LGICA y en sus normas de desarrollo), el RAMINP
se ve desplazado por dicha normativa, al estar expresamente derogado en dicho caso.
En algunos casos, la licencia de apertura se otorga tras unos tramites previos para
el control de esos efectos ambientales, quedando reducida a un mero control de
aspectos urbanisticos y de especificaciones locales, pues el control ambiental es
efectuado por los organos autonomicos. La LGICA ha establecido asi dos
procedimientos (el de AAI y la AAU) que se tramitan por la Comunidad Auténoma,
sin perjuicio de la posterior tramitacion de la oportuna licencia municipal de apertura.

4. EL NUEVO REGIMEN DE CONTROL AMBIENTAL: LAS COMUNICACIONES PREVIAS Y LAS
DECLARACIONES RESPONSABLES Y LA VERIFICACION POSTERIOR A LA PUESTA EN
FUNCIONAMIENTO DE LAS ACTIVIDADES

La transposicion de la Directiva 2006/123/CE, relativa a los servicios en el
mercado interior a nuestro ordenamiento, ha supuesto una sustanciosa revision o
modificacion en el régimen de autorizaciéon de las actividades, especialmente en el
ambito local respecto a la autorizacion municipal para la apertura y el funcionamiento
de tales actividades, con una importante adaptacion de la Ley de Bases de Régimen
Local y del Re+glamento de Servicios de las Corporaciones Locales a la Ley
17/2009, realizada por la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de
diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de
servicios y su ejercicio (la denominada Ley Paraguas) y la incorporacion a la referida
Ley de Bases de los articulos 84 bis y 84 ter por la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
Economia sostenible, asi como la reforma de la Ley 7/1996, de 15 de enero de
Ordenacion del Comercio Minorista, por la Ley 1/2010, de 1 de marzo.

La Ley 6/2010 y la Ley 2/2011 han adaptado el régimen de intervencion
administrativa ambiental a la liberalizacién del sector servicios que ocasiona la
Directiva de Servicios, principalmente respecto de las autorizaciones administrativas
que son sustituidas por una comunicacion o declaracion responsable del prestador por
la que manifiesta cumplir todos los requisitos legales a que se condiciona el ejercicio
de la actividad, teniendo en cuenta el doble régimen que se produce con la Ley
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25/2009, que parte de la inexigibilidad de licencia u otros medios de control
preventivos para el ejercicio de actividades salvo que resultase necesario para la
proteccion de la salud o seguridad publicas o el medio ambiente, entre otras
cuestiones. De este modo, actualmente nos encontramos el siguiente doble régimen
de control:

— Actividades que aun continuan sujetas a autorizacion ambiental (aquellas que
asi se determine en la normativa vigente). Las actividades que requieren autorizacion
o licencia municipal son aquellas que tienen un impacto ambiental suficiente como
para considerar que concurre una razon imperiosa de interés general que justifica el
régimen de autorizacion y no el de simple comunicacion o declaracién responsable.
La Administracion local sera la competente para la autorizacion de esas actividades
cuyo impacto ambiental no es tan importante como para que se requiera la
autorizacion ambiental integrada o unificada a las que se refiere la LGICA.

— Actividades que ya no estan sujetas a autorizacion ambiental (todas aquellas
respecto a las que la Ley no disponga expresamente su sujecion a licencia). De éstas,
algunas si requieren una declaracion de impacto ambiental previa a la presentacién de
la declaracion responsable. Recordemos que la Disposicion Adicional 5.* de la Ley
25/2009 establece una clausula de salvaguarda de la necesidad de declaracion de
impacto ambiental de aquellos proyectos de actividades u obras que dejan de estar
sometidos a autorizacion, disposicion que ha quedado ahora expresamente establecida
en la Ley de Evaluacion Ambiental. Esta evaluacién debe ser previa a la presentacion
de la declaracion responsable que sustituye a la autorizacion. Otras, las actividades
inocuas, no requieren siquiera dicha declaracion.

En este ambito, la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de
liberalizacion del comercio y de determinados servicios elimina expresamente todos
los supuestos de autorizacién o licencia municipal previa, motivados en la proteccién
del medio ambiente, de la seguridad o de la salud publicas, ligados a establecimientos
comerciales y otros que se detallan en el anexo con una superficie de hasta 300
metros cuadrados (superficie ampliada a 750 metros, sin perjuicio de ampliacion por
normativa autonémica, que establece la Disposicion Final 3. de la Ley 20/2013, de 9
de diciembre, que modifica la Ley 12/2012). Se considera, tras realizar el juicio de
necesidad y proporcionalidad, que no son necesarios controles previos por tratarse de
actividades que, por su naturaleza, por las instalaciones que requieren y por la
dimension del establecimiento, no tienen un impacto susceptible de control a través
de la técnica autorizatoria, la cual se sustituye por un régimen de control ex post
basado en una declaracion responsable.

En consonancia con ello, el articulo 84 LBRL modificado por la Ley 25/2009,
incorpora estos nuevos instrumentos al cuadro de medios de intervencién de los que
disponen las Entidades locales, 1o que, sin duda, va a suponer un importante cambio
de perspectiva en el control de la actividad privada por parte de las Administraciones
locales en los ambitos ambiental y urbanistico. De este modo, el apartado 1 de dicho
articulo hace referencia ya tanto al sometimiento a previa licencia y otros actos de
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control preventivo (remitiendo a lo dispuesto en la Ley 17/2009, de 23 de noviembre,
sobre el acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, cuando se trate del acceso
y ejercicio de actividades de servicios incluidas en su ambito de aplicacion) como al
sometimiento a comunicacion previa o a declaracion responsable, de conformidad
con lo establecido en el articulo 69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPACAC) y
al sometimiento a control posterior al inicio de la actividad, a efectos de verificar el
cumplimiento de la normativa reguladora de la misma.

Por lo tanto, la realizacion de una comunicacion o una declaraciéon responsable
permite acceder a una actividad de servicios y ejercerla por tiempo indefinido, como
regla general. De este modo, ese principio general de libertad de establecimiento y de
prestacion de servicios de la Ley 17/2009 se traduce en una exencion genérica de la
necesidad de obtener autorizacion para el ejercicio de actividades de servicios. No
desaparece el régimen autorizatorio, por lo tanto, pero si que queda muy
condicionado o limitado por dos principios, el de legalidad y el de proporcionalidad,
que expresamente sefiala el mencionado articulo al prever como requisitos para
establecer estos regimenes autorizatorios el que no sean discriminatorios, que estén
justificados por una razén imperiosa de interés general y que sean proporcionados.

La comunicacion (art. 69.2 LPACAP) consiste en el deber de comunicar a la
Administracion competente los datos identificativos o cualquier otro dato relevante
para el inicio de una actividad o el ejercicio de un derecho. La declaracion
responsable (art. 691 LPACAP) es el documento suscrito por el titular de la actividad
en el que manifiesta, bajo su responsabilidad, que cumple con los requisitos
establecidos en la normativa vigente para acceder al reconocimiento de un derecho o
facultad o para su ejercicio, que dispone de la documentacion que asi lo acredita y
que se compromete a mantener su cumplimiento durante el periodo de tiempo
inherente a dicho reconocimiento o ejercicio, asi como de las modificaciones de las
condiciones en las que se presta el mismo.

Ambas figuras van a suponer un control a posteriori por parte de la
Administracion, sujetando la actividad comunicada o que se ha declarado a una
actuacion administrativa posterior de control.

Aplicando el principio basico de los articulos 4 y 5 de la Ley de Servicios
concluiriamos que, salvo que una Ley lo disponga expresamente por concurrir los
requisitos anteriormente comentados, el acceso a una actividad de servicios y su
ejercicio no estaran sujetos a un régimen de autorizacién; es decir, no esta justificada
la autorizacion cuando sea suficiente una comunicaciéon o una declaracion
responsable. Por lo tanto, sélo procedera el régimen de autorizacion cuando
expresamente lo disponga una norma con rango de Ley. En el resto de los supuestos
bastara con la comunicacion previa o la declaracion responsable.

Estas nuevas técnicas de intervencién y control administrativo suscitan, sin
embargo, interesantes cuestiones. La primera de ellas, l6gicamente, seria la de
determinar qué actividades estan sujetas a autorizacion ambiental, cuales a
comunicacioén previa y cuales requieren una declaracion responsable; o, incluso,
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cuales no requieren ninguna de estas medidas. En Andalucia seria interesante, por lo
tanto, la adaptacion que se haga de la LGICA para valorar el resultado final de la
aplicacion de la Directiva europea. Hasta entonces, a efectos practicos, resultara util,
en cada municipio, acudir a las Ordenanzas municipales respectivas para determinar
el procedimiento aplicable a cada actividad, sin perjuicio de las conclusiones que
puedan derivarse de la aplicacién de los principios mencionados que se derivan de la
referida Directiva.

Por otro lado, la Ley 21/2013 ha establecido claramente que cuando el régimen de
control de la implantacion y puesta en funcionamiento de las actividades no se
concrete en la exigencia de una autorizacion sino que sea un control posterior a la
presentacion de comunicacion previa o declaracion responsable, la evaluacion
ambiental de los proyectos ha de realizarse con caracter previo a la presentacion de la
dicha comunicacién o declaracién responsable (art. 9), sin que puedan presentarse
éstas hasta que haya finalizado la evaluacion ambiental. En tal caso, segun se
determina en la Disposicion Adicional 1.* de la Ley, en estos casos contra la
declaracién de impacto ambiental y el informe ambiental si es posible interponer los
recursos administrativos o judiciales correspondientes.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Resolucion de supuesto prdctico: Un particular decide arrendar un
local para desarrollar en €l una actividad; en concreto, un bar con cocina. En dicho
local se habia desarrollado antes una actividad de libreria, por lo que no se encuentra
adaptado a la normativa ambiental vigente en materia de ruidos. ;Qué tramites y
actuaciones ha de realizar el arrendatario del local para poner en funcionamiento el
bar?

Ante dicha situacion se plantean las siguientes cuestiones:

a) ;Corresponde al propietario del local o al arrendatario realizar las actuaciones
oportunas para la puesta en funcionamiento del local?

b) ¢Cual es el instrumento de prevencién ambiental que resulta de aplicacion para
la puesta en funcionamiento de esta actividad?

c) ¢Cudl es la Administracion encargada de comprobar el cumplimiento de la
normativa aplicable a dicha actividad y de, en su caso, otorgar las correspondientes
autorizaciones?

d) ¢Esta sujeta a licencia o autorizacién la referida actividad o bastaria una
declaracion responsable o una comunicacion previa para la puesta en funcionamiento
de la actividad?

e) En el procedimiento correspondiente ;es necesario un tramite de informacion
publica? ¢es necesaria la audiencia a los vecinos?

f) Sintetice los tramites a seguir para poner en marcha la actividad.

Para responder a la primera cuestion, téngase en cuenta que las licencias son
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personales y que las declaraciones responsables o comunicaciones previas puede
realizarlas la persona que va a desarrollar la actividad. Por lo tanto, la autorizacion, si
procede, y la evaluacién ambiental de la actividad puede instarlas cualquiera de los
sujetos indicados, si bien sera aquél que la inste y a quien se le otorgue el titular de la
actividad a efectos de su puesta en funcionamiento.

Para saber cudl es el instrumento de prevencion ambiental que resulta de
aplicacion para la puesta en funcionamiento de la actividad indicada es preciso acudir
a la normativa autonémica correspondiente. En el caso de la Comunidad autonoma de
Andalucia, el anexo I de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la
Calidad Ambiental, punto 13.32, indica que la actividad «bar» esta sujeta a
calificacion ambiental, por lo que no sera precisa, por lo tanto, una evaluacion de
impacto ambiental.

Recuérdese que el procedimiento para la calificaciéon ambiental de una actividad
se tramita en el correspondiente Ayuntamiento, por lo que sera ante la Delegacion
municipal correspondiente donde se presentara la oportuna solicitud para dicha
calificacion.

Por lo tanto, para poner en funcionamiento el bar, el promotor de la actividad
debera realizar las siguientes actuaciones:

— Solicitar la calificacién ambiental favorable mediante solicitud (acorde con la
normativa autonomica correspondiente y con la respectiva Ordenanza municipal) que
presentara en el Registro municipal o, en su caso, en la ventanilla tinica habilitada al
efecto. Esta solicitud debera ir acompafiada de un proyecto realizado por un técnico
competente en el que se justifique que la actividad proyectada cumplird toda la
normativa de proteccion contra la contaminacion acustica, entre otras. El proyecto es
informado por los Técnicos municipales y se somete a un tramite de informacion
publica y a un plazo de alegaciones a directos interesados (vecinos colindantes). El
Ayuntamiento calificara favorable o desfavorablemente la actividad. Si la calificacion
es favorable se otorgara también, si procede, la licencia de instalacién para poder
solicitar la licencia de obras correspondiente.

— Solicitar también la licencia municipal de apertura o presentar la declaracion
responsable, si procede, en funcion de lo establecido en las Ordenanzas. Actualmente,
tras la entrada en vigor de la normativa que realiza la transposicion de la Directiva de
Servicios, la mayoria de las normas autonémicas y de las ordenanzas municipales
estan regulando la declaracién responsable como mecanismo para la puesta en
marcha de la actividad.

— Si la actividad queda sujeta a declaracion responsable en el correspondiente
municipio, una vez concedida la licencia de obras y de utilizacion, podra ponerse en
funcionamiento. Si se requiere la licencia de apertura la actividad atin no puede entrar
en funcionamiento ya que es preciso que el técnico director del proyecto certifique
que la actividad se ajusta al proyecto presentado y cumple con todos los
condicionantes impuestos en la calificacion.

Actividad 2.—Ejercicio prdctico: decida una actividad y averigiie cual es el
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instrumento de prevencion ambiental que le es de aplicacion, el procedimiento que ha
de seguirse para lograr su puesta en funcionamiento y la Administracién competente
para su tramitacion. Indique asimismo qué Administracion serd la competente para
controlar el cumplimiento de la normativa ambiental en dicha actividad tras su puesta
en funcionamiento.

Actividad 3.—Ejercicio prdctico: elabore un cuadro de tramites y requisitos
(documentacion que se ha de presentar, certificados que se han de obtener, aspectos
que se han de considerar) necesarios para la obtencion de las diferentes
autorizaciones o realizacién de las diferentes actuaciones precisas para la puesta en
funcionamiento de las diferentes tipologias de actividades.

Actividad 4.—Visitas institucionales: visite la Direccion General de Prevencion y
Calidad Ambiental o la Delegacion Provincial de la Consejeria de Medio Ambiente
de la Administracién autonémica (6rgano en el que se tramiten las autorizaciones de
prevencion y control ambiental y la Evaluacion de Impacto Ambiental) y la
delegacion de Medio Ambiente del Ayuntamiento de la ciudad.

V. AUTOEVALUACION

1. En Andalucia, la norma general vigente en materia de proteccion ambiental es:

a) La Ley 7/1994, de proteccion ambiental de la Junta de Andalucia.
b) La Ley 7/2007, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental.
c) La Ley 4/2008, de Proteccion Ambiental Andaluza.

2. No caben recursos administrativos y judiciales contra

a) La declaracién de impacto ambiental que se produce tras el procedimiento
ambiental ordinario previo al otorgamiento de una licencia municipal.

b) El acto administrativo de denegacién de una autorizaciéon de una actividad que
previamente ha obtenido una declaracion de impacto ambiental favorable.

c) La declaracion de impacto ambiental que se emite tras un procedimiento
ambiental ordinario previo a la presentacion de una declaracion responsable.

3. Se entiende por «0rgano ambiental»:

a) El que autoriza la actividad.
b) El que evalua el impacto ambiental de los proyectos.
¢) El que autoriza la actividad y evalda el impacto ambiental de los proyectos.

4. El procedimiento para el otorgamiento de la autorizacion ambiental integrada lo
tramita:
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a) La Administracion del Estado.
b) La Administracion autonémica.
c) La Administracion local.

5. El procedimiento para el otorgamiento de la licencia de apertura lo tramita:

a) La Administracion del Estado.
b) La Administracion autondmica.
c) La Administracién local.

6. En el procedimiento de evaluacién de impacto ambiental simplificado:

a) Es facultativo un tramite de informacion publica.

b) Es preceptivo un tramite de informacion publica.

¢) No hay tramite de informacion publica porque este tramite se realiza en el
procedimiento de autorizacion.

7. La obtencién de la Autorizacion Ambiental Integrada o Unificada:

a) No excluye del deber de obtener la licencia de apertura.
b) Supone la innecesariedad de la licencia de apertura.
c) Supone la inneceariedad de evaluacion de impacto ambiental.

8. La declaracién de impacto ambiental:

a) Es un acto administrativo con el que concluye la tramitacién del procedimiento
de autorizacion correspondiente.

b) Es un acto administrativo con el que concluye la tramitaciéon del procedimiento
para la evaluacion ambiental ordinaria de un proyecto.

¢) No es un acto administrativo, sino un documento administrativo.

9. La calificacion ambiental:

a) La tramitan los Ayuntamientos.

b) La tramitan los érganos competentes en materia ambiental de las Comunidades
Autonomas.

c) Se incorpora al Estudio de Impacto Ambiental como un documento anexo al
proyecto de la actividad para la solicitud de la licencia de apertura.

10. Si una calificaciéon ambiental es desfavorable:

a) No puede concederse licencia de apertura.

b) La licencia de apertura debera otorgarla la Comunidad Auténoma y no el
Ayuntamiento.

c) Debera presentarse una declaracion responsable si se quiere obtener la licencia
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de apertura.

VI. MATERIAL DIDACTIcO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

ARANA GARCIA, E., y GRANADOS RODRIGUEZ, J. F., «La desaparicion de las licencias en las
actividades clasificadas, incluidas en el ambito de la Directiva de Servicios: el supuesto particular de la
legislacién ambiental andaluza», Revista General de Derecho Administrativo, n.° 25 (2010).

CHINCHILLA MARIN, C., «La autorizacién ambiental integrada: la Ley 16/2000, de 1 de julio, de
prevencion y control integrados de la contaminacién, Administraciéon de Andalucia», Revista Andaluza de
Administracién Publica, n.° 47 (2002), pp. 43-71.

ESTEVE PARDO, J.,, «La adaptaciéon de las licencias a la mejor tecnologia disponible», Revista de
Administracién Publica, n.° 149 (1999), pp. 37-61.

LOPEZ RAMON, F., «Problemas viejos y actuales tras el nuevo régimen de la evaluacién de impacto
ambiental», Revista Andaluza de Administracion Publica, n.° 43 (2001), pp. 11-44.

QUINTANA LOPEZ, T. «La evaluacién de impacto ambiental en la jurisprudencia», Revista de
Administracién Publica, n.° 153 (2000), pp. 421-440.

RUIZ DE APODACA, A. (dir.), Régimen Juridico de la Evaluacién Ambiental: Comentario a la Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién Ambiental, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014.

VERA JURADQO, D. J., «La Evaluacién de Impacto Ambiental y las competencias ejecutivas en materia de
medio ambiente: un andlisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», Revista de Administracién
Publica, n.° 148 (1999), pp. 177-194.

2. SITIOS WEB

— Consejeria de Medio Ambiente (Junta de Andalucia):
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/web/

— Ayuntamiento de Granada: Delegacion de Medio Ambiente: control de
actividades: http://www.granada.org/inet/wambiente.nsf/ww1

— Articulo sobre la Autorizacion Ambiental Integrada elaborado por la Direccion
General de Prevencién y Calidad Ambiental en la Revista de Medio Ambiente n.° 60,
ano 2008:
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/web/Bloques_Tematicos/Publicacione

— Pagina del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio
Ambiente, sobre la Prevenciéon y Control Integrados de la Contaminacion:
http://www.mapama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/medio-
ambiente-industrial/prevencion-y-control-integrados-de-la-contaminacion-
ippc/autorizacion-ambiental-integrada-aai/default.aspx

— Pégina del Ministerio sobre la Evaluacion Ambiental:
http://www.marm.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/evaluacion-ambiental/

— Buscador ofrecido por el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio
Ambiente que permite consultar el estado de tramitacion de proyectos en
procedimiento de evaluacion ambiental en toda Espafia:
https://servicios.marm.es/irj/servlet/prt/portal/prtroot/pcd!3aportal_content!2fMMA 12
NavigationTarget=navurl://2b0b5dbfb58d23967759a697b58759ea& CurrentWindowI
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3. OTROS DOCUMENTOS DE INTERES

Documento 1. Estructura-modelo de solicitud de licencia de actividad:

— Identificacion del solicitante y/o representado, en su caso: nombre, apellidos,
DNI, domicilio, correo electrénico, etc.

— Datos relativos a la actividad o establecimiento: nombre, emplazamiento, etc.

— Expresar el tipo de solicitud: licencia de apertura (indicar tipo de actividad),
modificacion o ampliacién, cambio de titularidad, etc.

— Documentacion que se adjunta.

— Lugar, fecha y firma.

— Organo al que se dirige: (Excmo./Ilmo. Sr. Alcalde del Ayuntamiento del
lugar).

Documento 2. Estructura-modelo de declaracion responsable para puesta en
funcionamiento de actividades.

— Identificacion del solicitante y/o representado, en su caso: nombre, apellidos,
DNI, domicilio, correo electronico, etc.

— Datos relativos a la actividad o establecimiento: nombre, emplazamiento, etc.

— Declaracion: «kDECLARA RESPONSABLEMENTE, que son ciertos los datos
que figuran en el presente documento, que a partir del dia [...] va a iniciar el ejercicio
de la actividad en el establecimiento indicado anteriormente y que el indicado
establecimiento reune las condiciones establecidas en las Ordenanzas municipales,
Plan General de Ordenacion Urbana, Codigo Técnico de la Edificacion: DB-SI y DB-
SU, Reglamento Electrotécnico para Baja Tension, Reglamento de Instalaciones
Térmicas en Edificios, normativa de accesibilidad, normativa sanitaria y demads
Reglamentos y Disposiciones legales en vigor aplicables, que posee la
documentacion que asi lo acredita y que mantendra el cumplimiento de los requisitos
legalmente exigidos durante todo el periodo de tiempo inherente al ejercicio de la
actividad».

— Posibilidad de indicar las caracteristicas del establecimiento o actividad.

— Solicitud: «Que se tenga por presentada la declaracion responsable y por
comunicado el inicio de la actividad indicada/la modificacién o ampliacién/el cambio
de titularidad, a los efectos de las comprobaciones y verificaciones que la
Administracion considere pertinentes».

— Documentacién que se adjunta.

— Lugar, fecha y firma.

— Organo al que se dirige: (Excmo./Ilmo. Sr. Alcalde del Ayuntamiento del
lugar).

Puede verse un modelo de declaracion responsable, a modo de ejemplo en la
pagina web del Ayuntamiento de Madrid, en el siguiente sitio web:
https://sede.madrid.es/portal/site/tramites/menuitem.1f3361415fda829be152e15284f1.
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CAPITULO 5

INSTRUMENTOS PUBLICOS DE PROTECCION
AMBIENTAL (III): INFORMACION AMBIENTAL

FRANCISCO MIGUEL BOMBILLAR SAENZ
Profesor Contratado Doctor de Derecho Administrativo
Acreditado como Profesor Titular de Universidad
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Acceso a la informacién ambiental; Convenio de Aarhus; difusion activa; difusion
pasiva o previa solicitud; REDIAM.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer e interpretar la legislacién en materia de informacion ambiental.

2. Capacitar sobre los cauces a través de los cuales los ciudadanos pueden dirigirse
y relacionarse adecuadamente con la Administracion para solicitarle informacion
ambiental y sobre los derechos que en este procedimiento le asisten.

3. Capacitar profesionalmente para el analisis, evaluacién y resolucion desde el
punto de vista juridico de los principales problemas que surgen en torno a la
informacion ambiental y, en especial, a su denegacion por parte de la Administracién.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. DERECHO A DISFRUTAR DE UN MEDIO AMBIENTE ADECUADO Y CONVENIO DE
AARHUS

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 45, apartado primero, de nuestra
Constitucion, tenemos el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona, asi como el «deber» de conservarlo. Este deber llama a una
implicacion activa del ciudadano en la defensa del medio ambiente, para lo que
jugara un papel clave, como un instrumento publico de proteccion ambiental, el
acceso a una informacion adecuada en materia de medio ambiente (LOZANO
CUTANDA).

A nivel internacional, esta apuesta a favor de un papel activo del ciudadano en la
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defensa del medio ambiente ha quedado refrendada en el conocido como Convenio de
Aarhus de la Comision de las Naciones Unidas para Europa (UNECE): la Convencion
sobre el Acceso a la informacion, la participacion del publico en la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en asuntos ambientales, elaborada en linea con los
postulados del principio 10 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992. Este convenio se celebré en Aarhus (Dinamarca), el 25 de junio
de 1998 (aunque entré en vigor el 30 de octubre de 2001), y ha sido ratificado por
mas de cuarenta Estados (entre ellos, Espafia, en 2004, o la propia Union Europea, en
2005).

El Convenio de Aarhus reconoce los tres pilares del derecho de participacién
ciudadana en materia medioambiental, siendo el primero de ellos el derecho de las
personas (incluidas las ONG protectoras del medio ambiente) al acceso a la
informacion ambiental, junto al derecho de participacion en la toma de decisiones y el
derecho de acceso a la justicia, tanto en via administrativa como jurisdiccional, para
oponerse a las acciones u omisiones que vulneren la normativa medioambiental.

El derecho de acceso a la informacién se erige en un presupuesto de los otros dos
recogidos en el Convenio de Aarhus: participacion y acceso a la justicia.

La incorporacion del Convenio de Aarhus al acervo comunitario ha traido consigo
la aprobacion de dos reglamentos, asi como de dos directivas y una decision
europeas. Por su relacion con la materia objeto de este comentario, hemos de
mencionar de forma expresa en esta sede la Directiva 2003/4/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, relativa al acceso del publico a la informacién
medioambiental.

La referida normativa europea, a su vez, ha sido objeto de transposicion por los
diferentes Estados miembros de la Union; en el caso de Espafia, a través de la Ley
27/2006, de 18 de julio, reguladora de los derechos de Acceso a la Informacién,
Participacion Publica y Acceso a la Justicia en Materia de Medio Ambiente (en
adelante, LAI), que sustituye a la anterior Ley 38/1995, de 12 de diciembre, sobre
libertad de acceso a la informacion en materia ambiental.

Obviamente, mas alla de la voluntad del legislador, todo este entramado juridico
quedara en «papel mojado» si no va acompafiado de un fuerte compromiso y grado de
concienciacion por parte de los propios ciudadanos, concienciaciéon a la que
dificilmente se podra aspirar sin unas correctas campafias de informacién, educacién
y sensibilizacion por parte de los poderes publicos. La informacién se convierte, asi,
en una herramienta imprescindible para poder intervenir «con conocimiento de
causa» en los asuntos medioambientales. La informacion es poder.

2. NORMATIVA ESTATAL Y AUTONOMICA ANDALUZA EN MATERIA DE TRANSPARENCIA Y
DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA

En la actualidad, el derecho de acceso a la informacion publica, con caracter

general, se regula por la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno (FERNANDEZ LUQUE, FERNANDEZ RAMOS,
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GUICHOT REINA o0 PEREZ MONGUIO), siguiendo el modelo apuntado afios atras para el
campo de la informaciéon ambiental. Otras Comunidades Auténomas, como
Andalucia, también cuentan con legislacion especifica a este respecto.

El derecho de acceso a la informacion publica, aunque no se ha configurado como
un derecho fundamental, resulta imprescindible para consolidar una sociedad
democratica y pluralista. Como dijo el juez Brandeis, «la luz del sol es el mejor de los
desinfectantes». La transparencia y el acceso a la informacion publica fomentan la
integridad, eficacia, eficiencia y responsabilidad de las diferentes autoridades
publicas, pues, como ha estudiado con detalle GUICHOT, no cabe duda de que el
sometimiento a la mirada ajena tiene claros efectos motivadores para la
Administracion.

Por todo ello, frente a toda resolucion expresa o presunta en materia de acceso
desde la ciudadania se podra interponer una reclamacion ante el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno, con caracter potestativo y previo a su impugnacion
en via contencioso-administrativa. Si la resolucion expresa o presunta que se
cuestiona viene de la mano de una Administracion autonémica en la que se haya
implantado una autoridad homéloga, sera a ella a la que habra que acudir de acuerdo
con la normativa especifica que la discipline. Es lo que sucede en Andalucia, donde
actua el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia.

Estas Leyes en materia de Transparencia seran de aplicacion con caracter
supletorio, esto es, en lo no previsto en sus respectivas normas reguladoras, al acceso
a la informacién ambiental. En consecuencia, las referidas autoridades en materia de
transparencia no pueden actuar en cuestiones que afecten a la informacién ambiental,
pues existe para este sector un régimen especifico de recursos que no contempla su
intervencion.

3. LEY 27/2006, DE 18 DE JULIO, REGULADORA DE LOS DERECHOS DE ACCESO A LA
INFORMACION, PARTICIPACION PUBLICA Y ACCESO A LA JUSTICIA EN MATERIA DE
MEDIO AMBIENTE: DIFUSION ACTIVA Y PASIVA DE LA INFORMACION MEDIOAMBIENTAL

Volvamos al campo medioambiental, entre los objetivos de la LAI se encuentran,
a nuestros efectos, regular el derecho de acceso de la ciudadania a la «informacion
ambiental» (entendida ésta en sentido laxo, esto es, toda aquella que pueda afectar o
incidir en el medio ambiente) que obre en poder de las autoridades publicas (o en el
de otros sujetos que la posean en su nombre), asi como garantizar la difusion y puesta
a disposicién de los ciudadanos de la informaciéon ambiental, de manera paulatina y
con el grado de amplitud, sistematica y tecnologia mas amplio posible (art. 1 LAI).

Esta norma quiere evitar que se deniegue cualquier tipo de informacion con
trascendencia en este campo por parte de los organos de gobierno, las
Administraciones publicas, los organos consultivos, las corporaciones de Derecho
publico, asi como las personas, fisicas o juridicas, que ejerzan funciones publicas
(como los notarios y los registradores de la propiedad). S6lo quedan excluidos
expresamente los érganos y entidades que actien como organos jurisdiccionales o
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legislativos.

A estos efectos, y en esta misma linea se mueve la Ley 21/2013, de 9 de
diciembre, de Evaluacion Ambiental (LEA). Se consideran personas interesadas no
solo todas aquellas en quienes concurran cualesquiera de las circunstancias previstas
en la LPAC, también las personas juridicas sin animo de lucro que, de conformidad
con el articulo 23 (accion popular en materia de medio ambiente) de la LAI, cumplan
los siguientes requisitos (esto es, se esta habilitando aqui a las ONG ambientalistas):
a) que tengan entre los fines acreditados en sus estatutos la proteccion del medio
ambiente en general o la de alguno de sus elementos en particular; b) que se hubieran
constituido legalmente al menos dos afios antes del ejercicio de la acciéon y que
vengan ejerciendo de modo activo las actividades necesarias para alcanzar los fines
previstos en sus estatutos; ¢) que segun sus estatutos desarrollen su actividad en un
ambito territorial que resulte afectado por la actuacién, o en su caso, omision
administrativa.

El acceso a la informacién comprende una doble vertiente, este derecho engloba
tanto una difusién «activa» (aquella en la que, en especial, haciendo uso de las
tecnologias de la informacién y de la comunicacion, se lleva a cabo un traslado
«activo» y «sistematico» de la informacién ambiental a la ciudadania), como una
difusion «pasiva» o «previa solicitud» (donde las autoridades publicas atienden a las
demandas que en materia de informacion ambiental les plantee la ciudadania).

4. DIFUSION ACTIVA DE LA INFORMACION MEDIOAMBIENTAL: EL CASO DE REDIAM EN
ANDALUCIA

Si atendemos al espiritu de las diferentes normas en materia de transparencia
dictadas hasta la fecha, paulatinamente la difusion activa ha de ir ganando terreno.
Como apuntaba MAX WEBER: «el Gobierno burocratico es, por su misma tendencia,
un gobierno que excluye la publicidad». Es necesario dejar atras estos esquemas del
pasado y no ver mas la provision de informacién por parte de la Administracién al
ciudadano como una carga, dando el salto de la informacion pasiva a la activa.

Una buena muestra de este nuevo enfoque, al que tanto ha contribuido el Derecho
de la Union Europea, lo constituyen los mapas de ruidos o los multiples
procedimientos a los que la LEA o las leyes de contratacién publica obligan a dar
publicidad. No obstante, aun queda mucho por hacer.

La LAI contempla una serie de obligaciones a cumplir por las Administraciones
publicas con el fin de conseguir el objetivo de una difusion activa de la informacion
ambiental (arts. 6 a 9); destacan dos de ellas:

1. Las Administraciones publicas elaboraran y publicaran, como minimo cada afio,
un informe de coyuntura sobre el estado del medio ambiente —labor de la que se
ocupa a nivel estatal el Ministerio de Medio Ambiente— y, cada cuatro afios, un
informe completo. Estos informes seran de ambito nacional y autonémico —y, en su
caso, local— e incluiran datos sobre la calidad del medio ambiente y las presiones
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que éste sufra, asi como un sumario no técnico que sea comprensible para el ptblico
(art. 8 LAI).

2. En caso de amenaza inminente para la salud humana o para el medio ambiente
ocasionada por actividades humanas o por causas naturales, las autoridades publicas
difundirdn inmediatamente toda la informaciéon que permita al publico que pueda
resultar afectado la adopcion de las medidas necesarias para prevenir o limitar los
dafios que pudieran derivarse de dicha amenaza, salvo cuando concurran causas de
defensa nacional o seguridad publica (art. 9 LAI).

En Andalucia, hemos de destacar el trabajo pionero en este campo del SinambA
(Sistema de informacion geografica-ambiental de Andalucia), asi como de su
heredera, REDIAM, la Red de Informacion Ambiental de Andalucia, creada por la
Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, e
incardinada en la Red Europea de Informaciéon y Observacion sobre el Medio
Ambiente (EIONET) que impulsa y coordina la Agencia Europea de Medio Ambiente
(AEMA).

De acuerdo con los postulados del marco juridico europeo e interno aqui puesto en
valor, esta red, adscrita a la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia,
tiene como objeto la recoleccion, coordinacion y sistematizacién, en un formato
normalizado, de la informacion (bases de datos alfanumeéricas, cartografia digital o
imagenes procedentes de sensores remotos, que se interrelacionan entre si espacial y
temporalmente) de la que se dispone sobre el estado del medio ambiente y los
recursos naturales de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

REDIAM pretende erigirse, asi, en una herramienta que permita una correcta
planificacién y gestion de las actuaciones ambientales, asi como satisfacer las
demandas e inquietudes de la ciudadania, esto es, mejorar el conocimiento y la
gestion del medio ambiente en Andalucia, produciendo y compartiendo informacion
ambiental.

Con el fin de integrar y coordinar los sistemas de informacién existentes y
garantizar el flujo de informacion ambiental disponible, la Consejeria de Medio
Ambiente ha suscrito convenios de colaboracion con Universidades, centros de
investigacion, empresas u organizaciones sociales, y ha fomentado politicas de
colaboracion con otras Administraciones publicas. La red, ademas, se coordina con
otras estrategias, programas o planes oficiales, como el Plan Estadistico o el Plan
Cartografico Andaluz.

5. DIFUSION PASIVA DE LA INFORMACION MEDIOAMBIENTAL: DERECHOS Y GARANTIAS
PROCEDIMENTALES DE L.OS SOLICITANTES

En cuanto al acceso a la informacion ambiental previa solicitud (esto es, la

llamada difusion pasiva), la LAI asiste a los solicitantes de informacién ambiental de
una serie de derechos (art. 3 LAI), a saber:
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a) A acceder a la informaciéon ambiental que obre en poder de las autoridades
publicas (o en el de otros sujetos en su nombre), sin que para ello estén obligados a
declarar un interés determinado, cualquiera que sea su nacionalidad, domicilio o sede.

b) A ser informados, asi como asesorados para su correcto ejercicio, de los
derechos que les otorga la LAI.

c) A ser asistidos en su btisqueda de informacion.

d) A recibir la informacién que soliciten en los plazos maximos que se establecen
en la norma (en conexion con el art. 10 LAI).

e) A recibir la informacién ambiental solicitada en la forma o formato elegidos (en
conexion con el art. 11 LAI).

f) A conocer los motivos por los cuales no se les facilita la informacion, total o
parcialmente, y también aquellos por los cuales no se les facilita dicha informacion en
la forma o formato solicitados.

g) A conocer el listado de las tasas y precios que, en su caso, sean exigibles para la
recepcion de la informacién solicitada, asi como las circunstancias en las que se
puede exigir o dispensar el pago.

A estos derechos hemos de sumar las propias garantias del procedimiento
(art. 10.2 LAI). Asi, por ejemplo, cuando una solicitud de informacion ambiental esté
formulada de manera imprecisa, la autoridad publica asistira al solicitante para
concretar su peticion. Del mismo modo, cuando la autoridad publica compelida no
posea la informacién requerida remitira la solicitud a la que la posea o, al menos,
cuando esto no sea posible, indicara al solicitante aquella autoridad a la que, segun su
conocimiento, haya de dirigirse.

La autoridad publica competente para resolver facilitara la informacién solicitada
—O0 comunicara, por escrito o electronicamente, segun lo indicado por el autor de la
solicitud, los motivos por los que no facilita la misma, junto a los procedimientos de
recurso previstos— lo antes posible, teniendo en cuenta el calendario especificado
por el propio solicitante de la informacion.

En cualquier caso, la LAI contempla unos plazos maximos para resolver este tipo
de solicitudes [art. 10.2.c)]: con caracter general, un mes desde la recepcion de la
solicitud en el registro de la autoridad publica competente para resolverla, y dos
meses, si el volumen y la complejidad de la informacion son tales que resulta
imposible cumplir el plazo antes indicado (debera informarse al solicitante de la
ampliacién del plazo, asi como de las razones que justifican esta ampliacion).

En cuanto a la forma o formato de la informacion (art. 11 LAI), la autoridad
publica competente para resolver la solicitud debera satisfacer la misma en la forma o
formato determinados por el solicitante, a menos que: 1) la informacion ya haya sido
difundida en otra forma o formato al que el solicitante pueda acceder facilmente (se le
informara de donde puede acceder a dicha informacion o se le remitira ésta en el
formato disponible); o 2) que la autoridad publica considere razonable poner a
disposicion del solicitante la informacién en otra forma o formato y asi lo justifique.
En todo caso, estos formatos seran de facil reproducciéon y acceso mediante
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telecomunicaciones informaticas o por otros medios electrénicos.

La negativa de la autoridad publica a facilitar la informacién solicitada en la forma
o formato requeridos debera comunicarse y motivarse, en el plazo maximo de un mes
desde la recepcion de la solicitud en el registro de la autoridad publica competente
para resolver, haciendo saber al solicitante la forma o formatos en que, en su caso, se
podria facilitar la informacion solicitada, asi como los recursos que procedan.

En la contestacion a las solicitudes sobre informacion ambiental relativas a
sustancias, energia, ruido, radiaciones o residuos (incluidos los residuos radiactivos),
emisiones, vertidos y otras liberaciones en el medio ambiente, las autoridades
publicas deberan informar también, si asi se les solicita y siempre que esta
informacién se encuentre disponible, del lugar donde el ciudadano puede conocer: 1)
el método de medicion (incluido el método de analisis, de muestreo y de tratamiento
previo de las muestras) utilizado para la obtencién de dicha informacion, asi como 2)
la referencia al procedimiento normalizado empleado.

En otro orden de cosas, la LAI establece un amplio nimero de excepciones a la
obligacion de las autoridades publicas de facilitar la referida informacién ambiental
(art. 13 LAI), a saber: 1) que la informacion solicitada a la autoridad ptblica no obre
en poder de ésta o en el de otra entidad en su nombre; 2) que la solicitud sea
manifiestamente irrazonable; 3) que la solicitud esté formulada de manera
excesivamente general; 4) que la solicitud se refiera a material en curso activo de
elaboracion o a documentos o datos inconclusos (en la denegacion se informara al
solicitante de la autoridad que esta preparando el material, asi como del tiempo
previsto para terminar su elaboracion); o 5) que la solicitud se refiera a
comunicaciones internas, teniendo en cuenta el interés publico atendido por la
revelacion.

Ademas, las solicitudes de informacién ambiental podran también denegarse si la
revelacién de la informacion solicitada puede afectar negativamente a cualquiera de
los siguientes extremos (art. 13.2 LAI), interpretados de una manera «restrictiva»,
ponderando en cada caso concreto el interés publico que trae consigo su divulgacion
con el interés atendido con su denegacién (art. 13.4 LAI): 1) a la confidencialidad,
prevista legalmente, de los procedimientos de las autoridades publicas; 2) a las
relaciones internacionales, a la defensa nacional o a la seguridad publica; 3) a causas
0 asuntos sujetos a procedimiento o investigacion judicial o disciplinaria; 4) a la
confidencialidad, prevista legalmente, de datos de caracter comercial e industrial, a
fin de proteger intereses economicos legitimos; 5) a los derechos de propiedad
intelectual e industrial; 6) al caracter confidencial de los datos personales; 7) a los
intereses 0 a la proteccion de un tercero que haya facilitado voluntariamente la
informacion solicitada sin estar obligado a ello (en estos tres casos, salvo que el
titular de estos datos haya consentido su tratamiento, revelacion o divulgacion); y/o
8) a la proteccion del medio ambiente, en particular, a la localizacién de las especies
amenazadas o a la de sus lugares de reproduccion. Estas excepciones no ampararan la
denegacion de informacion relativa a emisiones en el medio ambiente. La negativa a
facilitar la informacion solicitada se notificara al solicitante indicando los motivos de

99



la denegacion.

La LEA, en su articulo 15, aborda la regulacién de la confidencialidad que deben
mantener las Administraciones publicas en relacién con la documentacién aportada
por el promotor; con ello, segiin afirma, busca solucionar los problemas que se han
planteado ante solicitudes de acceso a documentos de procedimientos aun no
finalizados. Las Administraciones ptiblicas que intervienen en los procedimientos de
evaluacion ambiental deberan respetar la confidencialidad de las informaciones
aportadas por el promotor que, de conformidad con la normativa aplicable tengan
dicho caracter, teniendo en cuenta, en todo caso, la proteccion del interés publico. El
promotor debera indicar qué parte de la informacion contenida en la documentacion
presentada considera que deberia gozar de confidencialidad. La Administracion
competente decidird sobre la informacién que, segin la legislacion vigente, esté
exceptuada del secreto comercial o industrial y sobre la informacién amparada por la
confidencialidad.

La informacién ambiental solicitada que obre en poder de las autoridades puiblicas
(o en el de otro sujeto en su nombre) se pondra parcialmente a disposicion del
solicitante cuando sea posible separar del texto de la informacion solicitada la
informacién cuya exclusion esté amparada por la LAI (art. 14 LAI).

Las autoridades publicas pondran a disposicién de los solicitantes de informacion
ambiental el listado de las tasas y precios publicos y privados que sean de aplicaciéon
a tales solicitudes (razonable, en consonancia con los costes reales de la produccion
del material en cuestion), asi como los supuestos en los que no proceda pago alguno.
No obstante, el acceso a las listas o registros publicos de informacion ambiental sera
gratuito, asi como el examen in situ de la informacion solicitada.

Por ultimo, hemos de referenciar también aqui el importante papel que juega en
pro de la participacion de la ciudadania el tramite de informacién publica regulado
con caracter general en el articulo 83 LPAC. No es un tramite generalizado, se
practica sélo cuando esta previsto por la legislacion vigente, como sucede en este
sector, por ejemplo, por parte de la LEA para el procedimiento de evaluaciéon
ambiental estratégica ordinaria o el procedimiento de evaluacion de impacto
ambiental ordinaria.

Este tramite se inicia con el anuncio del proyecto que —total o parcialmente— se
somete a informacién publica en el diario oficial que corresponda, para que cualquier
persona fisica o juridica pueda examinarlo en el lugar de exhibiciéon que alli se
indique (al menos, ha de estar a disposicion de la ciudadania en la sede electrénica de
la Administracion implicada) y pueda formular alegaciones. Cuando se configura
como un tramite preceptivo (esto es, obigatorio), como sucede en los dos casos
apuntados por la LEA, su ausencia o su practica manifiestamente incorrecta deben
determinar en todo caso la anulabilidad de la resolucion que se adopte.

Nos encontramos ante una féormula de participacion en el procedimiento abierta a
cualquier persona y no solo a los interesados en sentido estricto. Por eso dice la
LPAC que ni la incomparecencia en este tramite precluye el derecho de los
interesados a interponer recurso contra la resolucion definitiva ni la comparecencia en
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el mismo otorga a nadie de por si la condicion de interesado en el procedimiento, a
otros efectos. Ahora bien, quienes presenten alegaciones tienen derecho a una
respuesta razonada, que podra ser comun para todas aquellas alegaciones que
planteen cuestiones sustancialmente iguales.

A todo lo dicho, hay que afadir que la Administracién podra establecer otras
formas, medios y cauces de participacion de las personas, directamente o a través de
las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley en el procedimiento en el
que se dictan los actos administrativos.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Realice una solicitud de informacion a la Consejeria de Medio
Ambiente de la Junta de Andalucia con el fin de conocer la efectividad practica del
procedimiento de difusion pasiva de informacion ambiental.

En consonancia con el marco juridico que regula la Administracion electronica
(LPAC), utilice para cursar su peticion, preferentemente, la via telematica (requiere
de certificado digital):
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/cae/Solicitud_Informacion_Ambienta
También se admiten las solicitudes en papel.

Se recomienda que para realizar esta peticion, ademas de seguir las instrucciones
del tutorial, utilice el «Modelo de Solicitud de Informacién Ambiental» recogido en
la pagina web de la Consejeria de Medio Ambiente.

La Consejeria de Medio Ambiente sugiere que, antes de llevar a cabo la solicitud,
consulte el «Catalogo de la Informacion Ambiental» para seleccionar la informacion
ambiental requerida y que, una vez localizada, incluya el nombre de la ficha de
metadatos en el recuadro de informacion solicitada.

Estas consultas se tramitaran por parte de la persona titular de la Viceconsejeria de
la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia.

Actividad 2.—FEn conexion con el ejercicio precedente, donde abordamos el
derecho de acceso a la informacién ambiental en nuestra Comunidad Auténoma,
analice ahora la Resoluciéon del Defensor del Pueblo Andaluz, de 11 de noviembre de
2011, formulada en la queja numero 11/4372, dirigida a la Consejeria de Economia,
Innovacion y Ciencia de la Junta de Andalucia (en concreto, a su Delegacion
Provincial en Huelva).

Puede consultar esta resolucion en la web del Defensor del Pueblo Andaluz, on
line en: http://www.defensor-and.es/

Esta queja trae causa de la negativa de esta Delegacion Provincial a permitir
ejercer a Ecologistas en Accion su derecho de acceso a la informacién ambiental
solicitada (en este caso, en relacion con el expediente de transmision/reapertura de
una explotacion minera), al entender la Administracion que éste no es propiamente un
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expediente de tramitacion ambiental, a la luz de lo recogido en la LAI

Podemos calificar esta actuacién, de acuerdo con el Defensor del Pueblo de
Andalucia, como una vulneracién de los articulos 28.3 (derecho a acceder a la
informacién medioambiental de que disponen los poderes publicos) y 31 (derecho a
una buena administracion) del Estatuto de Autonomia para Andalucia. A la luz de la
resolucion referida, responda al siguiente cuestionario guiado:

A) Describa los hechos que dieron lugar a esta resolucién del Defensor del Pueblo
Andaluz.

B) Sefiale qué concepto de «informacién ambiental» baraja la Administracién
objeto de esta queja. (Comparte este concepto restringido de informacién ambiental?
Segun el Defensor del Pueblo de Andalucia, ¢cual es el contenido del derecho de
acceso a la informacion ambiental?

C) ¢En qué sentido han de interpretarse las excepciones al derecho de acceso a la
informacion ambiental? ;Coémo ha de proceder la Administraciéon cuando se
encuentre ante una de estas excepciones?

D) Localice algunas de las resoluciones administrativas dictadas hasta la fecha
ante reclamaciones en el campo de la informacion ambiental, sea por el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno, a nivel estatal, o por el Consejo de Transparencia y
Proteccion de Datos de Andalucia.

V. AUTOEVALUACION

1. El derecho de acceso de la ciudadania a la «informaciéon ambiental» se
fundamenta, a nivel constitucional, por encima de todos...

a) En el articulo 45 CE (derecho al medio ambiente).
b) En el articulo 24 CE (derecho a la tutela judicial efectiva).
c) En el articulo 105 CE (derecho de acceso a archivos y registros).

2. La Ley 27/2006, de 18 de julio, reguladora de los derechos de Acceso a la
Informacion, Participacion Publica y Acceso a la Justicia en Materia de Medio
Ambiente...

a) Quedo6 derogada por la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacién ptblica y buen gobierno.

b) Dio nacimiento al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

c) Dispone que la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno sera de aplicacién, con caracter supletorio, al
acceso a la informacion ambiental.

3. La Ley 27/2006, de 18 de julio, reguladora de los derechos de Acceso a la
Informacion, Participacion Publica y Acceso a la Justicia en Materia de Medio
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Ambiente parte de los postulados contenidos en...

a) El Convenio de Aarhus.
b) La Declaracion de Rio.
¢) El Protocolo de Kioto.

4. De acuerdo con la Ley 27/2006, de 18 de julio, reguladora de los derechos de
Acceso a la Informacion, Participacion Publica y Acceso a la Justicia en Materia de
Medio Ambiente, dentro de las instituciones obligadas a suministrar informacion
ambiental se encuentran...

a) Los organos consultivos.
b) Las asambleas legislativas.
¢) Los organos judiciales.

5. La Ley 27/2006, de 18 de julio, reguladora de los Derechos de Acceso a la
Informacion, Participacion Publica y Acceso a la Justicia en materia de Medio
Ambiente asiste a los solicitantes de informacién ambiental de una serie de derechos,
entre ellos...

a) El derecho a acceder, sin pagar tasa alguna, a la informacién ambiental que obre
en poder de las autoridades publicas.

b) El derecho a ser informados, asi como asesorados para su correcto ejercicio, de
los derechos que les otorga esta Ley.

c) El derecho a acceder a los expedientes, sobre los que tengan un interés directo
que afecten a la proteccion del medio ambiente.

6. Las solicitudes de informacion ambiental podran denegarse si la revelacion de
la informacion solicitada puede afectar a...

a) Los intereses de la Administracion a la que se solicita la informacién.

b) La conservacion del medio ambiente por referirse a los lugares de reproduccién
de especies amenazadas.

c¢) La proteccion de datos de las posibles empresas involucradas.

7. La autoridad publica competente para resolver la solicitud debera satisfacer la
misma en la forma o formato determinados por el solicitante, a menos que...

a) La informaciéon ya haya sido difundida en otra forma o formato al que el
solicitante pueda acceder facilmente.

b) La autoridad publica, sin necesidad de justificacion alguna al respecto,
considere razonable poner a disposicion del solicitante la informacion en otra forma o
formato.

¢) Quien solicite la informacion no demuestre un interés legitimo al respecto que
justifique atender su peticion.
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8. Cuando la solicitud de informaciéon ambiental se refiera a material en curso
activo de elaboracion o a documentos o datos inconclusos...

a) La autoridad publica no estara obligada a facilitar la referida informacion
ambiental.

b) La autoridad publica informara al solicitante de la autoridad que esta
preparando el material, asi como del tiempo previsto para terminar su elaboracion.

c) Ambas opciones son correctas.

9. La Red de Informacion Ambiental de Andalucia se encuentra adscrita a...

a) La Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia.
b) El Ministerio de Medio Ambiente del Gobierno de Espaiia.
c) La Agencia Europea de Medio Ambiente.

10. La Red de Informacién Ambiental de Andalucia fue creada por...

a) La Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental.

b) La Ley 27/2006, de 18 de julio, reguladora de los derechos de Acceso a la
Informacion, Participacion Publica y Acceso a la Justicia en Materia de Medio
Ambiente.

c) La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno.

VI. MATERIAL DIDACTICO
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site.ebrary.com.adrastea.ugr.es/lib/univgranada/Doc?id=10316883].

MOREIRA MADUENO, J. M., El sistema de informacién geogrdfica-ambiental de Andalucia: del SinambA
a la Red de Informaciéon Ambiental de Andalucia, Asociacion de Gedgrafos Espafioles, Madrid, 2006
[Recurso electrénico, on line en: http://0-site.ebrary.com.adrastea.ugr.es/lib/univgranada/Doc?
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PIGRAU SOLE, A. (dir.) et al., Acceso a la informacién, participacién piiblica y acceso a la justicia en
materia de medio ambiente: diez afios del convenio de Aarhus, Atelier, Barcelona, 2008.

2. NORMATIVA DE REFERENCIA

2.1. Internacional y comunitaria

— Convenio de la Comision Econémica para Europa de Naciones Unidas sobre
acceso a la informacion, la participacién del publico en la toma de decisiones y el
acceso a la justicia en materia de medio ambiente, hecho en Aarhus el 25 de junio de
1998 (BOE n.° 40, de 16 de febrero de 2005).

— Directiva 2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de
2003, sobre el acceso del publico a la informacién ambiental y por la que se deroga la
Directiva 90/313/CEE del Consejo (DOL n.° 41, de 14 de febrero de 2003).

— Directiva 2003/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de mayo
de 2003, por la que se establecen medidas para la participacion del publico en
determinados planes y programas relacionados con el medio ambiente y por la que se
modifican, en lo que se refiere a la participacion publica y el acceso a la justicia, las
Directivas 85/337/CEE y 96/61/CE (DOL n.° 156, de 25 de junio de 2003).

2.2. Estatal

— Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regula los derechos de acceso a la
informacion, de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio
ambiente (BOE n.° 171, de 19 de julio de 2006).

— Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno (BOE n.° 295, de 10 de diciembre de 2013).

— Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

— Orden PRE/1.597/2014, de 5 de septiembre, por la que se establecen las
cuantias y se dictan normas sobre la gestion y el cobro de la tasa por suministro de
informacion ambiental en el ambito de la Administracién General del Estado y sus
Organismos Publicos (BOE n.° 219, de 9 de septiembre de 2014).

2.3. Andaluza

— Estatuto de Autonomia para Andalucia (art. 28.3).

— Ley 7/2007, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental (deroga a la Ley
7/1994 de Proteccion Ambiental) [BOJA n.° 143, de 20 de julio de 2007].

— Decreto 347/2011, de 22 de noviembre, por el que se regula la estructura y
funcionamiento de la Red de Informacién Ambiental de Andalucia y el acceso a la
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informacion ambiental (BOJA n.° 237, de 2 de diciembre de 2011).

— Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia (BOJA n.°
124, de 30 de junio de 2014).

— Decreto 289/2015, de 21 de julio, por el que se regula la organizaciéon
administrativa en materia de transparencia publica en el ambito de la Administracion
de la Junta de Andalucia y sus entidades instrumentales (BOJA n.° 152, de 6 de
agosto de 2015).

— Decreto 434/2015, de 29 de septiembre, por el que se aprueban los Estatutos
del Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia (BOJA n.° 193, de
2 de octubre de 2015).

3. SITIOS WEB

— Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA): https://www.eea.europa.eu/es

— Consejo de Transparencia y Buen Gobierno:
http://www.consejodetransparencia.es

— Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia:
http://www.ctpdandalucia.es

— Defensor del Pueblo Andaluz: http://www.defensordelpuebloandaluz.es/

— Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente:
http://www.mapama.gob.es/es/

— Red de Informacion = Ambiental de  Andalucia (REDIAM):
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/rediam

— Red Europea de Informacién y Observacion sobre el Medio Ambiente
(EIONET): http://www.eionet.europa.eu/

4. OTROS DOCUMENTOS DE INTERES

Documento 1.—Video institucional de presentacion de la Red de Informacion
Ambiental de  Andalucia (REDIAM):  https://www.youtube.com/watch?
v=eOLAWRO0zvLA&feature=youtu.be

Documento 2.—Mesa 2: Hacia una gestion publica mas transparente. ;Cual es el
camino?, Jornadas «Transparencia publica en Andalucia. Mds transparencia, mds
democracia», Sevilla, 6 y 7 de marzo de 2013: http://www.youtube.com/watch?v=6-
8GnT7guac

Documento 3.—FERNANDEZ RAMOS, S. y PEREZ MoONGUIO, J. M.%: Guia

ciudadana para el ejercicio del derecho de acceso a la informaciéon ambiental en
Andalucia, Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio, Sevilla, 2014,
on line en: http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/guiaciudadana
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CAPITULO 6

TECNICAS E INSTRUMENTOS ESTIMULATORIOS
PARA LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE

FraNcisco Luis LOPEZ BUSTOS
Profesor Titular de Derecho Administrativo
Universidad de Granada
Ingeniero Técnico Industrial

I. PALABRAS CLAVE

Técnicas e instrumentos de fomento; subvenciones; crédito oficial; exenciones
fiscales; beneficios tributarios; conciertos econémicos; fondos de compensacion;
préstamos a bajo interés; ayudas; subsidios a la exportacion; aranceles;
Normalizacién; Homologacion; Normas ISO 14001; Ecoetiqueta.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer e interpretar la legislacion, la jurisprudencia y la Administracion
ambiental en materia de fomento ambiental.

2. Conocer e interpretar las técnicas e instrumentos técnicos existentes para
estimular la evitacion de conductas no deseables.

3. Conocer instrumentos para prevenir la contaminacion en su origen y capacitar
profesionalmente para el analisis, la evaluacion y la resolucion desde el punto
de vista juridico de las principales técnicas e instrumentos aplicados para la
proteccion preventiva del ambiente.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION: LA ACTIVIDAD DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La Administracion es el brazo ejecutor de los fines del Estado (MARTIN
REBOLLO), es el propio Estado en accion. La Administracion actia en todos los

sectores de la sociedad (urbanismo, agricultura, telecomunicaciones, educacion,
sanidad y, por supuesto, medio ambiente) y es la que prohibe, sanciona, autoriza,
expropia, contrata, inspecciona, concede, fomenta, presta servicios... todo ello en
aplicacion de la ley.
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Dentro de los distintos tipos de actividad, principalmente, podemos distinguir
estas tres formas de actuacion de las Administraciones Publicas, pero hay muchas
mas:

— actividad de policia administrativa o de limitacion (ej., inspeccion);
— actividad de fomento (ej., subvencion);
— actividad de servicio publico o de prestacion (ej., atencion sanitaria).

No obstante, a esta trilogia clasica (enunciada en su dia por JORDANA DE POZAS) se
han afiadido luego algunas mas:

— la sancionadora (GARCIiA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ);

— la actividad arbitral o de mediacion (PARADA);

— actividad de planificacion y programacion como una nueva forma auténoma de
actividad;

— actividad interna y externa de la Administracion;

— actividad juridica (acto administrativo concreto, reglamento, contrato),
material (construccién de una carretera), y real o técnica (prevencion y extincion de
incendios, seguridad ciudadana, enseflanza, investigacién cientifica, archivo de
documentos, analisis de productos, etc.);

— actividad de Derecho publico y de Derecho privado;

— actividad unilateral y contractual o convenida;

— y de la accién administrativa de produccion directa de bienes y de dacién de
los mismos en el mercado, de caracter y contenido econdmicos, en concurrencia con
los particulares (VILLAR PALASi y ARINO ORTIZ).

Dentro de todas estas modalidades, a nosotros nos interesa la actividad de fomento
y sus derivaciones.

2. FOMENTO

2.1. Las técnicas de fomento en materia ambiental

Los poderes publicos, por mandato constitucional, tienen encomendada la funcién
de «defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable
solidaridad colectiva» (art. 45 CE).

La prioritaria accion de la Administracion en defensa del ambiente es de caracter
preventivo, pues trata de evitar los dafios antes de que se produzcan, dado que,
cuando asi ocurre, la reparacion es con frecuencia dificil o imposible. Naturalmente
las empresas no van a asumir motu proprio el coste de las medidas de proteccién
ambiental, por lo que se hace necesaria la intervencion de la Administracion como
garante de los intereses publicos.

Para ello, mediante las técnicas estimulatorias o de fomento se pretende evitar que
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el potencial destructivo de la civilizacibn moderna conduzca a un deterioro
irreversible de nuestro ecosistema mediante instrumentos que ofrecen incentivos
directos por conductas respetuosas. Sus modalidades son las clasicas del fomento
administrativo: econémicas (subvenciones publicas, beneficios fiscales, instrumentos
de caracter financiero), honorificas (premios, distinciones, asi como ecoauditorias,
ecoetiquetas y demas distintivos ambientales) y juridicas (ALENZA GARCIA).

Por ello, cada vez son mas utilizadas las técnicas de incentivo o estimulatorias a
productores y consumidores cuyo objeto es conseguir una actividad mas respetuosa
con el medio. A través de estas medidas se consiguen resultados mas eficaces que con
las de regulacion y control, que ademas son mas costosas.

Estos incentivos pueden consistir en medidas positivas, que son las que otorgan
prestaciones, bienes o ventajas a favor de quien realice la actividad que se trata de
estimular, como son las ayudas economicas en forma de subvenciones o
desgravaciones fiscales; o medidas negativas, que constituyen obstaculos o cargas
que se crean para dificultar por medios indirectos aquellas actividades contrarias u
opuestas a las que la Administracién quiere fomentar (por ej., impuestos ecol6gicos).

Estas medidas estimulatorias positivas (MARTIN MATEO) se materializan en
tratamientos fiscales favorecedores para las empresas que adopten medidas
anticontaminantes, en préstamos en mejores condiciones que las imperantes en el
mercado financiero o bien en subvenciones a fondo perdido. Constituyen el anverso
de las de tipo represivo y suelen aparecer en todos los ordenamientos apoyando los
mecanismos preventivos, especialmente cuando se trata de instalaciones en
funcionamiento, cuya revision origina costos adicionales para las empresas, que no se
traducen en mejoras de la productividad.

También suponen un cierto estimulo para la reconversion de los sistemas
productivos o para la instalacion inicial de dispositivos anticontaminantes mas
exigentes, como puede ser el otorgamiento de subsidios para exportaciones a otros
paises menos rigurosos en materia de contaminacion, poniendo de esta forma a las
empresas nacionales en condiciones de igualdad competitivas frente a las de otros
Estados.

En ocasiones, es al contrario, se establecen barreras arancelarias que gravan
productos elaborados en paises con menores exigencias ambientales, por la misma
razon, hacer competitivos los productos internos.

2.2. Tipologia de medidas de fomento

En su intervencion la Administracion se vale de una serie de instrumentos
publicos. Estos instrumentos tienen sus ventajas y sus inconvenientes, sin embargo,
suponen una gran carga econdmica y financiera para las empresas. Medidas
incentivadoras de manera transitoria pretenden prestar asistencia financiera y ayudas
en general a las empresas con el fin de mejorar su actuacion ambiental.

Los clasicos y mas conocidos instrumentos publicos de intervencion estimulatoria
son: subvenciones, crédito oficial, exenciones fiscales, beneficios tributarios,
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conciertos econdomicos, fondos de compensacion, préstamos a bajo interés, préstamos
a fondo perdido, ayudas, subsidios a la exportacion, aranceles, etc.

Los diferentes instrumentos de financiacién publica ambiental pueden enmarcarse
en programas, fondos, lineas de ayuda... También pueden ser tanto estatales, de la
mano de programas del Ministerio de Economia, Industria y Competitividad y del
Ministerio de Energia, Turismo y Agenda Digital, asi como de la extensa labor
llevada a cabo por las Comunidades Auténomas, con diferentes programas y lineas de
ayuda. Tampoco nos olvidamos de los instrumentos politicos de financiacion de la
Union Europea, entre otros, el Programa LIFE, el tinico instrumento de financiacion
estrictamente ambiental para el periodo 2014-2020 [Reglamento (UE) n.° 1293/2013
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2013, relativo al
establecimiento de un Programa de Medio Ambiente y Accién por el Clima (LIFE) y
por el que se deroga el Reglamento (CE) n.° 614/2007], las diferentes partidas
ambientales incluidas en los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion y los
programas ambientales incluidos en el VIII Programa Marco de I + D Horizonte 2020
(periodo 2014-2020). Junto a esto, se encuentra el control que de las ayudas
nacionales lleva a cabo la Comision Europea de acuerdo con los articulos 107 a 109
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y las Directrices comunitarias
sobre ayudas de Estado en materia de proteccion del medio ambiente.

En fin, lo importante es sefialar la obligacién de la Administracion de proporcionar
un marco juridico adecuado en el que se inserten mecanismos incentivadores que
lleven a la industria a pensar que es rentable operar «limpiamente» y poco rentable
emplear procedimientos «sucios». El problema surge en nuestro caso por la
dispersion, heterogeneidad y conflictividad de la normativa que contiene las ayudas.

No obstante, hay un grupo al que llamamos nuevos instrumentos de fomento,
como son la normalizacién, la ecoetiqueta, la auditoria ambiental y los acuerdos
voluntarios, que van adquiriendo auge.

3. NORMALIZACION

En la actualidad, la preocupacién ambiental de consumidores y usuarios provoca
que se demande cada vez mas la sostenibilidad de las actuaciones del sector
empresarial y de la Administracion publica, constituyéndose el medio ambiente como
una herramienta transversal que esta presente en todos los sectores.

La implantacion de Sistemas de Gestion Ambiental y la obtencion de la
correspondiente certificacion es una manera muy Util de demostrar esa sostenibilidad
frente a terceros, aparte de proteger el ambiente.

La Normalizaciéon consiste en elaborar, difundir y aplicar normas. La ISO
(International Organization for Standarization, aunque ISO procede del griego, i[so~
(isos, «igual») define normalizacion como la actividad que tiene por objeto
establecer, ante problemas reales o potenciales, disposiciones destinadas a usos
comunes y repetidos, con el fin de obtener un nivel de ordenamiento 6éptimo en un
contexto dado, que puede ser tecnologico, politico o econdmico.
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El establecimiento de normas internacionales comenzo6 en 1901, cuando la British
Standards Institution (BSI) del Reino Unido, desarroll6 la primera. La finalidad de
dichas normas es la coordinacién de las normas nacionales, en consonancia con el
Acta Final de la Organizacion Mundial del Comercio, con el propésito de: facilitar el
comercio, facilitar el intercambio de informacion y contribuir a la transferencia de
tecnologias.

La Organizacion Internacional de Normalizacion, nacida el 23 de febrero de 1947,
es la organizacion internacional no gubernamental, que redacta y aprueba normas
técnicas internacionales, que se conocen como normas ISO. Es el organismo
encargado de promover el desarrollo de normas internacionales de fabricacion,
comercio y comunicacion para todas las ramas industriales a excepcion de la eléctrica
y la electrénica. Su funcién principal es la de buscar la estandarizacion de normas de
productos y seguridad para las empresas u organizaciones a nivel internacional.

En casi todos los paises existen Organismos Nacionales de Normalizaciéon con
denominacién especifica que se ocupan de la aplicacién de las normas ISO (a titulo
de ejemplo: Alemania, Deutsches Institut fiir Normung (DIN); Estados Unidos de
América, American National Standards Institute (ANSI); Francia, Association
Frangaise de Normalisation (AFNOR); Italia, Ente Nazionale Italiano di Unificazione
(UNI); Japon, Japanese Industrial Standars Committee (JISC); Reino Unido, British
Standards Institution (BS); Suiza, Swiss Association for Standardization (SNV). En
Espafia existe la Asociacion Espafiola de Normalizacion y Certificacion (AENOR).

En el Derecho Ambiental Internacional la normalizacién se define como «Ley
Blanda» (Soft Law) frente a la «Ley Dura» (Hard Law). La «Ley Dura» la constituye
las regulaciones legales (leyes, decretos...), mientras que la «Ley Blanda», que ha
venido desarrollandose durante los dltimos veinte afios, surgiendo como consecuencia
de la rapida evolucion de la economia mundial y del avance de la ciencia y la
tecnologia, esta representada por normas informales de aplicacién voluntaria, como
es el proceso de normalizacién industrial.

Quiere eso decir que las normas desarrolladas por ISO son voluntarias, en el bien
entendido de que como ISO es un organismo no gubernamental y no depende de
ningun otro organismo internacional, por lo tanto, no tiene autoridad para imponer
sus normas a ningun pais.

Existe una amplia tipologia de normas ISO, actualizada en 2015, destacando en lo
que nos interesa:

« ISO 9000:1994 - Sistemas de Gestion de la Calidad - Fundamentos y
vocabulario.

« ISO 9001:2015 - Sistemas de Gestién de la Calidad - Requisitos (2008
revisada).

« ISO 9004:2015 - Sistemas de Gestion de la Calidad - Directrices para la mejora
del desempefio (2009 revisada).

» ISO 14000 - Estandares de Gestion Medioambiental en entornos de produccion.

+ ISO 14001:2015 - Establece los requisitos para un Sistema de Gestion
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Ambiental (2004 revisada).

« ISO 14004:2016 - Proporciona directrices generales EMS (Environmental
Management Systems) sobre los elementos de un Sistema de Gestion
Ambiental y su aplicacién (2004 revisada).

« ISO 50001:2011 - Sistema de Gestion de la Energia.

3.1. El Sistema de Gestion de la Calidad

La ISO 9000 es un conjunto de normas sobre calidad y gestion continua de la
calidad. Se pueden aplicar en cualquier tipo de organizacion o actividad orientada a la
produccion de bienes o servicios. Comprenden tanto el contenido minimo, como las
guias y herramientas especificas de implantacién, como los métodos de auditoria.
Asimismo, especifica la manera en que una organizacion opera sus estandares de
calidad, tiempos de entrega y niveles de servicio. Existen mas de 20 elementos en los
estandares de este ISO que se relacionan con la manera en que los sistemas operan.

Las normas ISO 9000 de 1994 iban principalmente dirigidas a organizaciones que
realizaban procesos productivos y, por tanto, su implantacion en las empresas de
servicios planteaba muchos problemas. Esto fomentd la idea de que son normas
excesivamente burocraticas.

Con la revision de 2000 se consiguié una norma menos pesada, adecuada para
organizaciones de todo tipo, aplicable sin problemas en empresas de servicios e
incluso en la Administracion Publica, con el fin de implantarla y posteriormente, si lo
deciden, ser certificadas conforme a la norma ISO 9001.

Esta norma esta enfocada a la consecucién de la calidad en una estructura
organizativa mediante la implementacién de un Sistema de Gestion de la Calidad
(SGC), convirtiéndose en un referente de la calidad a nivel mundial dado el elevado
numero de empresas certificadas.

Para verificar que se cumplen los requisitos de la norma, existen unas entidades de
certificacion que auditan la implantacién y mantenimiento, emitiendo un certificado
de conformidad.

Con el fin de obtener el certificado conforme a la norma ISO 9001, las empresas o
administraciones deben escoger el alcance que vaya a certificarse, los procesos o
areas que desean involucrar en el proyecto, seleccionar un registro, someterse a la
auditoria y, después de completar todo con éxito, someterse a una inspeccion anual
para mantener la certificacion. En el caso de que la entidad certificadora encuentre
incumplimientos, la organizacion tiene un plazo para adoptar medidas correctivas, sin
perder la vigencia de la certificacion o la continuidad en el proceso de certificacion.

Ademas, el proceso de normalizacion interviene en areas concretas de la esfera
ambiental (parametros técnicos aplicables al suministro de agua, niveles maximos
permitidos de substancias peligrosas, y la tecnologia ambiental), no solo en ambitos
mas generales de control de calidad (normas ISO 9000), conectando con la gestion
ambiental (normas ISO 14000).
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3.2. El Sistema de Gestion Ambiental

Las normas ISO 14000 son un instrumento guia que indica cémo establecer o
mejorar un Sistema de Gestion Ambiental (SGA), brindando a empresas de cualquier
tipo y tamafio los elementos necesarios, que pueden ser integrados con otros
requisitos. Son aplicables a cualquier empresa que desee:

— Implementar y mantener un SGA.

— Asegurar el cumplimiento de los objetivos previstos en su politica ambiental.
— Demostrar a terceros dicho cumplimiento.

— Certificar su Sistema de Gestion Ambiental por un Auditor Independiente.
— Elaborar una politica publica respecto de su SGA.

Caracteristicas esenciales de las normas ISO 14000:

— En la serie ISO 14000 se tratan diversos aspectos de la gestion ambiental.

— La ISO 14001:2015 establece los requisitos para un SGA y la ISO 14004:2015
proporciona directrices generales EMS (Environmental Management Systems) sobre
los elementos de un SGA y su aplicacion y se analizan las principales cuestiones
involucradas.

— Las demas normas y directrices de las ISO 14000 se dedican a tratar los
aspectos ambientales especificos: etiquetado, evaluacion de desempefio, analisis de
ciclo de vida, comunicacion y auditoria.

En Espafia la evolucion de la ISO 14001 ha sido muy importante en comparacion
con el resto del mundo. Desde el afio 2003 Espafia ha ido escalando posiciones y ha
llegado a estar en noviembre del afio 2008 en el tercer lugar, después de Japon y
China, con 6.473 certificados, teniendo entonces mas que cualquier otro pais europeo
y superando al Reino Unido en 220 certificados (segin datos del Registro
Internacional de Auditores Certificados-IRCA).

La norma ISO 14001:2015 es una herramienta de gestibn que permite en una
organizacion, sea publica o privada, de cualquier tamafio o tipo:

— Identificar y controlar el impacto medioambiental de sus actividades, productos
0 Servicios.

— Proteger el medio ambiente mediante la prevencién o mitigacion de esos
impactos, asi como de los efectos ambientales sobre la organizacion.

— Mejorar continuamente su comportamiento o desempefio ambiental.

— Cumplimiento de los requisitos legales y de otro tipo.

— Aplicar un enfoque sistematico para el establecimiento de objetivos y metas
medioambientales.

— Lograr beneficios financieros y operacionales que fortalezcan la posicion de la
organizacion en el mercado.

— La consecucién de los objetivos y de demostrar que se han logrado.
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La pretension o finalidad de la norma ISO 14001:2004 es:

— Proporcionar un marco global y estratégico para la elaboracion de la politica
medioambiental de la organizacion, los planes y acciones.

— Establecer los requisitos genéricos de un SGA, de manera que cualquiera que
sea la organizacion de la actividad, los requisitos de eficacia de un SGA son los
mismos.

— Con ello se persigue el establecimiento de una referencia comun para la
comunicacién sobre temas de gestion ambiental entre las organizaciones y sus
clientes, los reguladores, el publico y otros interesados.

— Al no establecer niveles de desempefio ambiental, la norma puede ser aplicada
por una gran variedad de organizaciones, cualquiera que sea su actual nivel de
madurez del medio ambiente.

— Pero se requiere un compromiso con el cumplimiento de la legislacion
ambiental aplicable, junto con un compromiso de mejora continua, para la que el
SGA proporciona el marco. No debe olvidarse que el elemento identificativo por
excelencia de un sistema de calidad es la mejora continua.

Las organizaciones que participan obtienen unas ventajas, como, una gestion
ambiental de calidad y el cumplimiento de la legislacion ambiental existente,
favoreciendo la obtencion de ayudas, permisos y licencias.

Ademas, también conlleva beneficios asociados, que pueden agruparse en dos
tipos:

— Beneficios facilmente cuantificables. Segtn la experiencia adquirida destacan
fundamentalmente la reduccion de costes gracias a:

* Reduccion de los consumos de recursos naturales (energia, agua y materias
primas).

* Minimizacion de los residuos generados.

» Recuperacién de subproductos, mediante el nuevo empleo en el proceso propio,
0 en otros procesos.

— Beneficios sin costes asociados:

* Mejora de las relaciones con las autoridades, permitiendo acceder a
subvenciones, ayudas fiscales, etc. y garantizando el cumplimiento con la legislacién.

* Puede vincularse a la normativa ambiental simplificando obligaciones o tramites
administrativos.

* Ventajas en la contratacion publica.

* Ventajas competitivas: mejora la imagen de la organizacion de cara a clientes,
accionistas, socios, etc.

* Nuevas oportunidades de negocio.

* Mejora en las relaciones con los consumidores y aumento de la confianza del
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consumidor.
* Motivacion de los empleados: aumento de la sensibilizacion y mayor formacion
e informacion de los trabajadores.

A modo de breve valoracion, hay que indicar muy claramente que la adopcion de
estas normas industriales no es obligatoria; aun asi, son muchas las que tienen
aceptacion universal o casi universal. Por ello, la normalizacion industrial puede dejar
fuera del mercado a numerosos fabricantes de la noche a la mafiana, lo que evidencia
la poderosa influencia que tiene actualmente.

Aunque es verdad que algunas normas estan disefiadas en forma deficiente o
imprecisa, pueden ser objeto de malas interpretaciones y pueden ser utilizadas de
forma abusiva como una barrera al comercio internacional (las llamadas
«ecobarreras»), los beneficios de la normalizacion son muchos, pese a esos defectos.
No solamente una empresa puede comprar confiadamente productos de otras, con
independencia del pais que se produzcan, sino que las empresas que no se ajusten
«voluntariamente» a estas normas pueden quedar «fuera de juego» en los mercados.

Es indiscutible la influencia que ejercen los llamados «estandares éticos» en
materia de proteccion ambiental. Nos referimos a instrumentos como el Proyecto de
Cadigo de las Naciones Unidas sobre Conducta de Empresas Multinacionales; o, por
ejemplo, a las Recomendaciones de la Organizacion para la Cooperacion Econémica
y el Desarrollo sobre Prevencion de la Contaminacién Transfronteriza (ACOSTA
GIRALDO).

Conviene indicar que el sistema de gestion ISO 14000 no contiene estandares
ambientales, es decir, no contiene limites en las cantidades que una industria o
empresa puede contaminar, verter o emitir. Solamente crea «estandares» para una
metodologia de gestion que le permita considerar sus impactos ambientales. Estos
estandares incluyen los requerimientos que se han indicado anteriormente en la
descripciéon como herramienta y su finalidad.

Tampoco debe perderse de vista que una empresa puede estar certificada con ISO
14000, aunque viole el Derecho ambiental. En ocasiones, conseguir la certificacion
ISO 14000 es una forma evitar posibles conflictos, ya que se aparenta un
funcionamiento perfecto. Ademas, algunas empresas certificadas con ISO 14000
estan en la creencia de que la obtencion de la certificacion por una organizacién
independiente puede significar que su empresa no causa ningtin dafio al ambiente y
no es asi. Por ello, habria que revisar la independencia de las organizaciones que se
ocupan de certificar.

3.3. El Sistema de Gestion Integrado

Las exigencias sociales de productos y servicios de mayor calidad, de la
proteccion de nuestro entorno, asi como unas condiciones de seguridad, higiene y
salud laboral aceptables y razonables, han promovido la elaboracion de normas para
implantar sistemas de gestion de la calidad (ISO 9001), sistemas de gestion
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medioambiental (ISO 14001) y sistemas de gestion para la prevencion de riesgos
laborales (OHSAS 18001).

Cada uno de estos sistemas de gestién requiere una documentacién: manual,
procedimientos, instrucciones, registros... La excesiva burocracia, asi como las
gestiones necesarias para implantar estos tres sistemas, se elimina mediante la
integracion de estas tres areas de gestion en un unico sistema: el Sistema de Gestion
Integrado (SGI).

Los tres sistemas Prevencion, Calidad y Medio Ambiente han de estar vinculados,
dadas las profundas interrelaciones existentes, ademas de la sinergia mutua que se
genera.

La propia naturaleza de los sistemas de Calidad y Medio Ambiente conlleva
también la necesidad de su integracion a todas las actividades y funciones de la
empresa para que ambos sistemas sean realmente efectivos, aunque todavia la
normalizacion no lo enfatice suficiente.

Los tres sistemas se basan en la integracion funcional y persiguen la optimizacion
de recursos mediante la minimizacion de costes causados por una gestion deficiente.
Ademas, con un disefio adecuado habria de lograrse la sinergia mutua que facilita la
eficaz implantacion de cada sistema y su posible integracion en un sistema unitario.

Las indudables ventajas de un sistema unitario serian entre otras, la disminucion
de la burocracia y de los costes de implantacion, una mejor formacion integral de los
miembros de la organizacion y, como consecuencia, una mas racional y eficaz gestion
empresarial; para ello es importante la participacion de los representantes de los
trabajadores en el propio disefio del sistema.

4, HOMOLOGACION

Como ya se puso de manifiesto en 1977 (MARTIN MATEO): «Una medida

ampliamente manejada con fines de defensa ambiental consiste en la previa
comprobacion por la Administracion de las caracteristicas de ciertos procesos o
dispositivos que puede producir emisiones no deseables... Se trata, pues, de una
técnica autorizatoria cuyos efectos se reiteran tacitamente en el tiempo,
transmitiéndose a todos los productos fabricados que responden a la reproduccién del
prototipo homologado».

La intervencién publica viene determinada por la tutela de ciertos valores que la
sociedad considera prevalentes, como la salud y la seguridad, lo que da lugar a las
reglamentaciones técnicas de obligado cumplimiento. El cumplimiento de las
especificaciones contenidas en los reglamentos técnicos se constata para los
prototipos a través de las homologaciones y para los productos terminados mediante
las certificaciones.

Aunque, inicialmente, se trataba de un instrumento de caracter publico dada la
intervencion del Ministerio con competencias en materia de industria, cada vez
proliferan mas las empresas que se dedican como colaboradoras de la
Administracion. Las ENICRES son esas empresas colaboradoras, en las que se ha
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depositado, desde la Ley 21/1992, de 16 de julio, de Industria, la gestion de los
analisis y controles que anteriormente venian desarrollando las antiguas Delegaciones
de Industria, dentro del proceso de liberalizacién industrial. Hay muchas empresas de
éste tipo en Espafia.

5. ECOETIQUETA

Siguiendo a MARTIN MATEO, las ecoetiquetas conectan con las exigencias de

calidad de las sociedades modernas, objetivo también abordado, como hemos visto,
por los dispositivos de normalizacién de productos industriales. Pero, como ésta, no
solo persiguen el progreso economico y la eliminacion de los obstaculos comerciales,
sino también, la proteccion del ambiente, la salud, la seguridad y la tutela de los
consumidores.

Asi pues, las ecoetiquetas se insertan en los mecanismos de mercado, responden a
las modernas tendencias liberalizadoras, que pretenden incorporar a los precios los
costos ambientales de la produccion y distribucion.

No obstante, dentro de los instrumentos preventivos para la proteccion del
ambiente se presentan como un instrumento de mercado de considerable valor
estratégico. Tienen un claro cardcter voluntario, lo que las distingue de otros
instrumentos como las ecotasas. Quiere ello decir, que las ecoetiquetas no tienen
estrictamente naturaleza coactiva, no se imponen como los reglamentos, pero en
buena medida pueden producir a la larga los mismos efectos, ya que las preferencias
de los consumidores pueden decantarse hacia los productos que tengan ese signo de
calidad ambiental, penalizando a los productores que no merezcan esa consideracion
ambiental.

Las ecoetiquetas se enmarcan con nitidez dentro de las técnicas de fomento
selectivo, aunque aqui no medien premios u honores. Asimismo, la utilizaciéon de un
distintivo comun para los bienes recuerda a las marcas de calidad, si bien hay
sensibles diferencias con algunas de ellas, como las «denominaciones de origen» o
los «productos nacionales».

Existen ecoetiquetas comunitarias europeas que comparten con los distintivos
ambientales nacionales objetivos comunes:

— Estimular caracteristicas ambientalmente progresivas en los productos
ofrecidos al publico.

— Responder a las demandas de los consumidores ecolégicamente motivados.

— Garantizar oficialmente la bondad relativa desde esta perspectiva de los bienes
distinguidos.

— Tranquilizar a los competidores sobre la objetividad del procedimiento.

Tanto las ecoetiquetas nacionales como las comunitarias se conceden y se utilizan
con apoyo en las normas nacionales e internacionales de iniciativa privada,
indispensables para identificar y evaluar los requisitos exigidos para valorar el
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impacto ambiental de los productos.

Para conseguir estos propositos, el modelo comunitario se fij6 en el Reglamento
(CE) n.° 880/92 del Consejo, de 23 de marzo de 1992, relativo a un sistema
comunitario de concesion de etiqueta ecoldgica, revisado mediante Reglamento (CE)
n.° 1980/2000 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de julio de 2000, aunque
en la actualidad se tiene que considerar el Reglamento (CE) n.° 66/2010 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de noviembre de 2009, relativo a la etiqueta
ecologica de la UE, que se sigue configurando, como ya expuso para el primero
MARTIN MATEO, con las siguientes caracteristicas:

— Progreso sobre las exigencias legales: no se trata de establecer un mecanismo
de control sobre las normas ya existentes (ambientales, sanitarias o de seguridad),
sino de ir mas alla.

— Competitividad: No se acredita que el producto sea limpio, inocuo o no
contaminante en absoluto, sino que es menos perjudicial que otros en el mercado. Es
mas, la ecoetiqueta puede concederse a varios bienes del mismo grupo que destaquen
por distintas razones: menor consumo de energia, menor produccién de residuos, etc.

— Voluntariedad: el sistema solo funciona a instancia de los interesados y no
puede ser impuesto a éstos directamente. Aunque si de forma indirecta, si la
Administracion, por ejemplo, da prioridad a sus adquisiciones en los pliegos de
contratacion administrativa, o en la concesion de ayudas para mejorar a productos
con estas cualificaciones.

— Compatibilidad: se prevé una etiqueta tnica y eficaz, pero compatible con la
concesion de etiquetas nacionales para productos.

— Ciclo integral: el objeto es constatar que un producto tiene repercusiones
reducidas sobre el medio, sea preexistente, nuevo o sustitutivo, mencionandose en la
matriz de valoracion las frases: previa a la produccion, produccion, distribucion,
incluyendo el embalaje, utilizacion y eliminacion.

— Conservacion de otras ventajas: la mejora ambiental que se pretende no puede
ser a costa de otras conquistas y progresos relacionados con la seguridad de los
trabajadores, del propio producto y con su aptitud para el consumo.

El Reglamento 66/2010 fija las normas para el establecimiento y aplicacion del
sistema voluntario de etiqueta ecologica de la UE y se aplicara a todo bien o servicio
suministrado para distribucion, consumo o utilizacion en el mercado comunitario, ya
sea mediante pago o de forma gratuita.

No todos los productos pueden ser candidatos a la obtencién de la ecoetiqueta. Se
excluyen en su articulo 2 los medicamentos para uso humano definidos en la
Directiva 2001/83/CE, de 6 de noviembre de 2001, por la que se establece un codigo
comunitario sobre medicamentos para uso humano, ni a los medicamentos
veterinarios definidos en la Directiva 2001/82/CE, de 6 de noviembre de 2001, por la
que se establece un codigo comunitario sobre medicamentos veterinarios, ni a ningin
tipo de productos sanitarios. Ya no se excluyen:

118



— Alimentos y bebidas. No obstante, para los grupos de alimentos y piensos, debe
efectuarse un estudio para asegurarse de que los criterios sean viables y de que puede
garantizarse el valor afiadido. Por lo que respecta a los alimentos y piensos, asi como
a los productos agrarios no procesados incluidos en el ambito del Reglamento (CE)
n.2 834/2007 del Consejo, de 28 de junio de 2007, sobre produccién y etiquetado de
los productos ecoldgicos, debera tenerse en cuenta la opcion de que unicamente
puedan acogerse a la etiqueta ecoldgica de la UE los productos certificados como
ecologicos, para evitar la confusion entre los consumidores.

— Sustancias o preparados clasificados como peligrosos si no cumplian los
objetivos del entonces articulo 1 del Reglamento.

— Productos fabricados mediante procedimientos que puedan causar dafios
apreciables a las personas o el medio ambiente.

— Productos que no se ajusten a las exigencias comunitarias en materia de
sanidad, seguridad y medio ambiente.

El principal derecho derivado de la concesion de la ecoetiqueta es precisamente la
utilizacion de este atributo mediante el empleo del logotipo que aparece reproducido
en el Anexo II del Reglamento. No obstante, su utilizacién debera contener las
especializaciones adjuntas al contrato suscrito en funcién del concreto producto, que
seran claramente visibles.

Por el contrario, el titular se obliga a garantizar que el producto cumple con todas
las condiciones establecidas en el contrato. Por ello, en caso de incumplimiento del
contrato, debera indemnizar a aquellos que sufran perjuicios y dara lugar a la
suspension del uso de la etiqueta.

La ecoetiqueta puede utilizarse durante el tiempo establecido en el contrato, que
no podra superar al de la validez de los criterios y al de las categorias de los
productos, por lo que el plazo sera aproximadamente de tres afios.

Sorprendentemente, los organismos competentes para la concesién de la
ecoetiqueta no responden de los dafios o perjuicios irrogados al titular o a terceros.

En cuanto a la ecoetiqueta espafiola, se crea por acuerdo de la Asociacion
Espafiola de Normalizacion (AENOR). La Marca AENOR N MEDIO AMBIENTE,
que una vez obtenida obliga a la utilizacion de un determinado anagrama en los
productos certificados, se inserta en el contexto de las funciones ordinarias de
normalizacion y certificacion que AENOR tiene encomendadas, segun la legislacion
de 1985 que le reconoce esa competencia. Coincidimos con MARTIN MATEO, en que
dada la singularidad de las ecoetiquetas y que pueden verse implicadas otras
Administraciones publicas, «hubiera sido mejor que el distintivo espafiol se crease
sustantivamente, encomendandose su gestion a AENOR».

Posteriormente, el Real Decreto 2.200/1995, de 28 de diciembre, que aprobaba el
Reglamento de la Infraestructura para la Calidad y la Seguridad Industrial en Espafia,
ratific6 el nombramiento de AENOR como responsable de la elaboraciéon de las
normas espafiolas (Normas UNE) y representante de los intereses espafioles en los
organismos de normalizacion europeos e internacionales.
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La Marca AENOR N MEDIO AMBIENTE certifica el cuamplimiento de una serie
de requisitos ecologicos aplicados a un producto o servicio. Es el caso de la
certificacion de los Centros encargados de la recogida y recuperacion de papel y
carton y de los Centros de tratamiento de vehiculos al final de su vida util. Otras
marcas de criterios ecologicos se aplican a los detergentes, como la marca AISE, y a
la produccion hortofruticola como Leaf Marque y Tesco Nurture y la marca N de
Lucha bioldgica contra plagas.

La citada Marca acredita que los productos que la ostentan son conformes con las
Normas UNE y que los criterios ecologicos y especificaciones fijadas en los Anexos
de la reglamentacion, se han respetado en una fabricacion controlada en cuanto a sus
repercusiones ambientales y con un control de seguimiento por el Comité Técnico de
Certificaciébn Medioambiental.

En la actualidad existen distintos tipos de etiquetado ambiental:

— Etiquetas ecologicas con obligacion legal:

» Sustancias peligrosas.

* Etiqueta eficiencia energética.

« Sistemas integrados de gestion.

« Otras etiquetas obligatorias sin informacion ambiental.

— Etiquetas ecolodgicas voluntarias.

De acuerdo con las normas ISO, se definen tres sistemas de ecoetiquetado, y se
clasifican en:

» Etiqueta ecolégica tipo I (norma ISO 14024). Ecolabel de la UE.

* Etiqueta ecoldgica tipo II (norma ISO 14021). Autodeclaraciones ambientales.

+ Etiqueta ecologica tipo III (norma ISO 14025). Declaraciones ambientales de
producto.

» Ademas hay otras etiquetas voluntarias.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Supuesto prdctico: En la hipotesis de que se trate de un profesional
que ejerce la actividad de asesoramiento y consultoria en materia ambiental, recibe el
encargo de un cliente, la S.C.A. Aceites Cazorla, sobre qué ayuda puede obtener para
su actividad empresarial.

Cumpliendo el encargo, se presenta Proyecto de sustitucion de centrifugas
verticales, por un sistema de lavado y decantado de aceite y la instalaciéon de dos
depositos receptores de aceite limpio, cuya inversién asciende a la cantidad de
84.064,00 euros.

Accediendo a la ORDEN de 17 de septiembre de 2010, por la que se establecen
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las bases reguladoras para la concesion de ayudas a las inversiones en
infraestructuras e instalaciones destinadas a la proteccién del medio ambiente en las
empresas y se efectua la convocatoria correspondiente a 2010, de la Junta de
Andalucia (http://www.juntadeandalucia.es/BOJA/boletines/2010/210/d/updf/d1.pdf),
responda a las siguientes cuestiones:

1. Qué requisitos tiene que tener la empresa para poder solicitar la subvencion.
2. Por el motivo que se solicita, ses susceptible la obtencion de la subvencion?
Motivar la respuesta.

. El importe total de la inversion prevista ;puede ser subvencionado?

4. En el supuesto de que no se pueda ejecutar la obra objeto de la subvencion
dentro de plazo, ;qué ocurriria?

5. El incumplimiento de obligaciones formales, si no se presenta la
documentacion justificativa respecto de las obras ;qué consecuencias derivan?

6. ¢Cuando y cémo se realiza el pago de la subvencion concedida y qué ocurre en
caso de impago?

7. Qué sucede en caso de incumplimiento de las obligaciones del beneficiario
impuestas en la resolucion de concesion.

8. Si el beneficiario tuviese que reintegrar la subvencién obtenida, ;se le puede
ademas aplicar el régimen sancionador por la comision de alguna infraccion o,
por el contrario, es incompatible?

9. Para el supuesto de que no se aplicaran las cantidades recibidas a los fines para
los que la subvencion fue concedida, ;qué ocurriria si se produce esa situacion
y en qué responsabilidad incurriria el beneficiario?

10. Cuando el importe del perjuicio econémico correspondiente a una infraccion
grave represente mas del 50 por 100 de la subvencion concedida y excediera de
30.000 € concurriendo la resistencia, negativa u obstrucciéon a las actuaciones
de control por parte de la Administracion concedente ;qué otras medidas puede
llevar aparejada, ademas de la sancion?

w

V. AUTOEVALUACION

Elija cual es la opcién correcta de las tres que se le plantean en el siguiente elenco
de preguntas:

1. Respecto de la posible actividad de las Administraciones publicas:

a) Exclusivamente realiza actividad de fomento.
b) Solamente se dedica a la trilogia clasica: policia, fomento, servicio publico.
c) Realiza multiples actividades de distinto tipo.

2. Por actividad de fomento se entiende:
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a) Cuando la Administracion incentiva la actividad privada que coincide en sus
fines con los intereses ptiblicos que persigue.

b) Aquella por la que la Administracion satisface directamente una necesidad
publica, mediante la prestacion de un servicio a los administrados.

¢) Toda la actividad de la Administracién de tipo ejecutivo.

3. Las técnicas de fomento en materia ambiental en Espafia:

a) Son un mandato constitucional.

b) Tienen caracter voluntario, teniendo los gobiernos potestad para adoptarlas o
no.

c) Solo esta obligado a adoptarlas el Estado, pero no las Comunidades Autonomas.

4. Dentro de los clasicos instrumentos de fomento en materia ambiental estan:

a) Las subvenciones, el crédito oficial, las exenciones fiscales, los préstamos a
bajo interés, las ayudas y los subsidios a la exportacion.

b) Las sanciones, las medidas coercitivas y las complementarias.

c) Las medidas compensatorias, las indemnizatorias y las reparadoras.

5. La Normalizacion consiste en elaborar, difundir y aplicar normas. Las normas
desarrolladas por ISO son:

a) De obligado cumplimiento por todos, como es la caracteristica propia de las
normas.

b) Voluntarias, ya que proceden de un organismo no gubernamental (ONG).

¢) Por supuesto, depende de la norma a aplicar en cuestion.

6. Los nuevos sistemas de calidad relacionados con el medio ambiente son:

a) Exclusivamente el ISO 14001:2015.

b) El derivado del sistema comunitario de gestion y auditoria conforme al
Reglamento EMAS.

c) Ambos sistemas.

7. El Sistema de Gestion Integral de la calidad:

a) No responde a una exigencia social de productos y servicios de mayor calidad.

b) Persigue implantar de manera integrada los sistemas de gestion de la calidad
(ISO 9001), de gestion ambiental (ISO 14001) y también de prevencién de riesgos
laborales (OHSAS 18001).

c) Tiene el inconveniente de que requiere una documentacién por cada sistema
que se integra.

8. La Homologacion es:
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a) La comprobacion por la Administracion de las caracteristicas de ciertos
procesos.

b) La tutela de ciertos valores que la sociedad considera prevalentes, como la
salud y la seguridad.

¢) Ambas afirmaciones son correctas.

9. Qué productos pueden ser candidatos a la obtencion de la ecoetiqueta europea:

a) Naturalmente, todos los productos europeos.
b) Todos los industriales, a excepcién de los eléctricos y electrénicos.
¢) Todos, a excepcion de los que se excluyan normativamente.

10. La Marca AENOR acredita que los productos que la ostentan son:

a) Conformes con las Normas UNE y que los criterios ecologicos y
especificaciones fijadas en los anexos de la reglamentacion.

b) Exclusivamente que han sido objeto de un seguimiento ambiental.

c) Limpios, inocuos y no contaminantes en absoluto.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

ALENZA GARCIA, J. F., Manual de Derecho ambiental, Universidad Ptiblica de Navarra, Navarra, 2001.

ALVAREZ GARCIA, V., «La proteccién del medio ambiente mediante las técnicas de normalizacién
industrial y de la certificacién», en REDA, n.° 105, 2000.

BETANCOR RODRIGUEZ, V., Instituciones de Derecho Ambiental, La Ley, Madrid, 2001.

DOPAZO FRAGUIO, P., El etiquetado ecolégico. Empresa y consumo, en Ponencias del IV Congreso
nacional de ADAME (Derecho Ambiental y Consumo), Alicante, diciembre, 1993.

— El régimen juridico de las marcas de calidad ambiental: etiqueta ecoldgica y tutela ambiental, Exlibris,
Madrid, 2001.

ESTEVE PARDOQO, J., Derecho del medio ambiente, Marcial Pons, Madrid, 2005.

— Lecciones de Derecho Administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2011.

FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., «Auditorias y sistemas de gestion medioambientales en la Unién
Europea», en Noticias de la Unién Europea, n.° 228, 2004.

GAMERO CASADO, E, y FERNANDEZ RAMOS, S., Fundamentos de Derecho Publico (Derecho
administrativo para no juristas), Tecnos, Madrid, 2009.

— Manual Bdsico de Derecho Administrativo, Tecnos, Madrid, 2011.

GARCIA GIL, M., Subvenciones y ayudas de la Unién Europea para las Pimes, Biblioteca Politécnica de la
Universidad de Granada, 2002.

GONZALEZ MARTINEZ, C., Instrumentos puiblicos de politica ambiental dirigidos a empresas: en especial
las medidas de fomento, Tesis doctoral dirigida por LOPEZ BUSTOS, F. L., Universidad de Granada,
2001.

JORDANO FRAGA, J., La proteccién del derecho a un ambiente adecuado, Bosch, Barcelona, 1996.

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

— «El futuro de la “flor europea”: la nueva etiqueta ecolégica de la UE», Revista Catalana de Dret
Ambiental, n.° 1, 2010.

LOZANO CUTANDA, B., y ALONSO GARCIA, E., Diccionario de Derecho Ambiental (dirs.), Tustel,
Madrid, 2006.

LOZANO CUTANDA, B., y ALLI TURRILLAS, J. C., Administracién y Legislacion Ambiental, Dykinson,

123



Madrid, 2011.

MARTIN MATEO, R., Tratado de Derecho Ambiental, Trivium, Madrid, 1995.

— Nuevos instrumentos para la tutela ambiental, Trivium, 1994.

— Manual de Derecho Ambiental, Trivium, Madrid, 1995.

MOICHE BOKOBO, S., Gravdmenes e incentivos fiscales ambientales, Marcial Pons, Madrid, 2000.

SANZ RUBIALES, 1., Sobre la naturaleza juridica de la etiqueta ecoldgica, en el vol. col. «El Derecho
Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo», tomo III,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2000.

VV.AA., El etiquetado ecoldgico: verde por dentro, verde por fuera, coordinado por BARRAL URIARTE, J.,
y GARCIA GUERRA, E., Madrid, 2002.

2. NORMATIVA

2.1. Union Europea

— Reglamento (UE) n.° 1293/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11
de diciembre de 2013, relativo al establecimiento de un Programa de Medio
Ambiente y Accion por el Clima (LIFE) y por el que se deroga el Reglamento
(CE) n.° 614/2007.

— Reglamento (CE) n.° 66/2010, del Parlamento Europeo y del Consejo de 25 de
noviembre de 2009, relativo a la etiqueta ecologica de la UE.

— Reglamento (CE) n.° 1980/2000, del Parlamento Europeo y del Consejo de 17
de julio de 2000, relativo a un sistema comunitario revisado de concesion de etiqueta
ecologica.

— Decision de la Comisién, de 10 de noviembre de 2000, relativa a un contrato
tipo sobre las condiciones de utilizacion de la etiqueta ecol6gica comunitaria.

— Decision de la Comision, de 10 de noviembre de 2000, por la que se establecen
los canones de solicitud y anuales de la etiqueta ecologica.

— Decisiéon (UE) 2017/175 de la Comision, de 25 de enero de 2017, relativa al
establecimiento de los criterios de la etiqueta ecoldgica de la UE para el alojamiento
turistico.

2.2. Estatal

— Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones.

— Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones.

— Ley 16/2013, de 29 de octubre, por la que se establecen determinadas medidas
en materia de fiscalidad medioambiental y se adoptan otras medidas tributarias y
financieras.

— Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica.

— Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre Sociedades.

— Real Decreto 634/2015, de 10 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del
Impuesto sobre Sociedades.

— Real Decreto 234/2013, de 5 de abril, por el que se establecen normas para la
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aplicacion del Reglamento (CE) n.° 66/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 25 de noviembre de 20009, relativo a la etiqueta ecoldgica de la Union Europea.

— Real Decreto 2.200/1995 de 28 de diciembre que aprueba el Reglamento de la
Infraestructura para la Calidad y la Seguridad Industrial en Espafia.

— Real Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el procedimiento
basico para la certificacion de la eficiencia energética de los edificios.

— Real Decreto 219/2004, de 6 de febrero, por el que se modifica el Real Decreto
1.326/1995, de 28 de julio, por el que se regula el etiquetado energético de
frigorificos, congeladores y aparatos combinados electrodomésticos.

— Real Decreto 846/2006, de 7 de julio, por el que se derogan diferentes
disposiciones en materia de normalizacion y homologacion de productos industriales.

— Circular 1/2008, de 7 de febrero, de la Comision Nacional de Energia, de
informacion al consumidor sobre el origen de la electricidad consumida y su impacto
sobre el medio ambiente.

2.3. Autonomica

— Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental de
Andalucia.

— Orden de 15 de diciembre de 2004, por la que se regula el Régimen Juridico y
el Procedimiento de Concesién de Licencia de Uso de la marca Parque Natural de
Andalucia.

— Decreto 216/2003, de 16 de octubre, sobre la aplicacion del sistema revisado
de etiqueta ecoldgica comunitaria en la Comunidad de Madrid.

3. PAGINAS WEB Y ENLACES DE UTILIDAD

— Pagina web de las ayudas integrantes del Programa LIFE:
http://ec.europa.eu/environment/life/index.htm

— Pagina web de informacion sobre ayudas publicadas en el BOE:
https://www.BOE.es/buscar/ayudas/subvenciones_informacion.php

— Péagina web del Ministerio de Economia, Industria y Competitividad:
http://www.mineco.gob.es/portal/site/mineco/idi. En esta pagina se puede acceder a
las ayudas y otras medidas de estimulo en materia ambiental.

— Pagina web del portal de ayudas del Ministerio de Energia, Turismo y Agenda
Digital: http://www.minetad.gob.es/portalayudas

— Pagina web del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente, ayudas y subvenciones:
http://www.mapama.gob.es/es/ministerio/servicios/ayudas-subvenciones/

— Péagina web del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente: http:/ www.mapama.gob.es. En esta pagina se puede acceder a la
legislacion general y sectorial en materia de proteccion ambiental.

— Pagina web de la Junta de Andalucia, Consejeria de Hacienda vy
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Administracion Publica:
http://www.juntadeandalucia.es/haciendayadministracionpublica

— Pagina web de la Junta de Andalucia, Consejeria de Medio Ambiente y
Ordenacion del Territorio:
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/

— Pagina web de subvenciones de la Junta de Andalucia:
http://www.juntadeandalucia.es/servicios/ayudas.html

— Pagina web de guias de fiscalizacibn de la Junta de Andalucia:
http://www.juntadeandalucia.es/economiayhacienda/servicios/fiscalizacion/guias.../gu

— Pagina web «El proceso de normalizacion en materia ambiental: aciertos y
debilidades»:
http://www.monografias.com/trabajos91/normatividad/normatividad.shtml

— Pé4gina de informacion al consumidor sobre productos con ecoetiqueta:
http://ec.europa.eu/ecat/
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CAPITULO 7

LLA PARTICIPACION PRIVADA EN LA PROTECCION
AMBIENTAL: LAS CERTIFICACIONES
AMBIENTALES, LA EDUCACION AMBIENTAL Y
LAS AGENDAS 21, EL VOLUNTARIADO
AMBIENTAL Y LA PARTICIPACION

CAROLINA CARDENAS PA1Z

Unidad de Calidad Ambiental
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Sistemas de Gestion Ambiental; proteccion ambiental; Agenda 21; educacion
ambiental; voluntariado ambiental; formacion ambiental; sensibilizacion.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer los conceptos de Sistema de Gestion Ambiental, Agenda 21,
Educacion Ambiental y Voluntariado Ambiental.

2. Conocer las diferentes fases en la implantaciéon de Sistemas de Gestién
Ambiental y Agenda 21 y su normativa o metodologia de referencia.

3. Capacitar al alumno para distinguir entre las distintas herramientas de
proteccion ambiental y su aplicabilidad.

4. Comprender la importancia de acciones de educacion y voluntariado ambiental
como base para la consecucion de objetivos ambientales en todos los ambitos.

I1II. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION

En la actualidad cada vez son mas las organizaciones, tanto publicas como
privadas, las que optan por desarrollar e implantar medidas de proteccion ambiental
de caracter voluntario, que aumenten la visibilidad de su compromiso con el logro de
objetivos ambientales.

De entre estas herramientas, destacamos los Sistemas de Gestion Ambiental y el
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programa Agenda 21.

El sistema de gestiéon ambiental se define como la parte del sistema de gestion
usada para gestionar aspectos ambientales, cumplir los requisitos legales y otros
requisitos y abordar los riesgos y oportunidades (ISO 14001:2015), aplicables a todo
tipo de organizaciones tanto publicas como privadas.

El programa Agenda 21 tiene su origen en la Conferencia de Naciones Unidas y
Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en 1992 y se constituye como un instrumento
que aspira a contener las actuaciones locales que intentan trasladar el concepto del
desarrollo sostenible desde la retérica politica a nivel global a la esfera operativa y
real en la escala local (Subirats, 2000). Tienen su maximo desarrollo en municipios y
en sectores educativos: Agenda 21 escolar y Agenda 21 Universitaria.

Como el propio documento manifiesta, «El Programa 21 aborda los problemas
acuciantes de hoy y también trata de preparar al mundo para los desafios del
proximo siglo» (Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, 1992), para ello trata de lograr un consenso en la adopcion de medidas de
mejora ambiental a nivel local a través de la participacion ciudadana y conectar estas
mejoras locales con politicas de los niveles administrativos superiores.

Las ventajas que se pueden obtener mediante la adopcion de herramientas de este
tipo son muy variadas y dependeran de la naturaleza de la organizacién que las
adopte y del contexto en el que ésta, se desenvuelva. A modo de ejemplo, podemos
citar las siguientes ventajas, agrupadas por el ambito en el que se manifiestan las
mejoras:

a) Social

— Mejora de la imagen publica de la organizacion.

— Incremento de la formacién, conciencia y sensibilizacion ambiental, al
establecerse foros de debate y discusion ciudadana (Agenda 21) o laboral (Sistemas
de Gestion Ambiental).

b) Ambiental

— Disminucion de los impactos ambientales asociados a su actividad, incidiendo
positivamente en el estado del medio ambiente en todos los niveles.

— EI control o influencia sobre la forma en que la organizacion disefia, fabrica,
distribuye, consume y lleva a cabo la disposicion final de productos o servicios,
usando una perspectiva de ciclo de vida que pueda prevenir que los impactos
ambientales sean involuntariamente trasladados a otros puntos del ciclo de vida.

c) Economico y de mercado

— Mejora de la competitividad de la organizacion y apertura de nuevos mercados.
No obstante, hay que destacar que los sistemas de gestion ambiental no estan
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previstos para incrementar ni cambiar los requisitos legales que se aplican a una
organizacion, segun el texto de la norma ISO 14001:2015.

— Reduccion o eliminacién del pago de sanciones por infracciones
administrativas debidas a incumplimientos de requisitos legales con contenido
ambiental.

— Mejora de eficiencia de los procesos de la organizacion, mediante un mayor y
mejor control, lo que repercute en una disminucion de los costes asociados a la
ineficiencia del control de inventario, gestion de residuos, consumos energéticos y de
materias primas, entre otros.

De forma paralela a la implantacion de este tipo de instrumentos que mejoran el
comportamiento ambiental de las organizaciones, existen otro tipo de herramientas
que sirven de apoyo para la consecucion de los anteriores, o bien, pueden aplicarse
independientemente de aquéllos, con el objetivo de lograr mejoras en el desempefio
ambiental a través de una mayor sensibilizacion y un aumento de los conocimientos
ambientales.

La educacion y capacitacion ambiental de trabajadores y ciudadanos, que
desempefian tareas asociadas a aspectos ambientales o la asimilacion de conceptos
ambientales por parte del ciudadano, posibilitan una mayor comprension de lo que se
espera de ellos para mejorar el medio ambiente y las razones por las cuales debemos
asumir nuestra responsabilidad individual. Sin duda, estos hechos contribuiran a una
mejora de la eficacia de las politicas globales de proteccién del medio ambiente y
desarrollo sostenible.

Esta conexién de lo particular con lo global se logra mediante acciones de
educacion ambiental, tal y como establece el capitulo 36 de la Agenda 21, «la
educacion es fundamental para promover el desarrollo sostenible y mejorar la
capacidad de la gente para dirigirse a las cuestiones relacionadas con el medio
ambiente».

Muy ligado al concepto de educacion ambiental aparece el voluntariado ambiental,
que se define como aquel que persique disminuir el impacto negativo del ser humano
sobre el medio ambiente y poner en valor el patrimonio natural existente, las especies
animales y vegetales, los ecosistemas y los recursos naturales realizando, entre otras,
acciones de proteccion y recuperacion de la flora y fauna, la biodiversidad natural de
los distintos habitats y la defensa del medio forestal; de conservacion y mejora del
agua, de los rios y otros elementos del medio natural; de educacion y sensibilizacion
medioambiental; de proteccion de los animales; y cualesquiera otras que contribuyan
a proteger, conservar y mejorar el medio ambiente segtn el articulo 6 de la Ley
45/2015, de 14 de octubre, de Voluntariado (BOE n.° 247, de 15 de octubre de 2015)
mediante las cuales el voluntario, entre otros beneficios, obtiene formacion,
informacion, orientacién, apoyo y, en su caso, los medios materiales necesarios para
el ejercicio de las funciones que les sean encomendadas, siendo condicionantes de la
accion voluntaria la no retribucién econéomica y la imposibilidad de que el trabajo
voluntario sustituya a un trabajo remunerado. La importancia de la educacién y el
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voluntariado ambiental se pone de manifiesto por la incorporacién de estas
herramientas en el articulado de la normativa sectorial de proteccion del medio
ambiente, encontrando algunas referencias en la Ley 22/2011, de 28 de julio, de
Residuos y Suelos Contaminados, en cuyo anexo IV se enumeran acciones de
educacion y sensibilizacién ambiental dirigidas a trabajadores para lograr la
minimizacién de los residuos en las fases de disefio, produccion y distribucion y en
las fases de consumo y uso. En la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del
Aire y Proteccién Atmosférica queda establecido que tanto el Estado como las
Comunidades Auténomas, en sus respectivos campos de actuacion, fomentaran la
formacion y la sensibilizacion del publico para mejorar la proteccién atmosférica,
especialmente se promovera el movimiento asociativo y de voluntariado, la difusion
de campafias de sensibilizacion publica y concienciacién sobre los habitos de vida de
la ciudadania y la orientacion al consumidor sobre productos mas eficientes desde el
punto de vista energético y menos contaminantes. En Andalucia podemos tomar
como ejemplo el contenido de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la
Contaminacién Ambiental de Andalucia, que incluye entre sus fines y principios la
promocién de la educacion ambiental, y dedica el Capitulo IV a la Educacion
Ambiental para la sostenibilidad.

La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible hace también referencia a
la educacion ambiental en el Titulo IIT de Sostenibilidad Ambiental, por ejemplo en la
Seccion 3.% relativa a la formacidn, investigacion y transferencia de resultados en el
sistema universitario.

Con objeto de dar soporte a actividades de educacion y voluntariado ambiental, asi
como a la implantaciéon de instrumentos voluntarios de proteccion ambiental en
organizaciones, tales como sistemas de gestion ambiental y agendas 21, se crean
diversas redes y grupos de trabajo en los distintos niveles, internacional, europeo,
nacional y autondémico que tienen como objetivo el intercambio de conocimiento y
buenas practicas ambientales para lograr con éxito la aplicacion de estas medias en
pro de la sostenibilidad ambiental, asi como para difundir los éxitos logrados con las
mismas y animar y fomentar su implantacion en todo tipo y tamafio de
organizaciones.

Algunas de estas redes son:

— Centro Nacional de Educacion Ambiental (CENEAM), centro de recursos al
servicio y en apoyo de todos aquellos colectivos, publicos y privados, que desarrollan
programas y actividades de educacion ambiental dependiente del Ministerio de
Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente.

— Red de Ciudades Sostenibles de Andalucia: municipios con implantacion de
Agendas 21 locales, dependiente de la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de
Andalucia.

— Red de Voluntariado Ambiental en Espacios Naturales Protegidos de la
Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia.

— Comisién Sectorial de la CRUE (Conferencia de Rectores de Universidades
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Espafiolas) sobre Calidad Ambiental, Desarrollo Sostenible y Prevencion en
Universidades: incluye acciones de educacién, voluntariado, gestion universitaria,
habitabilidad del campus, mejoras ambientales en edificios, prevencion de riesgos
laborales, movilidad y cualquier otra iniciativa que adopten las Universidades como
estrategia para contribuir al desarrollo sostenible, centrandolas en acciones
ambientales y de prevencion de riesgos laborales. Recientemente se ha incorporado a
esta comision sectorial el grupo de trabajo sobre Calidad Universitaria (2013-2014).

— Copernicus Campus, red de universidades de ambito europeo con el objetivo
de promover la sostenibilidad en la Educacién Superior a través de la educacion, la
investigacion, la gestion de las instituciones y su integracion en la sociedad de la que
somos parte. Tienen su origen en la carta Copernicus, desarrollada en 1993 y firmada
por mas de 326 universidades europeas.

Con objeto de establecer el marco normativo vinculado a este tipo de herramientas
vamos a diferenciarlas en:

— Sistemas de Gestién Ambiental.
— Agenda 21.

— Educacién Ambiental.

— Voluntariado Ambiental.

2. SISTEMAS DE GESTION AMBIENTAL

Tienen su origen en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en el afio 1992, cuando se encomienda la
Organizacion Internacional de Estandarizacion (ISO) que desarrolle un esquema
normativo que permita a las organizaciones desarrollar, implantar y certificar un
Sistema de Gestion cuyo objeto fuera la mejora continua de su desempefio ambiental
mediante un sistema que fuera certificable (visible) de forma similar al esquema de
los Sistemas de Gestién de la Calidad (ISO 9000).

La primera version de la norma ISO 14001 sobre Sistemas de Gestion Ambiental
vio la luz en el afio 1996 y ha sufrido dos modificaciones posteriores, en 2004 y 2015.

En el afio 1993 surge en el ambito europeo el Reglamento (CE) 1.836/1993, de 29
de junio, por el que se permite a las empresas del sector industrial adherirse con
cardcter voluntario a un sistema comunitario de gestion y auditorias ambientales.
Este reglamento ha sufrido dos modificaciones posteriores, en los afios 2001 y 2009
Reglamento (CE) 1221/2009, de 25 de noviembre, relativas a la participacion
voluntaria de organizaciones en un sistema comunitario de gestion y auditoria
medioambientales (EMAS), que deroga el Reglamento (CE) n.° 761/2001 y las
Decisiones 2001/681/CE y 2006/193/CE de la Comision. En esta ultima revision del
reglamento EMAS se modifican algunas cuestiones que lo acercan mas al esquema
ISO, por ejemplo, el registro EMAS se abre a la adhesion de organizaciones de fuera
de la Comunidad.
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El esquema de implantacion de un Sistema de Gestion Ambiental es similar en
ambas normas, no obstante, el reglamento EMAS si afiade una serie de requisitos a la
implantacién de un Sistema de Gestion Ambiental basado en ISO 14001:2015; estos
requisitos son:

1. Obligacion de realizar una revision ambiental inicial para aquellas
organizaciones que no dispongan de un sistema de gestion ambiental previo.

2. Estricto cumplimiento de los requisitos legales de aplicacién a la organizacién
en materia ambiental.

3. Realizacion de una declaracion ambiental que, una vez validada por un
verificador ambiental, serd puesta a disposicion del publico para garantizar la
transparencia de las acciones de la organizacion relacionadas con los aspectos
ambientales significativos.

4. Impulso y reconocimiento de la participacion de los trabajadores como garantia
de la eficacia del sistema de gestion ambiental implantado.

5. Determinacion de la periodicidad del ciclo de auditorias con una duracion de
tres afos.

La nueva versién de la norma ISO 14001:2015 también afiade una serie de
requisitos que se recogen en el Reglamento EMAS; cuyas ventajas son:

— Incrementa la presencia de gestion ambiental en todos y cada uno de los
procesos de la organizacion. Incluyendo un analisis de riesgos y oportunidades de la
organizacién, asociados a sus principales procesos y los aspectos ambientales
identificados.

— Pone un mayor énfasis en el equipo de gobierno.

— Afade la realizaciéon de iniciativas proactivas para la proteccién de dafios de
degradacion ambientales, por ejemplo uso sostenible de recursos y reduccion del
cambio climatico.

— Incrementa la mejora del desempefio ambiental.

— Considera el ciclo de vida al identificar y evaluar los aspectos ambientales.

— Afiade la necesidad de establecer una estrategia de comunicacion.

1. Liderazgo:

a) Liderazgo y compromiso.
b) Politica ambiental.
¢) Roles, responsabilidades y autoridades de la organizacion.

2. Planificacion:

a) Generalidades.

b) Aspectos ambientales.

¢) Requisitos legales y otros requisitos.
d) Planificacion de acciones.
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3. Objetivos ambientales y planificacion para lograrlos:

a) Objetivos ambientales.
b) Planificacion de acciones para lograr los objetivos ambientales.

4. Apoyo:

a) Recursos.

b) Competencia.

c) Toma de conciencia.

d) Comunicacion interna/externa. Generalidades.

e) Informacion documentada. Generalidades. Creacion y actualizacion. Control de
la informacion documentada.

5. Operacion:

a) Planificacién y control operacional.
b) Preparacion y respuesta ante emergencias.

6. Evaluacion del desempefio:

a) Seguimiento, medicion, analisis y evaluacion.
b) Evaluacion del cumplimiento.

7. Auditoria interna:

a) Generalidades.
b) Programa de auditoria interna.

8. Revision por la direccion.
9. Mejora:

a) Generalidades.
b) No conformidad y accion correctiva.
¢) Mejora continua.

El reglamento EMAS, conserva la estructura de la norma ISO 14001:2004.

Las normas y guias de consulta son las siguientes:

ISO 14001:2015 sobre Sistemas de Gestion Ambiental. Requisitos con
orientaciones para su uso —Reglamento (CE) 1221/2009 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 25 de noviembre de 2009, relativo a la participacion voluntaria de
organizaciones en un sistema comunitario de gestion y auditoria medioambientales
(EMAS) y por el que se derogan el Reglamento (CE) n.° 761/2001 y las Decisiones
2001/681/CE y 2006/193/CE de la Comisién—.
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3. AGENDAS 21

La Agenda 21 es un plan de accién mundial a través de la participacion local para
lograr el desarrollo sostenible, disefiando estrategias y programas de accion, objetivos
y medios para implantar medidas de mejora ambiental basadas en la participacion
ciudadana.

Desde la aprobacién de la Agenda 21 en la Conferencia Mundial de Desarrollo
Sostenible de Naciones Unidas se han sucedido numerosos hitos relacionados con
esta tematica, entre ellos, cabe destacar:

— Carta de Aalborg, aprobada en la Conferencia Europea sobre ciudades
sostenibles de Aalborg (Dinamarca) celebrada en 1994, se trata del inicio de la
Campafia Europea de Ciudades y Poblaciones Sostenibles, para animar vy
proporcionar ayuda a ciudades y pueblos hacia la sostenibilidad. Cualquier autoridad
local o conjunto de ellas puede adherirse a la campafia, aprobando y firmando la
carta, lo que supondria un primer paso para comprometerse a participar en un proceso
de Agenda 21 local.

— II Conferencia de Ciudades y Pueblos Sostenibles, Lisboa 1996. En ella se
repasan los principios fijados en la Agenda 21 insistiendo a los gobiernos locales a
llevar a cabo lo establecido en la Carta de Aalborg.

— IIT Conferencia de Ciudades y Pueblos Sostenibles, Hannover, 2000. Los
principales aspectos tratados en esta conferencia fueron la necesidad de seguir
trabajando en una sostenibilidad local a nivel en toda Europa, la necesidad de una
mayor implicacion por parte de las ciudades en la agenda politica tanto europea como
global y superar las dificultades que rodean a la participacién publica en el proceso de
Agenda 21. En el mismo encuentro se presento la iniciativa basada en «Indicadores
Comunes Europeos» que propiciarian la recogida de informaciéon comparable sobre
los progresos locales realizados en materia de sostenibilidad.

— Cumbre Mundial de Medio Ambiente, Johannesburgo, 2002, en ella se ratifica
la Agenda 21.

Al tratarse de un instrumento voluntario de accién local para la sostenibilidad, su
desarrollo e implantacién no estan normalizados, No obstante podemos encontrar
diferentes metodologias de aplicacién que tratan de dar respuesta y cumplir los
compromisos establecidos en el Programa 21 de Naciones Unidas. Tomando como
eje central la calidad de vida, se divide en varias areas programaticas en las que se
describen las bases para la accion, los objetivos, las actividades y los medios para
implantarla. Involucra a nueve grupos de agentes en la aplicacion de la agenda 21:

— Mujeres.

— Infancia y juventud.

— Comunidades indigenas.

— Autoridades locales.

— Organizaciones no gubernamentales.
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— Sindicatos y trabajadores.

— Comercio y la industria.

— Comunidad cientifica y tecnologica.
— Agricultores.

Establece una dimension social y econémica de la Agenda 21, Conservacion y
gestion de los recursos para el desarrollo y medios de ejecucion.

Las metodologias de aplicacion mas aceptadas para la aplicaciéon de Agendas 21
en municipios son las siguientes:

— Guia Europea para la planificacion de la Agenda 21 local, creada por el ICLEI
(Consejo Internacional para las Iniciativas Ambientales Locales), esta guia tiene
como objetivo elaborar un plan sistematico de accién, teniendo en cuenta las
particularidades de cada comunidad que la hacen tinica y que sus experiencias pueden
servir de ayuda y orientacion para las decisiones de otras, si bien no sirven para
proporcionar esquemas directamente aplicables en otras entidades locales.

ICLEI senala diez etapas para el proceso de Agenda 21 local:

1. Creacion de un foro ambiental.

2. Elaborar una filosofia que incluya los principios fundamentales de accion.

3. Identificacion de problemas ambientales y su origen.

4. Definir y aprobar objetivos relacionados con estos problemas, cuantificables
siempre que sea posible.

5. Priorizar los problemas ambientales.

6. Identificar y analizar las opciones para la accion en funcién e su efectividad y
establecimiento de metas.

7. Elaborar Programas de Accion.

8. Formalizar el Plan de Accién.

9. Aplicacion y supervision del Plan.

10. Evaluacién del trabajo y resultados. Retroalimentacién del Proceso.

— Codigo de Buenas Practicas Ambientales para la normalizacién de la gestion
medioambiental de los Ayuntamientos de Espafia. Federaciéon Espafiola de
Municipios y Provincias (FEMP, 1.998). Este codigo esta basado en la anterior
metodologia del ICLEI y proporciona orientacion para la aplicacion tanto de Agendas
21 como de Sistemas de Gestibn Ambiental en corporaciones locales a partir de
ejemplos de Buenas Practicas de doce comunidades que tuvieron reconocimiento
internacional.

— Modelo DENYA (Fundacion de Desarrollo y Naturaleza) de Agenda 21 local,
se centra en la componente social de la Agenda 21, siendo un claro ejemplo de
metodologia basada en la dinamica social, sin abordar directamente aspectos técnicos.

4. EDUCACION Y VOLUNTARIADO AMBIENTAL
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La educacién y el voluntariado ambiental no son herramientas de mejora
ambiental reguladas normativamente, si bien existen referencias a las mismas en
varias de las directrices normativas sectoriales referentes a los aspectos ambientales.
La Ley 9/1996, de 15 de enero, de Voluntariado a nivel estatal establece claramente
qué actividades son susceptibles de ser desarrolladas por programas de voluntariado,
las obligaciones y derechos del voluntario, de las entidades que desarrollan la
actividad voluntaria y del papel de las distintas administraciones en la organizacion y
gestion de la accion voluntaria.

Es importante destacar el auge de la educacion y el voluntariado ambiental a nivel
internacional, desde los afios 70 y su interrelacion con el resto de herramientas de
mejora del desempefio ambiental de organizaciones y comunidades. Asi queda de
manifiesto en el Capitulo 36 de la Agenda 21 titulado, Fomento de la Educacién, la
Capacitacion y la Toma de Conciencia. En el que se describen tres areas
programaticas:

— Reorientacion de la educacion hacia el desarrollo sostenible.
— Aumento de la conciencia del publico.
— Fomento de la capacitacion.

Otros hitos celebrados en el desarrollo de la educacion ambiental y herramientas
de participacion como es el voluntariado, son los que se enumeran a continuacion:

— Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano. Estocolmo.
1972. La Comunidad Internacional reconoce como indispensable una labor de
educacion en cuestiones ambientales y recomienda desarrollar un programa de
educacion ambiental de caracter interdisciplinar.

— Seminario Internacional de Educacion Ambiental. Belgrado. 1975. Se
establecen las metas y los objetivos de la educacién ambiental asi como una serie de
recomendaciones sobre diversos aspectos relativos a su desarrollo.

— Conferencia Intergubernamental sobre Educacion Ambiental. Thilisi. 1977. Se
definen la naturaleza, y los principios pedagogicos de la educacién ambiental, asi
como las grandes orientaciones que deben regir su desarrollo en el ambito nacional e
internacional.

— Congreso Internacional sobre Educacién y Formacién relativas al Medio
Ambiente. Moscu. 1987. Se ponen en clave de accién las orientaciones anteriores y se
aprueba la Estrategia Internacional de Accion en materia de Educacion y Formacion
Ambiental para el decenio de 1990.

— Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo.
Rio de Janeiro. 1992. Se plantea la reorientacion de la educacion ambiental hacia el
desarrollo sostenible y se pone de relieve el caracter fundamental que la relacion
desarrollo-medio ambiente tiene para la educaciéon ambiental. Es preciso remarcar
que, paralelamente a la Conferencia oficial, se desarrollé el Foro Internacional de
ONG y Movimientos Sociales, donde la sociedad civil manifesté su percepcién y sus
planteamientos sobre el reto que tiene ante si la educacion ambiental actualmente.
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— Conferencia Internacional sobre Medio Ambiente y Sociedad: Educacion y
Conciencia Publica para la Sostenibilidad. Tesalonica. 1997. Clarificacion del
concepto y de los mensajes claves de la educacion para la sostenibilidad e inicio de
un inventario de buenas practicas de cara a elaborar un programa de trabajo sobre
educacién, conciencia y formacion.

En Espafia, el movimiento en torno a la educacion ambiental se materializé en el
afio 1999 en la publicacion del Libro Blanco de la Educacion Ambiental editado por
el Ministerio de Medio Ambiente, Medio Rural y Marino.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Disefie de forma simplificada qué documentacion seria necesaria
para que un sistema de gestion ambiental cumpla con los requisitos de la norma ISO
14001:2015. ;Qué cambios realizarias en la documentacion para que ademas
cumpliera con las directrices del reglamento EMAS? Justifica tu respuesta.

Datos para la realizacion de la actividad:

Estructura organizativa: Pequefia empresa dedicada a la fabricacién, distribucion y
venta de perfumes.

Aspectos ambientales directos identificados en situaciones normales:

— Generacion de residuos en dependencias generales:

* Papel, carton, plasticos, envases y embalajes, envases de productos de limpieza,
envases de productos de mantenimiento.

— Generacion de residuos de laboratorio:

* Reactivos de laboratorio y sus envases, cadaveres de animales de
experimentacion, muestras de sangre, cultivos, jeringuillas, lancetas.

— Consumo de agua.

— Generacion de agua residual: laboratorio, aseos y limpieza.
— Consumo de energia eléctrica.

— Consumo de butano/propano.

Actividad 2.—E] programa CIUDAD SOSTENIBLE de la Junta de Andalu- cia se
constituye en el afio 2002 y propicia la creacion de una red de accién vinculada a
actuaciones que mejoran la calidad ambiental de las ciudades adheridas mediante la
implantaciéon de Agendas 21. Haz una btisqueda en internet y consulta:

a) 3 municipios por provincia que tienen implantada una Agenda 21 local.
b) Documentos que la Consejeria de Medio Ambiente pone a disposicién de los

137



municipios que quieran implantar una Agenda 21.

Sefala, brevemente, qué etapas comprenden el disefio y la implantacion de un
programa de Agenda 21 para un municipio cualquiera, indicando las fuentes
consultadas para ello.

V. AUTOEVALUACION

1. Los sistemas de gestion ambiental son aplicables:

a) A la empresa privada.
b) A todo tipo de organizaciones.
¢) A organizaciones ubicadas en el territorio de la Union Europea.

2. La Agenda 21 es aplicable a:

a) Todo tipo de organizaciones.
b) Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales.
¢) Municipios, principalmente.

3. El Capitulo 36 de la Agenda 21 esta dedicado a:

a) Educacion Ambiental.
b) Cooperacion internacional.
¢) Proteccion de la mujer y las comunidades indigenas.

4. La Educacion Ambiental:

a) Es una herramienta fundamental para lograr un cambio de valores en pro del
desarrollo sostenible.

b) Se concibe principalmente como una estrategia de negocio.

c) Esta orientada a la mejora de la sensibilizacion ambiental de los escolares.

5. El voluntariado ambiental:

a) Es una actividad altruista no regulada legalmente.

b) Se incluye como mecanismo de participacion para la implantacién de sistemas
de gestion ambiental en las organizaciones.

c¢) Puede ser organizado por entidades que cumplan los requisitos establecidos en
la normativa de referencia.

6. ¢En qué afno fue revisada la norma ISO 14001 sobre Sistemas de Gestion
Ambiental?:

a) 1993.
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b) 2001.
c) 2015.

7. Dentro de la estructura de los Sistemas de Gestion Ambiental, ;en qué apartado
se incluye el requisito de capacitacién, formacion y toma de conciencia?:

a) Implantacion y operacion.
b) Apoyo.
¢) Verificacién.

8. De los siguientes organismos, ¢cual disefla una metodologia para la
implantacién de Agenda 21?:

a) AENOR.
b) ICLEL
¢) ISO.

9. Una de las diferencias existentes entre la implantacion de un sistema de gestion
ambiental siguiendo el esquema ISO 14001:2004 y otro siguiendo el esquema EMAS
[T (Reglamento (CE) 2009/1221), es:

a) Alcance, el reglamento EMAS III solo permite la adhesién de organizaciones
ubicadas en el territorio de la Union Europea.

b) Participacion, el reglamento EMAS III obliga a la participacion de agentes
sociales en la planificacion del sistema de gestion ambiental.

c) Publicidad, el reglamento EMAS III obliga a la publicacion de declaraciones
ambientales de la organizacion.

10. En el afio 1977 tuvo lugar en Tbilisi una conferencia sobre:

a) Educacion ambiental.

b) Instrumentos publicos de proteccion ambiental.

c) Desarrollo de indicadores ambientales para mejorar la comparabilidad entre los
diferentes Estados.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

AGUADO MORALEJO, 1., et al., «Agenda 21 Local en Espafia», Revista Ekonomiaz, n.° 64, 2007.

BETANCOR RODRIGUEZ, A., y LARRINAGA GONZALEZ, C., EMAS: andlisis, experiencias e
implantacién, Ecoiuris, Madrid, 2004.

DE CASTRO, R., Voluntariado ambiental. Claves para la accién proambiental comunitaria, Monografias de
Educaciéon Ambiental, 2000.

GARCIA GOMEZ, J., y NANDO ROSALES, J., Estrategias Diddcticas en Educacion Ambiental, Algibe,
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2000.

GUTIERREZ, J.; BENAYAS, J., et al., «Educacién para el desarrollo sostenible: Evaluacién de retos y
oportunidades del decenio 2005-2014», Revista iberoamericana de educacion, n.° 40, 2006, pp. 25-69.

HERAS, I.; DIAZ DE JUNGUITU, A., et al., «Evolucién de la Adhesién al Reglamento EMAS en Europa y
Espafia», Revista Ambienta, enero de 2008.

MARIAS MARTINEZ, D., «La educacién ambiental, un reto para la Universidad espafiola del siglo XXI»,
Revista Cuenta y Razon, Fundacion de Estudios Socioldgicos, 2002.

MARTINEZ HUERTAS, J. F., Manual de Educacién Ambiental, UNESCO, 1996.

NOVO, M., La educacién ambiental. Bases éticas, conceptuales y metodolégicas, UNESCO, 1997.

2. NORMATIVA DE REFERENCIA

2.1. Internacional, serie de normas ISO 14001

— UNE EN ISO 14001:2015: sistemas de gestion ambiental. Requisitos con
orientaciones para su uso.

— UNE EN ISO 19011:2011: directrices para la auditoria de los sistemas de
gestion de la calidad o ambiental.

— UNE 66177:2005 sistemas de gestion. Guia para la integracion de los sistemas
de gestion.

— UNE 150301:2003: gestion ambiental del proceso de disefio y desarrollo eco
disefio.

— UNE ISO/TR 14062:2007 IN: gestién ambiental. Integracion de los aspectos
ambientales en el disefio y desarrollo de productos. (ISO/TR 14062:2002).

— UNE EN ISO 14020:2002 etiquetas ecolégicas y declaraciones ambientales.
Principios generales (1SO14020:2000).

— UNE EN [ISO 14021:2002: etiquetas ecolégicas y declaraciones
medioambientales. Auto declaraciones medioambientales (etiquetado ecoldgico tipo
IT) (ISO 14021:1999).

— UNE EN [ISO 14024:2001 etiquetas ecolégicas y declaraciones
medioambientales. Etiquetado ecoldgico tipo I. Principios y procedimientos (ISO
14024:1999).

— UNE EN ISO 14025:2007 etiquetas y declaraciones ambientales.
Declaraciones ambientales tipo III. Principios y procedimientos (ISO 14025:2006).

— UNE 150041:1998 EX analisis del ciclo de vida simplificado.

— UNE EN ISO 14040:2006: gestion ambiental. Analisis del ciclo de vida.
Principios y marco de referencia (ISO 14040:2006).

— UNE EN ISO 14044:2006 gestion ambiental. Analisis del ciclo de vida.
Requisitos y directrices (ISO 14044:2006).

— UNE EN ISO 14031:2000: gestion ambiental. Evaluacion del comportamiento
medioambiental. Directrices generales (ISO 14031:1999).

— UNE EN ISO 14063:2006: gestion ambiental. Comunicacién ambiental.
Directrices y ejemplos (ISO 14063:2006).

— UNE EN ISO 14050:2005 gestion ambiental. Vocabulario.

— UNE 150008:2008: analisis y evaluacion del riesgo ambiental.
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— UNE 150011:2005: gestion ambiental: guia para la evaluacion de los costes
ambientales. Costes ambientales internos.

2.2. Comunitaria

— Reglamento EMAS III: Reglamento (CE) 1221/2009 del Parlamento Europeo
y del Consejo de 25 de noviembre, relativo a la participaciéon voluntaria de
organizaciones en un sistema comunitario de gestion y auditoria medioambientales
(EMAS), y por el que se derogan el Reglamento (CE) n.° 761/2001 y las Decisiones
2001/681/CE y 2006/193/CE de la Comision.

2.3. Estatal

— Ley 6/1996, de 15 de enero, de voluntariado (BOE, n.° 15 de 17 de enero de
1996).

2.4. Andaluza

— Ley 7/2.001, de 12 de julio, de voluntariado (BOJA, n.° 84 de 24 de julio de
2001).

3. SITIOS WEB

— http://ec.europa.eu/environment/emas/index_en.htm - Pagina web de Ila
Comision Europea sobre el Reglamento EMAS.

— http://www.un.org/esa/dsd/agenda21/ - Pagina web de Naciones Unidas sobre
Agenda 21, noticias, enlaces, documentos de interés relacionados con la materia.

— http://www.aenor.es/aenor/certificacion/mambiente/iso14001.asp - Pagina web
de AENOR (Agencia Espafiola de Normalizacion) en lo que respecta a sistemas de
gestion ambiental basados en la norma ISO 14001:2004. Descripcién del proceso,
ayudas, enlaces y noticias, entre otra documentacion.

— http://www.marm.es/es/ceneam/programas-de-educacion-ambiental/ -
Programas de Educacion y Voluntariado Ambiental oficiales recogidos por el
Ministerio de Medio ambiente, rural y Marino (actual Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente).

— http://www.marm.es/es/ceneam/ - Pagina web del Centro Nacional de
Educacion Ambiental.

— http://www.un.org/esa/dsd/agenda21_spanish/res_riodecl.shtml - Pagina web
de la Declaracion de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en 1.992.

— http://www.marm.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/sistema-
comunitario-de-ecogestion-y-ecoauditoria-emas/ - Pagina web de aplicacion del
Reglamento EMAS en Espafia.
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4. OTROS DOCUMENTOS DE INTERES

Documento 1. Voluntariado Ambiental de la Junta de Andalucia, disponible en la
pagina web de la Consejeria de Medio Ambiente.

http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/menuitem.220de82.
vgnextoid=42d2389d8f6d4310VgnVCM2000000624e50aRCRD&vgnextchannel=fa9
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CAPITULO 8

EL DERECHO SANCIONADOR: AMBITO PENAL Y
AMBITO ADMINISTRATIVO

M. ASUNCION TORRES LOPEZ

Catedratica de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

A) INTRODUCCION: MANIFESTACIONES DEL TUS PUNIENDI DEL
ESTADO

Articulo 25.1 CE: Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el
momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segtin la legislacion
vigente en aquel momento.

La Constitucion espafiola distingue en su articulo 25 dos ambitos: el penal y el
administrativo, siendo ambos manifestaciones del Ordenamiento Punitivo del Estado.
Nos encontramos ante dos Derechos sancionadores que operan en ambitos distintos:
el Derecho Sancionador Penal y el Derecho Sancionador Administrativo.

La potestad sancionadora constituye una importantisima manifestacién del poder
juridico de las Administraciones Publicas para el cumplimiento de sus fines. Es una
potestad de signo represivo, que se ejercita a partir de una vulneraciéon o perturbacion
de reglas establecidas. Pero también es de signo preventivo, pues establecer todo un
cuadro de sanciones, junto al conjunto de prescripciones de una norma, implica una
amenaza latente para quien, sin atender pacifica y voluntariamente al cumplimiento
de tales prescripciones, las infringe deliberadamente.

Por otra parte, en materia medioambiental, el articulo 45 CE establece que:

1. Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la
persona, asi como el deber de conservarlo.

2. Los poderes publicos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin
de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la
indispensable solidaridad colectiva.

3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la Ley fije se
estableceran sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion de reparar el dafio
causado.

De modo que, se prevé tanto el ejercicio de la potestad sancionadora por parte de
las Administraciones Publicas en caso de infracciones administrativas, como la
imposicién de penas, en caso de ilicitos penales por los Jueces y Tribunales de la
Jurisdiccion Penal.
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B) LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION

I. PALABRAS CLAVE

Potestad sancionadora; legalidad; culpabilidad; presuncion de inocencia; non bis
in idem; irretroactividad; proporcionalidad; sancién; multa; reparacién; restauracion
ambiental.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer el concepto de potestad sancionadora de la Administracién Publica
para su aplicacion en los sectores ambientales.

2. Adquirir el conocimiento de los principios de la potestad sancionadora para
determinar la graduacion de las sanciones.

3. Asumir que el procedimiento sancionador es una garantia esencial para el
ciudadano.

I1I. CONTENIDO DOCENTE

1. CONCEPTO DE POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION Y LOS PRINCIPIOS

La potestad sancionadora de las Administraciones Publicas esta sometida al
principio de legalidad, como, en general, toda su actuaciéon: articulos 103 y 106 CE.
La Jurisprudencia del Tribunal Supremo se ha referido, en numerosas ocasiones, a la
potestad sancionadora de la Administracion, y ha determinado que debe realizarse a
través de la ley formal: «la atribuciéon a las Administraciones Publicas de la facultad
para sancionar ha de realizarse a través de ley formal y con este estricto significado
ha de entenderse la palabra “legislacion vigente” utilizada por el articulo 25 CE,
estando sometida al principio de legalidad, entendido de esta manera, no so6lo la
investidura o habilitacion de la potestad sancionadora, sino también la tipificacién de
las infracciones y la determinacion de las sanciones» (SSTS de 20 de enero y 26 de
junio de 1987, 18 de enero de 1990, 7 de noviembre de 1991 y 24 de septiembre de
1992). En el mismo sentido, las SSTC de 3 de octubre de 1984, 7 de abril de 1987 y
17 de julio de 1995, o también de 11 de julio de 2013.

La potestad sancionadora de la Administracion esta sujeta a una reserva de ley que
es incompatible tanto con la regulacion reglamentaria de las infracciones y sanciones
carentes de habilitacion legal, como con la tipificaciéon de los ilicitos administrativos
y las correspondientes consecuencias sancionadoras por norma de rango legal vacia
de contenido material propio. Es el legislador el que tiene la obligacion de regular los
tipos de infraccion administrativa y las sanciones correspondientes para dar
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cumplimiento al principio de reserva de ley.

En el ambito local, el ejercicio de la potestad sancionadora por los Ayuntamientos
a través de ordenanza (norma reglamentaria), ha de someterse a la reserva de ley del
articulo 25 CE, en el sentido matizado por el Tribunal Constitucional, quien deriva de
este precepto dos exigencias minimas:

1. De un lado, la Ley debe fijar los criterios minimos de antijuridicidad conforme
a los cuales los Ayuntamientos pueden establecer tipos de infracciones; se trata de
criterios y no de definicion de tipos.

2. De otro lado, la Ley reguladora de cada materia ha de establecer las clases de
sanciones que pueden establecer las ordenanzas municipales; no se exige tampoco
que la Ley establezca una clase especifica de sancion para cada grupo de ilicitos, sino
una relacion de posibles sanciones que cada Ordenanza puede determinar en funcion
de la gravedad de los ilicitos administrativos que ella misma especifica.

Una primera precision a tener en cuenta es que la variadisima legislacion
especifica y sectorial en materia de medio ambiente contempla en su articulado un
apartado referido a las infracciones y sanciones administrativas. Ello permite que en
casos de incumplimiento de la normativa, pueda la Administracion ejercer su poder
represivo a través de la imposicion de una sancion.

El ejercicio de esta potestad esta sometido a unos principios y reglas, que no son
sino los mismos principios que rigen en el ambito sancionador penal, si bien, en
algunos casos, con ciertas matizaciones (arts. 25 ss. LRJSP).

Ya nos hemos referido al principio de legalidad. Junto a él, muy conectado con
éste, el principio de tipicidad, que exige que todas las conductas que constituyan
infraccién administrativa estén perfectamente delimitadas y descritas en la ley. Ello
implica, como en el ambito penal, que no se puedan sancionar conductas similares a
las descritas en la norma, esto es, se prohibe la analogia. También han de estar
contempladas en la ley las sanciones a imponer. Si bien, una vez descritos en la ley
los elementos esenciales de las infracciones y de las sanciones, se permite la
colaboraciéon reglamentaria, de manera que la Administracion cuando desarrolle la
ley, pueda también graduar las sanciones, dentro de los limites establecidos en la ley.

El principio de responsabilidad exige que so6lo puedan ser sancionadas por hechos
constitutivos de infracciéon administrativa las personas fisicas y juridicas que resulten
responsables de los mismos aun a titulo de simple inobservancia. En cualquier caso,
se exige cierto grado de culpabilidad en el infractor, aunque éste sea minimo.

De manera que hasta tanto la culpa no se pruebe, rige el principio de presuncion
de inocencia o presuncion de no existencia de responsabilidad administrativa
mientras no se demuestre lo contrario. Los hechos declarados probados por
resoluciones judiciales penales firmes vinculardn a las Administraciones Ptblicas
respecto de los procedimientos sancionadores que sustancien. Ademas, los hechos
constatados por funcionarios a los que se reconoce la condicién de autoridad, y que se
formalicen en documento publico observando los requisitos legales pertinentes,
tendran valor probatorio sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos
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derechos o intereses puedan sefialar o aportar los propios administrados.

Uno de los principios fundamentales de la actuacién de la Administracién Puiblica
y, en concreto, en el ejercicio de la potestad sancionadora, es el principio de
proporcionalidad, que exige que en la determinaciéon normativa del régimen
sancionador, asi como en la imposicién de sanciones por las Administraciones
Publicas se debera guardar la debida adecuacién entre la gravedad del hecho
constitutivo de la infraccion y la sancién aplicada, considerandose especialmente
como criterios para la graduacion de la sancion a aplicar: la existencia de
intencionalidad o reiteracion; la naturaleza de los perjuicios causados; o la
reincidencia, por comision en el término de un afio de mas de una infraccion de la
misma naturaleza cuando asi haya sido declarado por resolucion firme.

En ningun caso, una sancion administrativa puede consistir en la privacion de
libertad.

Uno de los problemas mas destacados en cuanto a la eficacia del sistema
represivo, consiste en que para el infractor puede resultar mas beneficioso el
cumplimiento de la sancién que el cumplimiento de la norma. Sobre todo en materia
medioambiental, en la que las grandes empresas no tienen mayor inconveniente en
cumplir con la sancién econémica que corresponda a la infraccién cometida. Por ello
la Ley permite que el establecimiento de sanciones pecuniarias prevea esta
circunstancia (art. 28 LRJSP).

Por otra parte, solo seran aplicables las disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos que constituyan infraccién administrativa. De
manera que rige el principio de irretroactividad de las disposiciones sancionadoras
no favorables. En otro caso, esto es, cuando la disposicién sancionadora favorece al
presunto infractor, tendran efecto retroactivo (art. 26 LRJISP).

Para imponer una sancion, la Administracion ha de seguir el procedimiento
legalmente establecido, en otro caso incurriria en arbitrariedad con la consecuencia de
la nulidad de la sancion. La garantia del procedimiento se deriva de la exigencia de
distinguir dos fases: la instruccion a cargo de un 6rgano administrativo, en la que se
debe dar al interesado tramite de alegaciones y prueba y en la que el érgano hace la
propuesta de resolucion; la resolucién, en la que otro organo distinto, con la
documentacioén derivada de la instruccion, dicta la resolucion sancionadora.

Finalmente, no podran sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o
administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad del sujeto, hecho y
fundamento (art. 31 LRJSP). Es el denominado principio non bis in idem cuya
aplicacion impide que un mismo hecho sea sancionado por la Administracion y
ademas por un organo jurisdiccional, por dos Administraciones distintas o, incluso,
por la misma Administracién en mas de una ocasion. Si ante una infraccion ambiental
se abre procedimiento sancionador y proceso penal, el administrativo ha de
suspenderse hasta que termine el proceso penal. Si hay sentencia condenatoria, no
hay sancién administrativa. Si hay sentencia absolutoria, puede continuar el
procedimiento administrativo, teniendo en cuenta que los hechos probados en la
sentencia penal vinculan a la Administracion publica.
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En materia medioambiental, como hemos indicado, una de las peculiaridades es la
asociacion a la sancion del deber de reparar: articulo 45.3 CE: 3. Para quienes violen
lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que la Ley fije se establecerdn
sanciones penales o, en su caso, administrativas, asi como la obligacion de reparar
el dafio causado.

Cuando el dano ambiental es consecuencia de la comisién de una infraccion, las
leyes que regulan la potestad sancionadora determinan expresamente la obligacion de
restaurar, junto con la sancién a imponer.

El régimen sancionador prevé también unos plazos de prescripcién de infracciones
y sanciones. Salvo que la norma sectorial disponga otra cosa, se aplica el régimen
general determinado en el articulo 30 LRJSP, segtn el cual, las infracciones muy
graves prescribiran a los tres afios, las graves a los dos afios y las leves a los seis
meses; y las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribiran a los tres afios,
las impuestas por faltas graves a los dos afios y las impuestas por faltas leves al afio.
Y el plazo de prescripcion de las infracciones comenzarad a contarse desde el dia en
que la infraccién se hubiera cometido, interrumpiendo la prescripcién la iniciacion,
con conocimiento del interesado, del procedimiento sancionador, y reanudandose el
plazo de prescripcion si el expediente sancionador estuviera paralizado mas de un
mes por causa no imputable al presunto responsable.

2. APUNTE SOBRE EL MARCO NORMATIVO

El marco normativo es variado en funcion del sector concreto en que nos
encontremos. Como hemos indicado, junto a la normativa general en materia
ambiental, sea estatal o autonomica, cada ley sectorial incorpora su propio régimen
sancionador, tipificando las conductas constitutivas de infracciéon administrativa y sus
correspondientes sanciones.

Como norma basica reguladora de los principios del procedimiento sancionador,
sea cual sea la materia sobre la que se proyecte, la Ley de Régimen Juridico del
Sector Publico (arts. 25 ss.) y la Ley del procedimiento administrativo comun de las
Administraciones Publicas (arts. 53, 56, 77 y 85 con caracter especifico). Los
regimenes sancionadores de las leyes sectoriales deben adecuarse a lo establecido en
estas normas.

Los tipos de sanciones suelen abarcar desde la suspension de un derecho o
autorizacion para el ejercicio de un derecho o de una actividad, hasta la imposiciéon
del pago de una multa a quien se declare culpable de la infraccién. Por regla general,
las infracciones se clasifican en muy graves, graves y leves, a cada una de las cuales
se le asocian determinadas sanciones. En el caso de la imposicion de multas, teniendo
en cuenta que en ocasiones es mas beneficioso para el infractor (empresa) el pago de
la multa que la comision de la infraccion, las leyes recogen la clausula por la que se
evita esta circunstancia y es también lo que ha provocado que muchas de ellas
contemplen multas de cuantias exorbitantes. O también, casos en los que se imponen
como sancion medidas rescisorias consistentes en la suspension o retirada del titulo
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que habilita a la realizacion de la actividad, debido al potencial peligro que entrafia o
la generacion de residuos o vertidos.

La aplicaciéon de las sanciones respetara en todo caso el principio de
proporcionalidad. Y suele contemplarse medidas o criterios que permitan la
graduacion de las sanciones, en su grado superior, medio o inferior. Asi, por ejemplo,
la intencionalidad o la reiteracion, el dafio a la salud de las personas, el beneficio
obtenido por la comisién de la infraccién; etc.

3. REFERENCIA AL MARCO JURISPRUDENCIAL

La Jurisprudencia del Tribunal Supremo, en los variadisimos y numerosos casos
que resuelve en relaciéon con la imposicién de sanciones en materia ambiental, la
principal pretension consiste en la anulacion de la sancion, de una parte, y, en la
imposiciéon de la misma, con la necesidad de reposicion al estado original, de otra
parte. Si procede o no imponer la sancién, dependera de que efectivamente se
cumplan los principios para poder imponerla: legalidad y tipicidad de la sancion;
culpabilidad del presunto infractor, proporcionalidad en la imposicién de la sancion,
etc. Asl también en los variados casos resueltos por otros tribunales de justicia,
ademas de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre los principios de
la potestad sancionadora.

En este sentido, como ejemplo, podemos citar las siguientes Sentencias:

1. Sobre el principio de legalidad y el ejercicio de la potestad sancionadora por las
Administraciones Locales, STS, Sala C-A, 30 noviembre 2010 (Recurso de Casacion
n.° 5179/2008): Se planteaba si el régimen sancionador contemplado en via
reglamentaria municipal en relacion con la actividad consistente en la gestion de
purines y lodos de depuracion, puede encontrar acomodo, bien en la legislacion
sectorial, bien, con caracter subsidiario, en alguno de los criterios de antijuridicidad
incorporados a la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local.

Retoma la doctrina del Tribunal Constitucional y la Jurisprudencia del Tribunal
Supremo al respecto, segun la cual la dulcificacion del rigor del principio de legalidad
sancionadora en lo que se refiere a su relacion con la potestad reglamentaria local, no
puede servir para admitir remisiones en blanco, que supondrian una dejacién del
legislador en su funcién de regulacion de los derechos fundamentales que le viene
atribuida constitucionalmente, en particular en materia sancionadora (art. 25.1 CE ).

También, la STS, Sala C-A, de 23 noviembre 2010 (Recurso de Casacién n.°
3321/2007).

2. Sobre el principio non bis in idem y la calificacion de los hechos:

— Doctrina del Tribunal Constitucional: SSTC 77/1983, de 3 de octubre y
25/1984, de 21 de mayo, segun la cual, cuando el ordenamiento permite una dualidad
de procedimientos y en cada uno de ellos ha de llevarse a cabo el enjuiciamiento y la
calificacion de unos mismos hechos, ese enjuiciamiento y esa calificacion en el plano

148



juridico se pueden hacer con independencia si resultan de la aplicaciéon de normativas
diferentes, pero no puede ocurrir lo mismo en lo que se refiere a la apreciaciéon de los
hechos, pues es claro que unos mismos hechos no pueden existir y dejar de existir
para los organos del Estado.

— STS, Sala C-A, de 22 de febrero de 2011 (Recurso contencioso-administrativo
n.° 587/2009): Probado en proceso penal la realizacion de vertidos que no causaron
dafios al dominio publico hidraulico; vinculacion de los hechos en el procedimiento
sancionador e imposicién de sancion en tal ambito.

3. Sobre el principio de culpabilidad: Tribunal Superior de Justicia de Murcia,
Sala C-A, Sentencia n.° 725/2010 de 17 septiembre; Tribunal Superior de Justicia de
Castilla y Leén, Burgos, Sala C-A, Sentencia n.° 751/2010 de 19 noviembre: la
responsabilidad administrativa no es una responsabilidad objetiva, pues requiere la
existencia de dolo o culpa en la conducta sancionable. El principio de culpabilidad
supone imputacion y dolo o culpa en la accién sancionable.

4. Sobre el principio de proporcionalidad: STS, Sala C-A, de 4 noviembre 2011
(Recurso de Casacion n.° 6062/2010): Se discute la Orden Ministerial de 16 de enero
de 2008 por la que se establecen los criterios técnicos para la valoracion de los dafios
al dominio publico hidraulico y las normas sobre toma de muestras y analisis de
vertidos de aguas residuales; Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sala C-A,
Sentencia n.° 942/2011 de 2 junio: existiendo una licencia de actividad y
funcionamiento para el emplazamiento sefialado en el caso presente consiste en
evaluar si procede la clausura de la totalidad de la actividad, o si en aplicacion del
principio de proporcionalidad es posible limitar la clausura y precinto a los elementos
industriales no autorizados; STS, Sala C-A, de 2 de junio de 2010 (Recurso
contencioso-administrativo n.° 476/2008): Vertidos realizados desde un aliviadero de
la red de saneamiento a arroyo, sin que lo sea con caracter continuo e ininterrumpido
y efectuado cuando las aguas residuales se sumaban a las pluviales y el colector
llegaba al maximo de su capacidad. La infraccion sancionable no es muy grave sino
menos grave; se vulnera el principio de proporcionalidad, al no haberse respetado los
criterios sefialados en la Ley del Suelo para graduar las infracciones y sanciones, pues
es evidente que el vertido de aguas residuales junto a las pluviales no lleva a ningun
componente quimico por ser residenciales y se hace a un arroyo que normalmente
carece de caudal, sin que la calidad de las aguas esté calificada.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Identifique el régimen de infracciones y sanciones en los siguientes
ambitos sectoriales, en el Estado y en la Comunidad Autonoma de Andalucia (o, en
su caso, en la Comunidad Auténoma en la que radique la Universidad donde el
estudiante realice sus estudios):

a) Contaminacion acustica:
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— Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido.

— Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental en
Andalucia.

— Decreto 6/2012, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de
Proteccion contra la Contaminacion Acustica en Andalucia (o bien la norma
correspondiente a la Comunidad Auténoma en la que radique la Universidad en la
que el estudiante realice sus estudios).

— Ordenanza del Ruido correspondiente a un Ayuntamiento.

b) Pesca:

— Ley 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima.

— Ley 1/2002, de 4 de abril, de Pesca, Marisqueo y Acuicultura Marina de
Andalucia (o bien la norma correspondiente a la Comunidad Auténoma en la que
radique la Universidad en la que el estudiante realice sus estudios).

c) Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de Proteccion del Medio Marino, articulo 36.

Actividad 2.—Determine cuales son los criterios de proporcionalidad a seguir en
la imposicion de sanciones en los siguientes ambitos sectoriales:

a) Ley 8/2003, de 28 de octubre, de Flora y Fauna silvestres de Andalucia (o bien
la norma correspondiente a la Comunidad Auténoma en la que radique la Universidad
en la que el estudiante realice sus estudios).

b) Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes.

Orientacion: la busqueda de la legislacion debe hacerse a través de las bases de
datos de legislacion y jurisprudencia; entre éstas, la base de datos de Aranzadi, a la
que los alumnos matriculados en la Universidad de Granada pueden acceder a través
de la pagina web www.ugr.es

Actividad 3.—FEl procedimiento sancionador como garantia. Tramite un
expediente sancionador en relacién con un determinado sector de proteccion
ambiental. A continuacion se expone como ejemplo un caso concreto: Expediente
sancionador Ayuntamiento de Granada.

Orientacion: Los expedientes sancionadores han de instruirse por el drgano que
tenga la competencia para ello, que, dependiendo del ambito competencial en el que
nos encontremos podra corresponder a la Administracion del Estado, la
Administracion de la Comunidad Auténoma o la Administracion Local, y dentro de
cada una de estas Administraciones al érgano que en concreto tenga atribuida la
potestad sancionadora, pudiendo ser esta potestad delegable en otro érgano. La
consecuencia de imponer una sancién por un érgano que no tenga la competencia
puede dar lugar a la nulidad de la sancion. De modo que el alumno debe identificar
dentro de la norma sectorial a quién corresponde la potestad sancionadora y dentro de
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qué Administracion Publica, debiendo separar claramente las fases de instruccion y
resolucion.

Supuesto: expediente sancionador en materia de gestion de residuos urbanos

El Ayuntamiento de Granada ha regulado en sus Ordenanzas de Limpieza y
Gestion municipal de residuos urbanos, determinadas actividades o actuaciones de los
ciudadanos en el ambito de la gestion de los residuos que puedan tener efectos
perjudiciales sobre el medio ambiente, y ha tipificado como infracciones (art. 37) una
serie de conductas o actos relacionados con este sector.

El procedimiento sancionador en este ambito sectorial se tramita conforme a lo
establecido en las normas generales que regulan el procedimiento sancionador y en la
referida Ordenanza.

Pongamos por ejemplo, una infraccion muy grave consistente en el abandono de
residuos de construccion o demolicion mezclados (domésticos y peligrosos) en suelo
no urbanizable a las afueras de la ciudad, denunciado por la Policia Local que detecté
el vertido de dichos residuos en un barranco identificando in situ a los autores del
vertido.

Normalmente, el procedimiento se inicia mediante un acuerdo de incoacion
(firmado por el Alcalde, aunque se ha delegado la competencia en el Concejal de
Medio Ambiente), fundamentado en un acta de inspeccion o denuncia de la Policia
Local y en el que se nombra instructor de dicho expediente a un funcionario técnico
del Area de Medio Ambiente. En caso de que la infraccién pudiera considerarse
subsumible en un tipo penal, se daria traslado al Ministerio Fiscal, quedando en
suspenso la tramitacion del expediente sancionador.

El acuerdo de iniciacién del procedimiento ha de notificarse a los autores del
vertido y al funcionario encargado de la instruccion del expediente. Es posible la
adopcion de medidas provisionales tendentes a asegurar el objeto del procedimiento
sancionador como, por ejemplo, la reparacion del dafio causado mediante la retirada
de los residuos depositados.

De conformidad con las normas generales que regulan el procedimiento
sancionador, se advierte en dicha incoacion que tal acuerdo podra considerarse
propuesta de resolucion si no se aportan alegaciones en el procedimiento y se le
otorgaria tramite de audiencia. Si no se presentan alegaciones, directamente el
instructor redacta la propuesta de resolucion que se notifica al interesado otorgandole
tramite de audiencia por plazo de 15 dias, previo a la resolucién del expediente. Pero
normalmente los presuntos responsables de la infraccién suelen presentar alegaciones
a dicho procedimiento. Dichas alegaciones se remiten al inspector denunciante o
Policia Local a efectos de recabar la ratificacion de la denuncia e informe sobre el
contenido de las mismas. Si el informe es favorable o estimatorio de las alegaciones
formuladas, el instructor del expediente redacta una propuesta de resolucion
estimatoria de las alegaciones y de archivo de las actuaciones, que también se
notificaria a los interesados en el procedimiento.
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Posteriormente, se redactaria la resolucion. En el caso de que la denuncia se
ratifique y las alegaciones se informen desfavorablemente, el instructor redacta una
propuesta de resolucion en la que se propone la imposicion de la correspondiente
multa (que se gradda conforme a lo establecido en la propia Ordenanza, a los
principios de proporcionalidad, igualdad y a los criterios de agravacion o atenuacion
establecidos en la Ordenanza y en la Ley) y asimismo se impone el pago del coste de
reparacion del dafio ambiental causado, conforme a la evaluacion de los trabajos de
reparacion realizada por la empresa concesionaria del servicio o la encargada de la
reparacion.

V. AUTOEVALUACION
1. El principio de legalidad impide que:

a) Un reglamento pueda regular el régimen sancionador de una determinada
manera.

b) Un reglamento con cobertura legal pueda contener la regulacion de un régimen
sancionador.

¢) Una ordenanza local precise las sanciones a imponer para las infracciones
administrativas tipificadas en una ley, de entre todas las descritas en la propia ley.

2. El principio de tipicidad significa que:

a) Tanto las infracciones como las sanciones han de estar perfectamente descritas
en la Ley.

b) No es posible sancionar acciones que sean anadlogas a las tipificadas en la Ley.

¢) Ambas respuestas son correctas.

3. Una infraccion prescribe cuando:

a) Transcurre el plazo para la prescripcién de las infracciones determinado en la
Ley sin haberse iniciado el procedimiento sancionador.

b) Transcurre el plazo para la prescripcién de las infracciones determinado en la
Ley iniciado el procedimiento sancionador, sin haber concluido éste en plazo.

c) Transcurre el plazo para la prescripcion de las infracciones determinado en la
Ley, bien porque no se ha iniciado el procedimiento sancionador, bien porque
habiéndose iniciado éste se paraliza por causa imputable a la Administracion.

4. Los plazos de prescripcion de infracciones y sanciones son los establecidos en:

a) La Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico.

b) Las correspondientes leyes sectoriales.

c) Las correspondientes leyes sectoriales y en su defecto en la Ley 40/2015, de 1
de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico.
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5. El principio de proporcionalidad significa que:

a) Ante la comisién de una infraccién administrativa, la Administraciéon puede
imponer la sancion que estime conveniente entre las permitidas en la Ley, ya sea en
su grado minimo, medio 0 maximo.

b) Ante la comision de una infraccién administrativa, la Administracion impondra
la sancion teniendo en cuenta la debida adecuacion entre la gravedad del hecho
constitutivo de la infraccién y la sancién aplicada, en funcion de los criterios que para
la graduacion de las sanciones se establecen en la ley.

c) Ante la comisién de una infracciébn administrativa, la Administracion
unicamente podra imponer la sancidn en su grado medio.

6. La comision de una infraccién administrativa en materia ambiental siempre
implica:

a) La privacion de libertad.
b) La obligacion de reparar el dafio causado.
¢) Ambas respuestas son correctas.

7. El procedimiento sancionador:

a) Garantiza la existencia de dos fases ante érganos distintos: la instruccion y la
resolucion.

b) Es el cauce que debe seguir la Administracién para poder imponer una sancion
ante la comisién de una infracciéon administrativa.

c) Ambas respuestas son correctas.

8. El dia inicial del computo (dies a quo) para la prescripcion de las sanciones es:

a) El dia siguiente en que adquiri6 firmeza la resolucién sancionadora.
b) El dia en que se cometio la infraccion.
c) El dia en que se dictd la resolucion sancionadora.

9. La caducidad del procedimiento sancionador por causa imputable a la
Administracion:

a) No causa por si sola la prescripcion de la infraccion.
b) Causa la prescripcion de la infraccion.
¢) Es un modo de declarar la inocencia del autor de la infraccién administrativa.

10. ¢Cuantos procedimientos sancionadores existen en nuestro ordenamiento
juridico?

a) Existe un procedimiento general y cuatro procedimientos especiales en materia
medio ambiental.
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b) Existe un solo procedimiento sancionador regulado en la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico.

c) Existen tantos procedimientos sancionadores como materias, ya que la
competencia para regular el procedimiento la tiene quien ostenta la competencia
material o sustantiva.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

CHAMORRO GONZALEZ, J. M., «Derecho Administrativo Sancionador Ambiental: Aspectos
problemaéticos», en AA.VV. Incidencia medioambiental y Derecho Sancionador, Consejo General del
Poder Judicial, 2006, pp. 199-230.

ESTEVE PARDO, J., Derecho del medio ambiente, Marcial Pons, pp. 52-56.

LOZANO CUTANDA, B., y ALLI TURRILLAS, J.-C., Administracion y legislaciéon ambiental, Dykinson,
2011, pp. 355-377.

TORRES LOPEZ, M. A., «La potestad sancionadora de los municipios andaluces en materia de ruido»,
Diario de Derecho Municipal, Tustel, 3/02/2012.

TRAYTER JIMENEZ, J. M., «Proteccién del medio ambiente. Sanciones administrativas y competencias
locales», en ESTEVE PARDO (coord.), Derecho del medio ambiente y Administracién Local, Fundacién
Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2006, pp. 159-200.

2. SITIOS WEB

— Pagina web del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente: http://www.mapama.gob.es. En esta pagina se puede acceder a la
legislacion general y sectorial en materia de proteccion ambiental.

— Pagina web de la Junta de Andalucia, Consejeria de Medio Ambiente y

Ordenacion del Territorio:
http://www.juntadeandalucia.es/organismos/medioambienteyordenaciondelterritorio.h

C) DERECHO SANCIONADOR PENAL EN EL AMBITO AMBIENTAL

I. PALABRAS CLAVE

Delitos contra el medio ambiente; penas; prision; multa; inhabilitacion especial;
medidas reparadoras; legalidad; tipicidad; culpabilidad, presuncién de inocencia;
proporcionalidad.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer el sistema represivo penal para diferenciar las manifestaciones del ius
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puniendi del Estado: de un lado el ambito de las infracciones administrativas,
de otro, el ambito de los delitos.

2. Diferenciar la potestad sancionadora de la Administracion Publica y la
imposicion de penas por delitos ambientales por parte de los Jueces y
Tribunales de la Jurisdiccion Penal.

3. Conocer el principio non bis in idem para su aplicacién en el proceso penal y
procedimiento sancionador administrativo.

III. CONTENIDO DOCENTE

El ambito en el que con mas intensidad se desenvuelve el Derecho sancionador en
materia ambiental es el juridico-administrativo, a través del ejercicio de la potestad
sancionadora de la Administracion Publica, teniendo en cuenta que toda la legislacion
general y sectorial sobre medio ambiente, contempla el oportuno régimen de
infracciones y sanciones. Si bien, la extraordinaria evolucién que ha tenido el
«derecho a un medio ambiente adecuado», y la preocupacion por su preservacion, en
todos los niveles de proteccién, internacional, comunitario, estatal, regional y local,
ha llevado a que se tipifiquen en el Cddigo Penal, conductas especialmente
atentatorias al medio ambiente, y consideradas altamente reprochables por la
sociedad, y como consecuencia de ello se eleva su calificacion al rango de delito,
trascendiendo del ambito administrativo al ambito penal.

En el ambito penal los principios de legalidad, tipicidad, presuncién de inocencia,
irretroactividad, non bis in idem, prohibicion de la analogia, se aplican en términos
estrictos, sin que quepa en modo alguno, ningtn tipo de flexibilidad, como si sucede
en el ambito administrativo, al que se han extrapolado tales principios con ciertas
matizaciones.

La tipificaciéon de este tipo de delitos especificos contra el medio ambiente, es
consecuencia de la evolucién referida, y fruto de ciertas modificaciones de nuestro
Cddigo Penal vigente, aprobado por Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre (asi
las modificaciones llevadas a cabo por Ley Organica 5/2010, de 22 de junio y la Ley
Organica 15/2003, de 25 de noviembre).

El Codigo Penal contempla en el Titulo XVI (arts. 319 a 340) los llamados
«delitos relativos a la ordenaciéon del territorio y el urbanismo, la proteccién del
patrimonio historico y el medio ambiente». En el siguiente cuadro nos referimos a las
conductas delictivas, sus penas y las matizaciones en su aplicacion. Si bien, junto a
estos delitos especificos, en el Titulo XVII, dentro de los denominados «delitos
contra la seguridad colectiva», se alude también a algunos de contenido ambiental o
ecologico: energia nuclear, incendios forestales.

A continuacion se expone el cuadro sistematico de conductas delictivas, penas y
matizaciones.

TITULO XVI CP: DELITOS RELATIVOS A LA ORDENACION DEL TERRITORIO Y EL
URBANISMO, LA PROTECCION DEL PATRIMONIO HISTORICO Y EL MEDIO AMBIENTE
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DELITOS SOBRE LA ORDENACION DEL TERRITORIO Y EL. URBANISMO

Articulo Conducta Responsable Penas Siel Matizaciones
CP responsable
es persona
juridica
Articulo | Obras de urbanizacion, Promotores, | — Prision: de [ — Se — Jueces o
319 construccion o edificacién no | constructores, | 1 afio y 6 impondra la | tribunales, podran
autorizables en suelos técnicos meses a 4 pena de ordenar, a cargo del
destinados a viales, zonas directores de | afios. multa de 1 | autor del hecho, la
verdes, bienes de dominio las obras. — Multa de | a 3 aios, demolicion de la
publico o lugares que tengan 12a24 salvo que el | obra y la reposicion
legal o administrativamente meses. beneficio a su estado
reconocido su valor — obtenido originario de la
paisajistico, ecolégico, Inhabilitacion | por el delito | realidad fisica
artistico, histérico o cultural, especial para | fuese alterada, sin
o por los mismos motivos profesién u superior a | perjuicio de las
hayan sido considerados de oficio por la cantidad [ indemnizaciones
especial proteccién. tiempo de 1 a | resultante | debidas a terceros
4 afos. en cuyo de buena fe.
— Si las caso la Y podra condicionar
obras se multa serd | temporalmente la
llevan a cabo | del doble al | demolici6n a la
en suelo no cuadruple | constitucién de
urbanizable | del garantias que
se impondrd | montante aseguren el pago de
la pena de de dicho las
prision de 1 a | bene- indemnizaciones,
3 aflos, multa | ficio. disponiendo, en

156

de 12 a 24
meses e
inhabilitacién
especial para
profesién u
oficio por
tiempo de 1 a
4 afios.

— En todo
caso, si el
beneficio
obtenido por
el delito
fuese
superior a la
cantidad
resultante, la
multa sera
del tanto al
triplo del
montante de
dicho
beneficio.

todo caso, el
decomiso de las
ganancias que
provengan del
delito.

— Los jueces y
tribunales, teniendo
en cuenta las reglas
del articulo 66 bis,
podran imponer las
penas recogidas en
las letras b) a g) del
apartado 7 del
articulo 33:

b) La inhabilitacion
absoluta.

c) Las
inhabilitaciones
especiales por
tiempo superior a
cinco afos.

d) La suspensién de
empleo o cargo
publico por tiempo
superior a cinco
afios.

e) La privacion del
derecho a conducir
vehiculos a motor y
ciclomotores por
tiempo superior a




ocho afios.

f) La privacion del
derecho a la
tenencia y porte de
armas por tiempo
superior a ocho
afos.

g) La privacion del
derecho a residir en
determinados
lugares o acudir a
ellos, por tiempo
superior a cinco
afos.

Articulo
325

Provocacion o realizacion,
directa o indirecta de
emisiones, vertidos,
radiaciones, extracciones o
excavaciones, aterramientos,
ruidos, vibraciones,
inyecciones o depositos, en
la atmosfera, el suelo, el
subsuelo o las aguas
terrestres, subterraneas o
maritimas, incluido el alta
mar, con incidencia incluso
en los espacios
transfronterizos, asi como las
captaciones de aguas que,
por si mismos o
conjuntamente con otros,
cause o pueda causar dafos
sustanciales a la calidad del
aire, del suelo o de las aguas,
o0 a animales o plantas.

Cualquier
persona.

— Prisién de
6 meses a 2
afos.

— Multa de
10a14
meses.
Inhabilitacion
especial para
profesion u
oficio por
tiempo de 1 a
2 afos.

Siel
responsable
es persona
juridica, se
impondra la
pena

(art. 328
CP):

— Multa de
1 a3 afios o
del doble al
cuadruple
del
perjuicio
causado
cuando la
cantidad
resultante
fuese mas
elevada, si
el delito
cometido
por la
persona
fisica tiene
prevista una
pena de
mas de 2
aflos de
privacién
de libertad.
— Multa de
6 meses a 2
afios, o del
doble al
triple del
perjuicio
causado si
la cantidad
resultante
fuese mas
elevada, en
el resto de
los casos.

— Si las conductas
del tipo causan
grave dafio al
equilibrio de los
sistemas naturales,
la pena sera de
prisionde 2 a 5
afios y multa de 8 a
24 meses; e
inhabilitacién
especial para
profesién u oficio
de 1 a 3 afios.

— Si las conductas
del tipo causan
riesgo grave para la
salud de las
personas, la pena
sera de prision en su
mitad superior,
pudiéndose imponer
la superior en grado.
— Se aplicard la
pena inferior en
grado cuando se
hayan cometido por
imprudencia grave
(art. 331CP)
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Articulo | Recoger, transportar, Cualquier — Prisién de | Siel — Quien, fuera del
326 valorizar, transformar, persona. 6 meses a 2 responsable | supuesto que
eliminar o aprovechar afios. es persona | describe la
residuos, o no controlar o — Multa de | juridica, se | conducta, traslade
vigilar adecuadamente tales 10a14 impondrad la | una cantidad no
actividades, de modo que meses. pena desdefiable de
causen o puedan causar — (art. 328 residuos, tanto en el
dafios sustanciales a la Inhabilitacion | CP), igual | caso de uno como
calidad del aire, del suelo o especial para | que en el en el de varios
de las aguas, o a animales o profesion u caso traslados que
plantas, muerte o lesiones oficio por anterior. aparezcan
graves a personas, o puedan tiempode 1 a vinculados, en
perjudicar gravemente el 2 afios. alguno de los
equilibrio de los sistemas supuestos a que se
naturales. refiere el Derecho
de la Uni6n
Europea relativo a
los traslados de
residuos, sera
castigado con una
pena de 3 meses a 1
afio de prision, o
multade 6a 18
meses e
inhabilitacién
especial para
profesién u oficio
por tiempo de 3
meses a 1 afio.
— Se aplicard la
pena inferior en
grado cuando se
hayan cometido por
imprudencia grave
(art. 331CP).
Articulo | Explotacién de instalaciones | Cualquier — Prisién de | (art. 328 — Si las conductas
326 bis [ en las que se realice una persona 6 meses a 2 CP), igual | del tipo causan
actividad peligrosa o en las titular de la afios. que en el grave dafio al
que se almacenen o utilicen | instalacién. — Multade |caso equilibrio de los
sustancias o preparados 10a14 anterior. sistemas naturales,
peligrosos de modo que meses. la pena sera de
causen o puedan causar — prisibn de 2 a5
dafios sustanciales a la Inhabilitacién afios y multa de 8 a

calidad del aire, del suelo o
de las aguas, a animales o
plantas, muerte o lesiones
graves a las personas, o
puedan perjudicar
gravemente el equilibrio de
los sistemas naturales.
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especial para
profesién u
oficio por
tiempo de 1 a
2 afios.

24 meses; e
inhabilitacién
especial para
profesién u oficio
de 1 a 3 afios.

— Si las conductas
del tipo causan
riesgo grave para la
salud de las
personas, la pena
serd de prision en su
mitad superior,
pudiéndose imponer
la superior en grado.
— Se aplicard la
pena inferior en




grado cuando se
hayan cometido por
imprudencia grave
(art. 331 CP).

Articulo | Los hechos referidos en los articulos 325, 326 y 326 bis seran castigados con la pena superior en
327 grado cuando en la comisién de cualquiera de los hechos descritos en el articulo 326 bis concurra
alguna de las siguientes circunstancias:
— Que la industria o actividad funcione clandestinamente, sin haber obtenido la preceptiva
autorizacion o aprobacion administrativa de sus instalaciones.
— Que se haya desobedecido las 6rdenes expresas de la autoridad administrativa de correccién o
suspension de las actividades tipificadas en el art. 326 bis.
— Que se haya obstaculizado la actividad inspectora de la Administracion.
— Que se haya producido un riesgo de deterioro irreversible o catastrofico.
— Que se produzca una extraccion ilegal de aguas en periodo de restricciones.
Articulo | 1. Informe favorable parala | Autoridado |— — Se aplicard la
329 concesién de licencias funcionario Inhabilitacion pena inferior en
manifiestamente ilegales que | publico. especial para grado cuando se
autoricen el funcionamiento empleo o hayan cometido por
de las industrias o cargo publico imprudencia grave
actividades contaminantes por tiempo de (art. 331 CP).
referidas en los articulos 9 a 15 afios
anteriores. (art. 404 CP).
2. Con motivo de las labores — Prisién de
de inspeccion, se silencie la 6 meses a 3
infraccién de leyes o afios.
disposiciones normativas de — Multa de
caracter general que las 8 a 24 meses.
regulen.
3. Omisién de la realizacién
de inspecciones de caracter
obligatorio.
Articulo 329.2: quien
resuelva o vote a favor de la
concesién de una licencia a
sabiendas de su injusticia.
Articulo | Dafio grave de alguno de los | Cualquier — Prisién de — Se aplicard la
330 elementos que han servido persona. 1 a 4 afios. pena inferior en
para calificar un espacio — Multa de grado cuando se
natural protegido. 12a24 hayan cometido por
meses. imprudencia grave
(art. 331 CP).
Articulo | 1. Cortar, talar, arrancar, Cualquier — Prisién de — Se impondra la
332 recolectar, adquirir, poseer o | persona. 6 meses a 2 pena en su mitad
destruir especies protegidas afios. superior si se trata
de flora silvestre o traficar — O multa de especies 0
con ellas, sus partes, de8a24 subespecies
derivados de las mismas o meses. catalogadas en
con sus propagulos. — peligro de
2. Destruccién o alteracién Inhabilitacion extincion.

grave de su habitat.
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especial para
profesion u
oficio por
tiempo de 6
meses a 2
afios.

— Si los hechos se
cometen por
imprudencia grave
la pena sera de
prisién de 3 meses a
1 afio o multa de 4 a
8 meses, e
inhabilitacién




especial para
profesion u oficio
por tiempo de 3
meses a 2 afios.

— No seré punible
la conducta cuando
afecte a una
cantidad
insignificante de
ejemplares y no
tenga consecuencias
relevantes para el
estado de
conservacion de la
especie.

Articulo | Introducir o liberar especies | Cualquier — Prisién de
333 de flora o fauna no persona. 4 meses a 2
autéctona, de modo que afios.
perjudique el equilibrio — O multa
bioldgico, contraviniendo las de8a24
leyes o disposiciones de meses.
caracter general protectoras —
de las especies de flora o Inhabilitacion
fauna. especial para
profesion u
oficio por
tiempode 1 a
3 afios.
Articulo | 1. Caza, pesca, adquisicién, | Cualquier — Prisién de — Se impondr4 la
334 posesién o destruccion de persona. 6 meses a 2 pena en su mitad
especies protegidas de fauna afios. superior si se trata
silvestre. — O multa de especies 0
2. Trafico con las especies de8a24 subespecies
protegidas de fauna silvestre meses. catalogadas en
o con sus partes o derivados — peligro de
de las mismas. Inhabilitacion extincion.
3. Realizacién de actividades especial para — Si se cometen los
que impidan o dificulten su profesion u hechos por
reproduccion o migracion. oficio e imprudencia grave,
4. Destruccion o alteracién inhabilitacién se impondra la pena
grave de su hébitat. especial para de prisién de 3
el ejercicio meses a 1 afio o
del derecho a multade4 a8
cazar o meses. Ademads de
pescar por la inhabilitacion
tiempo de 2 a especial para
4 afios. profesién u oficio e
inhabilitacién
especial para el
ejercicio del
derecho a cazar o
pescar por tiempo
de 3 meses a 2 afios.
Articulo | Caza o pesca de especies Cualquier — Multa de
335.1 distintas de las indicadas en | persona. 8 a 12 meses.

el articulo anterior, cuando
esté expresamente prohibido
por las normas especificas

160

Inhabilitacion
especial para




sobre su caza o pesca.

el ejercicio
del derecho a
cazar o
pescar por
tiempo de 2 a
5 afios.

Articulo | Caza o pesca o realizacién de | Cualquier — Multa de — Si las conductas
335.2 actividades de marisqueo persona. 4 a 8 meses producen graves
relevantes sobre especies — dafios al patrimonio
distintas de las indicadas en Inhabilitacion cinegético de un
el apartado anterior en especial del terreno sometido a
terrenos publicos o privados derecho a régimen cinegético
ajenos, sometidos a régimen cazar o especial o a la
cinegético especial, sin el pescar o sostenibilidad de los
debido permiso de su titular realizar recursos en zonas
o sometidos a concesién o actividades de concesion o
autorizacién marisquera o de marisqueo autorizacion
acuicola sin el debido titulo por tiempo de marisquera o
administrativo habilitante. 1 a 3 afios, acuicola, se
ademas de las impondréa la pena de
penas que prision de 6 meses a
pudiera 2 afios e
corresponder inhabilitacién
por la especial para el
comision del ejercicio de los
delito derechos de cazar,
descrito en el pescar y realizar
apartado actividades de
primero de marisqueo por
este articulo. tiempode2a5
afios.
- Se impondra la
pena en su mitad
superior cuando las
conductas
tipificadas se
realicen en grupo de
tres 0 mas personas
o utilizando artes o
medios prohibidos
legal o
reglamentariamente.
Articulo | El empleo, sin estar Cualquier — Prisién de — Se impondré la
336 legalmente autorizado, para | persona. 4 meses a 2 pena de prision en
la caza o pesca de veneno, afios. su mitad superior si
medios explosivos u otros — O multa el dafio causado
instrumentos o artes de de8a24 fuera de notoria
similar eficacia destructiva o meses. importancia.
no selectiva para la fauna. —
Inhabilitacion
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especial para
profesién u
oficio e
inhabilitacion
especial para
el ejercicio
del derecho a
cazar o




pescar por
tiempo de 1 a
3 afios.

Articulo | Maltrato injustificado, Cualquier — Prisién de — Tipos agravados
337 causandole lesiones que persona. 3 meses y 1 y penas en su mitad
menoscaben gravemente su dia a 1 afio. superior cuando
salud o sometiéndole a — concurra alguna de
explotacion sexual, de Inhabilitacion las circunstancias
animales domésticos o especial de 1 siguientes:
amansados o de los que afioy 1 diaa a) Se hubieran
habitualmente estan 3 afios para el utilizado armas,
domesticados, animales que ejercicio de instrumentos,
vivan bajo control humano o profesién, objetos, medios,
cualquier animal que no viva oficio o métodos o formas
en estado salvaje. comercio que concretamente
tenga peligrosas para la
relacién con vida del animal.
los animales b) Hubiera mediado
y para la ensafiamiento.
tenencia de ¢) Se hubiera
animales. causado al animal la
pérdida o la
inutilidad de un
sentido, 6rgano o
miembro principal.
d) Los hechos se
hubieran ejecutado
en presencia de un
menor de edad.
— Si se hubiera
causado la muerte
del animal la pena
sera de 6 a 18 meses
de prisién e
inhabilitacién
especial de 2 a 4
aflos para el
ejercicio de
profesién, oficio o
comercio que tenga
relacion con los
animales y para la
tenencia de
animales.
Articulo | Supuestos distintos de los del | Cualquier — Multa de
337.4 anterior tipo de maltrato persona. 1 a 6 meses;

cruel a los animales
domésticos o a otros en
espectaculos no autorizados
legalmente.
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pudiendo el
Juez imponer
la pena de
inhabilitacion
especial de 3
meses a 1
afo para el
ejercicio de
la profesion,
oficio o
comercio que
tenga




relacién con
los animales
y para la
tenencia de
animales.

Articulo | Abandono de un animal de Cualquier — Multa de
337 bis [ los supuestos del art. 337.1, | persona. 1 a 6 meses.
de forma que pueda peligrar — El Juez

su vida o integridad. podra
imponer la
pena de
inhabilitacién
especial de 3
meses a 1
afio para el
ejercicio de
la profesion,
oficio o
comercio que
tenga
relacién con
los animales
y para la
tenencia de
animales.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Prdctica-comentario de texto: Delitos relativos a la proteccion de la
flora y fauna: El caso de la manzanilla real.

Sentencia n.° 510/2001, de 16 de noviembre, del Juzgado de lo Penal n.° 3 de
Granada 2001 (Magistrado-juez: ZURITA MILLAN).

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.—Los presentes autos fueron incoados en virtud de denuncia
formulada por la Fiscalia del TSJA con fecha 3 de noviembre de 1998, registrandose
bajo el n.° de D.P. 650/98, transformandose en P.A. n.° 11/99, dandose traslado al
Ministerio Fiscal, que formulé acusacion por un delito relativo a la proteccion de la
flora y la fauna, solicitando se impusiera al acusado la pena de 2 afios y 3 meses de
prision.

SEGUNDO.—Dado traslado de la acusacion a la Defensa, emiti6 sus conclusiones
en disconformidad con el Ministerio Fiscal, interesando se decretara la libre
absolucion del acusado.

TERCERO.—Remitidas las presentes actuaciones a este Juzgado de lo Penal, se
celebro vista oral el dia 15 de noviembre de 2001 a las 8.50 horas, con asistencia del
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acusado y en cuyo acto y con caracter previo el Ministerio Fiscal puso de manifiesto
que por entender concurria en los hechos un error de prohibicién vencible del articulo
14.3 del CP, solicitaba se impusiera la pena de 5 meses de multa con cuota diaria de
300 pesetas, al tiempo que no solicitaba indemnizacién alguna [...].

HECHOS PROBADOS: Probado y asi se declara que alrededor de las 16 horas del
dia 5 de agosto de 1998, el acusado Miguel G. L., mayor de edad y sin antecedentes
penales, pastor de profesién, que vive en union de su esposa y dos hijos menores en
término municipal de Capileira, a unos 2.300 metros de altitud y en un cortijo distante
de la citada localidad unos diez kilémetros, fue sorprendido por agentes del servicio
de vigilancia de la Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia cuando,
transitando por el lugar conocido como «Raspones de Rio Seco» del Parque Nacional
de Sierra Nevada, portaba 190 gramos de la planta denominada «Artemisia
granatensis Boiss», vulgarmente conocida como manzanilla real, planta catalogada en
el Decreto 104/1994, de 10 de mayo, de la Consejeria de Cultura y Medio Ambiente
de la Junta de Andalucia, como especie en peligro de extincion y que el acusado
habia arrancado con la finalidad de aprovechar para su familia los efectos medicinales
que a la misma se le suponen, en una zona en la que el rebafio del mismo pasta
frecuentemente y en la mas absoluta ignorancia de que se tratara de una especie en
peligro de extincion o que su recoleccion constituyera una actuacion ilicita.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.—A la relacion de hechos probados se ha llegado habiendo partido del
principio de presuncion de inocencia [...].

En primer término hay que establecer que la exclusion o atenuacion de la pena en
los casos de error de prohibicién, como es el enjuiciado conforme a las tesis
formuladas por Acusacion publica y Defensa, dependera de si el autor incurrié o no
realmente en error y, en el primer supuesto, de si pudo evitar o no el mismo, esto es,
si estuvo 0 no a su alcance adquirir un conocimiento correcto de la situacion juridica
en la que obro. Partiendo de tan elemental idea, para un importante sector doctrinal el
error evitable de prohibicion podria definirse como aquella situacién en la que el
sujeto, hallandose en condiciones de conocer —al menos de forma potencial— el
caracter antijuridico de su conducta, no lo ha conocido, sin embargo, por causas a él
achacables. Por su parte, el error inevitable o invencible de prohibicion se dara en
aquella hipétesis en la que el sujeto no ha podido acceder al mensaje normativo en
tanto que no se encuentra en condiciones de captarlo ni siquiera potencialmente.

A fin de despejar la duda en orden a la evitabilidad o no del error es necesario
comenzar por comprobar si el autor tuvo razones para pensar en la ilicitud de su
comportamiento, esto es, si las circunstancias de hecho ofrecieron al autor motivos
suficientes para llegar a la conclusion de la compatibilidad de su accion con el
ordenamiento juridico.

El juicio sobre el cardcter vencible o invencible del error requiere, en fin, la
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investigacion de si el autor tuvo a su disposicion medios adecuados para alcanzar el
conocimiento del injusto y si le era exigible recurrir a ellos, comprobacion de
circunstancias que exige moverse en un terreno extremadamente dificultoso en cuanto
que ello pertenece al ambito mas intimo de la conciencia de cada persona.

La doctrina jurisprudencial (por todas, SSTS de 12/5/00, 16/1/01 y 14/5/01), tras
poner de relieve la grave dificultad que supone la apreciacion tanto de la existencia
del error como el caracter vencible o invencible del mismo, por pertenecer en ultimo
término al arcano intimo de la conciencia de cada individuo, declara que no cabe
invocar el error cuando se utilizan vias de hecho desautorizadas por el ordenamiento
juridico, que todo el mundo sabe y a todos consta que estan prohibidas, por lo que no
es posible conjeturar o invocar tales errores en infracciones de caracter natural (mala
in se) o elemental cuya ilicitud es «notoriamente evidente y de comprension y
constancia generalizada», ni cuando la ilicitud de la conducta resulta evidente para
cualquier persona aun sin conocimientos juridicos elementales, llegando a afirmar
que, para excluir el error, no se requiere que el agente tenga seguridad respecto a su
proceder antijuridico, bastando que tenga conciencia de una alta probabilidad de
antijuridicidad.

Mas en concreto la jurisprudencia se ha hecho eco de una serie de criterios
delimitadores, de entre los que cabe destacar por su relevancia en el caso que
enjuiciamos, el de la atencion a las circunstancias subjetivas y ambientales en las que
el autor se desenvuelve, asi como sus caracteristicas profesionales, psicologicas y
culturales, y es que ello es de todo punto de vista l6gico en tanto en cuanto el
principio de responsabilidad establece que las personas seran responsables por la
correccion de sus decisiones dentro de los limites de su capacidad ético-social.

Pues bien, en los hechos enjuiciados sabido es que el acusado Miguel G. y desde
un primer momento, manifest6 que desconocia por completo la prohibiciéon de
arrancar la planta en cuestion, que por ello mismo la cogié para el consumo de sus
hijos, ello al igual que hace con otra serie de plantas a las que se atribuyen, con
mayor o menor rigor cientifico, efectos medicinales o, en general, beneficiosos para
la salud. Y, frente a tan concreta afirmacion del acusado, los agentes de Medio
Ambiente que declararon en el juicio oral pusieron de manifiesto creer que el Sr.
Gallegos Lépez podia tener conocimiento de la prohibicion de arrancar la planta en
cuestion, pues en su momento se difundié que se trataba de una planta en peligro de
extincion. Lo cierto, sin embargo, es que ninguna seguridad ofrecieron los agentes en
orden al conocimiento que el acusado pudiera o no tener de las concretas
circunstancias que rodeaban a la planta que el arranc6 y por cuya actuacion se ve
sometido a procedimiento penal.

Pero, de cualquier manera, si alguna duda pudiera caber en orden a la veracidad de
la version ofrecida por Miguel a lo largo de todo el procedimiento, la misma se ve
clarificada en gran medida y, en todo caso, la mas elemental de las l6gicas, de la que
el Derecho no puede en modo alguno ser ajeno, nos ha de dirigir directamente hacia
un pronunciamiento absolutorio como el que ya se ha adelantado. Como resulta
evidente, el principio de legalidad es por completo contrario al arbitrio judicial; esto
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es, la sumision del juez a las Leyes [constituye] la mejor garantia de los ciudadanos
frente al poder judicial. Pero también lo es, y ain en mayor medida, al legalismo
obtuso y mecanico que se aplica sin atencion alguna a las reglas de la equidad y de la
légica que deben imperar en cualquier actividad humana de la que pretenda
predicarse el valor de «justa». y siendo ello asi, que lo es, cabe seguidamente
preguntarse si una persona de las condiciones socioculturales de Miguel Gallegos,
que no posee instruccion alguna y que vive semi-aislado del resto de la sociedad,
puede estimar ilicito arrancar unas plantas que él mismo manifiesta no diferenciar de
cualquier manzanilla comun, que no cree —segun nos dijo— sea tan escasa y, sobre
todo, y aqui radica la verdadera paradoja de la cuestion con reenvio al parrafo que ya
antes destacamos en «negrita», que sin la menor limitacion puede comerse, no ya por
las cabras monteses que en numero extraordinariamente alto campan por el parque
nacional de Sierra Nevada, sino por sus propios animales domesticados cuando en
aquella, como en otras zonas de similares caracteristicas, son llevados por Miguel a
pastar sin limitacion de tipo alguno y que, como es obvio, se comen la manzanilla
real y cuanta planta les plazca, se hallen en peligro de extincién, sean plantas
vulnerables a la alteracion de su habitat, o queden comprendidas en cuanto catalogo
se confeccione por el hombre.

Quiere decirse con ello que la posible reprochabilidad penal de la conducta del
acusado al amparo del articulo 332 del CP exige, como no puede ser de otra forma,
interpretacion racional del precepto, acorde con la perspectiva de su finalidad
politico-criminal, es decir, que si la proteccion de las especies o subespecies de flora
amenazada constituye el objeto del delito, no parece en modo alguno acorde a las
reglas de la logica el que éste pueda existir cuando el lugar en el que radican tales
especies no goza de proteccion alguna o, cuando menos, la misma no impide ni se
concreta —y hasta en ocasiones se facilita a cambio del canon correspondiente—, en
que una persona dedicada al pastoreo pueda llevar a pastar su rebafio a aquellos
parajes en los que se encuentran las especies protegidas. Exigir la menor conciencia
de antijuricidad a quien ve como los animales que componen su rebafio se comen las
plantas protegidas sin obstaculo alguno, cuando él mismo arranca aquellas para
obtener de ellas efectos beneficiosos —cuando menos subjetivos— para su salud o la
de su familia, se antoja verdaderamente excesivo y, en todo caso, desdibuja de todo
colorido penal una conducta como la enjuiciada, conducta que sin deber en modo
alguno ser minimizada desde el punto de vista de la extraordinaria importancia de que
ha de ser dotada la proteccién del medio ambiente, si ha de ser desde luego
relativizada en su ponderaciéon con cuanto atentado medioambiental es posible
advertir con extraordinaria frecuencia, cuestién ésta, sin embargo, que no resulta ser
objeto de la presente resolucion.

[...]
FALLO

Que absuelvo a MIGUEL G. L., del delito contra la proteccién de la flora y fauna
por el que venia siendo acusado, declarando de oficio las costas procesales.
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Preguntas orientadas para el comentario de este texto:

a) Describa los hechos que dan origen a este pronunciamiento judicial.

b) ¢De qué delito se le acusa al pastor de Capileira? Sefiale dénde se encuentra
tipificada esta conducta en nuestro Cdodigo Penal y cual es el bien juridico protegido
por esta norma.

c) ¢En qué consiste el «error inevitable o invencible»? ;Qué consecuencias
practicas comporta esta circunstancia para el acusado?

d) Valoracion personal del fallo judicial.

V. AUTOEVALUACION

1. Ante un delito ambiental los Jueces y Tribunales impondran la pena inferior en
grado a las previstas:

a) Cuando el culpable proceda voluntariamente a la reparacion del dafio causado.
b) Siempre que sea la primera vez que comete el delito.
¢) Cuando fueran varios los culpables.

2. Ante un delito ambiental se impondran las penas superiores en grado a las
previstas:

a) Sdlo en el caso de que el culpable sea mayor de edad.
b) Cuando la conducta definida afecte a algin espacio natural protegido.
¢) Solo cuando haya reiteracion.

3. El principio de legalidad penal significa que:

a) Siempre y cuando una ley defina las conductas y las sanciones, puede un
reglamento desarrollar el régimen sancionador.

b) Sélo por una Ley organica, que exige una mayoria cualificada en el Parlamento,
pueden regularse los delitos, las faltas y las correspondientes sanciones.

c) Se recojan en la ley tnicamente las conductas constitutivas de delito o falta,
pero no las constitutivas de infraccion administrativa.

4. El comercio o trafico con las especies de fauna silvestre:

a) Es un delito que puede cometer cualquier persona.
b) Es un delito al que se le puede imponer la pena de prision.
c) Ambas respuestas son correctas.

5. La provocacién o realizacion de vertidos en el suelo, el subsuelo o las aguas
terrestres:

167



a) Sélo constituye delito si se produce de forma directa.
b) puede causarla cualquier persona, sea fisica o juridica.
c) Conlleva la pena de prisién de 6 a 11 afios.

6. Las medidas reparadoras:

a) Solo se pueden imponer cuando expresamente se recoja como pena asociada al
tipo delictivo concreto.

b) Podran imponerse en todo caso, a cargo del autor del hecho, con el fin de
restaurar el equilibrio ecoldgico perturbado.

c) Solo se pueden exigir en el ambito administrativo.

7. ;Puede una persona juridica, una empresa, ser culpable de un delito ambiental?

a) Nunca. Sélo se puede exigir responsabilidad a las personas fisicas.
b) No, solamente se les puede imputar faltas penales.
c) Puede serlo en aquellos casos expresamente contemplados en el Codigo Penal.

8. Las penas asociadas a los delitos ambientales:

a) Soélo pueden consistir en multas.
b) Pueden consistir en multas o en prision, ademas de otras segun el tipo penal.
c) Ninguna respuesta es correcta.

9. El empleo de medios explosivos para la caza o pesca (veneno):

a) Constituye siempre un delito.
b) Es una conducta delictiva siempre que no se esté legalmente autorizado.
c) Puede ser castigado con una pena de 20 afios de prision.

10. La introduccion o liberacion de especies de flora o fauna no autoctona:

a) Constituye un delito siempre que se realice contraviniendo las normas
protectoras de las especies de flora y fauna.

b) Constituye un delito cuando, ademas de lo anterior, perjudique el equilibrio
biologico.

¢) Ambas respuestas son correctas.

VI. MATERIAL DIDACTICO
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CAPITULO 9
LA RESPONSABILIDAD AMBIENTAL

ESTANISLAO ARANA GARCIiA

Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Responsabilidad por dafios ambientales; reparacion de dafios ambientales;
responsabilidad civil derivada de delito o falta; sistema de responsabilidad
extracontractual: responsabilidad civil; responsabilidad patrimonial de la
Administracion Publica; Ley de Responsabilidad Medioambiental.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Aprender los sistemas de responsabilidad extracontractual tradicionales para
conocer las vias a seguir para la reparacion de los dafios ambientales y conocer
sus deficiencias.

2. Estudiar el sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracion
Ambiental cuando el dafio es causado por ésta para saber si surge el deber de
indemnizar.

3. Analizar el nuevo sistema de responsabilidad regulado en la Ley de
Responsabilidad Medioambiental con la pretension de regular la
responsabilidad de los operadores de prevenir, evitar y reparar los dafios
medioambientales, para advertir su eficacia o ineficacia.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. EL CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD POR DANOS AL MEDIO AMBIENTE: QUIEN, COMO,
CUANDO, POR QUE

Son muchas las preguntas sobre la responsabilidad a formular y a todas ellas el
estudiante ha de dar respuesta con conocimiento de nuestro sistema juridico, pues
solo en la medida en que la norma lo establezca, asi podra o no exigirse o imputarse
la responsabilidad a un sujeto por los dafios al medio ambiente.

¢Quién es el responsable de un dafio al medio ambiente? ;Como se puede imputar
la responsabilidad a un sujeto? ;Cuando es posible exigir responsabilidad a un sujeto
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por este tipo de dafios? Existiendo un dafio al medio ambiente, ;es posible que no
pueda exigirse responsabilidad por ello? ;Qué tipo de dafios al medio ambiente son
indemnizables?

El sistema o, mejor dicho, los sistemas de responsabilidad por dafios reconocidos
en nuestro Derecho, identifican unos dafios, cualificados por su certeza,
cuantificacion, individualizacion; un, o unos, autor del dafio; la relacion accién-
efecto, relacion de causalidad entre la accion imputable a su autor y la produccion del
dafio; el surgimiento de la responsabilidad por dafio a su autor debido a la relacion de
causalidad; y la indemnizacion del dafio. Junto a ello, las posibles causas de
exoneracion de la responsabilidad, supuestos en los que el dafio deba ser soportado
juridicamente, o en los que concurra causa de fuerza mayor, por ejemplo.

Para poder concretar los supuestos de responsabilidad por dafios al medio
ambiente, la primera tarea a realizar es la de determinar cuando se produce un dafio al
medio ambiente del que pueda surgir la responsabilidad imputable a un sujeto y por
tanto, sea indemnizable. Ante un dafio al medio ambiente, debe especificarse el
concepto de victima de ese dafio, con el fin de indemnizarlo. Y éste es uno de los
mayores problemas a la hora de tipificar los dafios al medio ambiente susceptibles de
ser indemnizados por responsabilidad.

Ademas, debe diferenciarse el sistema de responsabilidad aplicable. Esto es, en
nuestro Derecho, hemos de diferenciar el ambito privado del ambito ptiblico. Hemos
de diferenciar, de un lado, el sistema de responsabilidad civil extra contractual,
aplicable a los sujetos privados por las acciones que realicen cuya consecuencia sea
un dafio al medio ambiente. De otro lado, la denominada responsabilidad patrimonial
de la Administracion derivada de los dafios al medio ambiente. En este caso, se esta
discutiendo al responsabilidad de un sujeto publico, la Administraciéon Publica, como
garante de la preservacion del medio ambiente, de manera que cuando se den los
requisitos legales y pueda probarse una relacion de causalidad entre la accion de la
Administracion y el dafio al medio ambiente, siendo éste antijuridico, surgira la
responsabilidad de la Administracién, quién debera indemnizar por el dafio causado.
Ahora bien, ¢a quién? Porque en muchas ocasiones sera dificil individualizar el dafio
en un sujeto o grupo de sujetos y sélo son indemnizables los dafios ciertos,
individualizados en relaciéon a una persona o grupo de personas y evaluables
econOmicamente.

Aln existe otro sistema de responsabilidad que es el que se deriva de la comision
de un delito, siendo de aplicacion en estos casos el Derecho Penal, o bien, de la
comision de una infraccion administrativa.

Finalmente, y como eje central de este capitulo, nos referiremos a la Ley de
Responsabilidad Medioambiental, que viene a completar y cubrir las insuficiencias de
nuestro tradicional sistema de responsabilidad y que tiene su causa en la Directiva
2004/35/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre responsabilidad ambiental
en materia de prevencion y restauracion de los dafios ambientales. Directiva que se
incorpora en nuestro Derecho a través de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de
Responsabilidad Medioambiental, modificada por la Ley 11/2014, de 3 de julio.
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La justificacién del sistema de responsabilidad deriva del mandato del articulo 45
CE, segun el cual los poderes publicos son responsables de la defensa y la
restauracion del medio ambiente a través de un sistema que haga posible la
obligacion de reparar el dafio causado a todo aquél que atente contra la utilizacion
racional de los recursos naturales.

2. LA RESPONSABILIDAD CIVIL DERIVADA DE DELITO O DE INFRACCION
ADMINISTRATIVA

La comision de un delito por dafio al medio ambiente o de una infraccién
administrativa conlleva la responsabilidad civil y se deriva expresamente del deber
legal de reparacién o restauracion del medio ambiente alterado como consecuencia de
tal delito o infracciéon administrativa.

En el Codigo Penal esta previsto este deber de reparacion del dafio causado en la
regulacion que establece de los ilicitos de este tipo. Asi, de aplicacion general, los
articulos 109 y 110 del Cédigo Penal prevén la reparacion de los dafios y perjuicios
causados por el autor del ilicito penal, responsabilidad que incluye la restitucién, la
reparacion del dafio derivado de delito y la indemnizacion de los perjuicios materiales
y morales. Con caracter mas especifico de aplicacion comun a los delitos
ambientales, el articulo 339 CP prevé la ordenacion por el Juez al autor del hecho de
adoptar las medidas necesarias encaminadas a restaurar el equilibrio ecologico
perturbado, asi como de cualquier otra medida cautelar necesaria para la proteccion
de los bienes tutelados.

3. EL SISTEMA DE RESPONSABILIDAD CIVIL EXTRACONTRACTUAL

Cuando los dafios al medio ambiente no tienen su origen en un delito, la
responsabilidad se puede imputar a través del sistema de responsabilidad civil
extracontractual.

El régimen juridico viene establecido en el Cdédigo Civil, y se refiere a los
supuestos en que los dafios son causados por los sujetos privados. El caso sera
resuelto en su caso por los Tribunales de la Jurisdiccion Civil.

En concreto, el articulo 1.902 CC establece que: «el que por acciéon u omision
causa un dafio a otro, interviniendo culpa o negligencia, esta obligado a reparar el mal
causado». De manera que para que surja la responsabilidad por dafio medioambiental
son necesarios los siguientes requisitos:

1. Que un particular cause un dafio por culpa o negligencia y que haya prueba de
tal accion u omision.

2. El dafio producido ha de ser efectivo.

3. Entre la accion u omision y el dafio ha de existir una relacién de causalidad y
haya prueba de ello.
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Este sistema sirve cuando efectivamente la accién u omisiéon de un particular
cause un dafio al medio ambiente con claros perjuicios en otro sujeto privado o en sus
bienes, supuestos en los que hay lesion real de derechos privados. El problema surge
cuando no es facil identificar tales perjuicios, aunque el dafio al medio ambiente es
real, pero no se pueden identificar unos dafios especificos en los derechos privados de
otro, personales o patrimoniales.

4. EL SISTEMA DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

En los supuestos en los que el dafio ambiental no deriva de infraccion
administrativa surge el sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracion,
siendo ésta a la que se le imputa el dafio causado siempre y cuando se cumpla con los
requisitos legales establecidos en los articulos 32 y siguientes de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico y 67 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo comun de las Administraciones Publicas.

Estamos en los supuestos en los que la responsabilidad se imputa a un sujeto
publico, responsable y garante, en este caso, de la preservacion del medio ambiente y
de hacer cumplir con el mandato constitucional del articulo 45 CE. Si bien, el sistema
arranca cuando se cumplen los requisitos legales.

A diferencia del sistema de responsabilidad civil extracontractual en el que se
exige una accion culposa o negligente, el sistema de responsabilidad patrimonial de la
Administracion se caracteriza por ser un sistema objetivo, en el que, en principio y
salvo excepciones, no se exige que la accion u omision causante del dafio sea una
accion culposa o negligente, sino que basta con que ésta cause un dafio dentro del
funcionamiento de los servicios ptiblicos de los que es garante la Administracion
Publica, y que no exista el deber juridico de soportar este dafio.

Dice el articulo 32.1 de la Ley 40/2015: «Los particulares tendran derecho a ser
indemnizados por las Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que
sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, siempre que la lesién sea consecuencia
del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos salvo en los casos de
fuerza mayor o de dafios que el particular tenga el deber juridico de soportar de
acuerdo con la Ley».

Para poder exigir responsabilidad a las Administraciones Publicas se exigen los
siguientes requisitos:

1. Se produzca una lesion como consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos; esto es, medie o no culpa o negligencia del
funcionario en concreto que presta el servicio.

2. El dafio alegado ha de ser efectivo, evaluable econdémicamente e
individualizado con relacion a una persona o grupo de personas.

3. No exista el deber juridico de soportar el dafio (ejemplo: las cargas tributarias,
que producen un menoscabo patrimonial del particular como consecuencia del
funcionamiento normal del servicio publico tributario, pero sin embargo existe el
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deber juridico de soportar ese dafio; distinto seria cuando se impone una carga
tributaria por error de la Administracion, caso en el que no existe ese deber juridico
de soportar el dafio, y podria abrirse el sistema de responsabilidad patrimonial).

4. Exista una relacion de causalidad probada entre la lesién causada y el
funcionamiento del servicio publico, que permita imputar el dafio a la
Administracion, con independencia de que exista o no culpa o negligencia. La prueba
de este nexo causal es el titulo de imputacion de la responsabilidad a la
Administracion. Aun en los casos en los que en la produccion del dafio contribuye la
accion de un tercero o de la propia victima junto con la de la Administracion, no se
rompe el nexo causal, siempre y cuando la accion u omision de la Administraciéon sea
suficiente o adecuada para la produccién del dafio. En algunos casos se produce una
suerte de reparto de la responsabilidad que influye en la indemnizacién menor que
corresponde abonar a la Administracion por su parte de responsabilidad; y en otros,
pocos, se ha llegado a exonerar a la Administracion de responsabilidad.

Se sigue el procedimiento de reclamacién previsto en la Ley 39/2015 y en caso de
denegacion o silencio, se interpone un recurso contencioso-administrativo ante los
Tribunales de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

Aun cumplidos estos requisitos, es posible que se exonere a la Administracion de
responsabilidad en los siguientes supuestos:

1. Cuando el dafio se produzca por fuerza mayor. Supuesto que debe distinguirse
del caso fortuito, en los que si responde la Administraciéon. En ambos casos se trata
de acciones causadas por hechos irresistibles, insuperables, imprevisibles, como
consecuencia de los cuales se produce el dafio. Pero en el caso de la fuerza mayor la
accion tiene su origen fuera del ambito del funcionamiento del servicio publico
(causas naturales: terremoto que hace que el médico que opera en el quir6fano cause
una herida al paciente con el bisturi); mientras que cuando se trata de caso fortuito, la
accion tiene su origen dentro del ambito del funcionamiento del servicio publico
(cuando la herida causada al paciente por el médico en el caso anterior, no se debe a
un terremoto, sino a un desprendimiento fortuito de parte del techo del quiréfano).

2. El articulo 34.1 de la Ley 40/2015, contempla un caso especifico; dice asi:
«Solo seran indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes de dafios
que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley. No seran
indemnizables los dafios que se deriven de hechos o circunstancias que no se
hubiesen podido prever o evitar seguin el estado de los conocimientos de la ciencia o
de la técnica existentes en el momento de produccién de aquéllos, todo ello sin
perjuicio de las prestaciones asistenciales o econdomicas que las leyes puedan
establecer para estos casos».

En aquellos sectores cuya evolucion depende del estado de la ciencia o de la
técnica, si se produce un dafio, aun cumpliéndose los requisitos para exigir
responsabilidad a la Administracion, ésta no va a imputarse si la accién u omision
entra dentro de los parametros normales de actuacion conforme al estado de la ciencia
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o técnica en el momento de producirse. En el ambito sanitario, no habra
responsabilidad del sistema publico sanitario, cuando la actuaciéon médica siguio los
protocolos y lex artis. S6lo habra imputacion cuando se pruebe la mala praxis, lo que
equivale a exigir en estos casos la culpa o negligencia en la actuacion.

En caso de que la reclamacion por responsabilidad no sea atendida, seran los
Tribunales de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa los encargados de resolver
el correspondiente recurso Contencioso-Administrativo contra la desestimacion
expresa o presunta de la reclamacion en via administrativa.

¢Qué problemas encontramos cuando se trata de imputar la responsabilidad a la
Administracion por dafios al medio ambiente?

La accion u omision causante del dafio ha de tener su origen en el ambito de
funcionamiento del servicio publico que configura el articulo 45 CE, que obliga a los
poderes publicos a velar por la utilizacion racional de todos los recursos naturales,
con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el medio
ambiente. De modo que cuando no se adoptan las medidas para que la utilizacion de
los recursos naturales sea racional o no se ejerzan las potestades para defender o
restaurar el medio ambiente, o aun adoptandose las medidas adecuadas, se produce el
dafio ambiental, surge la responsabilidad de la Administracion siempre y cuando el
dafio producido sea un dafio antijuridico. Ademas, éste ha de ser efectivo, evaluable
econémicamente e individualizado en una persona o grupos de personas; y debe
probarse la relacion de causalidad entre la accion de la Administracion y el dafio
producido.

Sin embargo, este sistema de responsabilidad no es suficiente ni aplicable a todos
los casos en los que se produce un dafio ambiental, en tanto en cuanto que en muchas
ocasiones, no es posible individualizar el dafio en relacion a una persona o grupo de
personas, aunque el dafio ambiental sea real y efectivo.

5.LA LEY 26/2007, DE 23 DE OCTUBRE, DE RESPONSABILIDAD MEDIOAMBIENTAL
(LRA). CARACTERES DEL SISTEMA QUE INSTAURA

Los sistemas de responsabilidad tradicionales giran en torno a la reparacion de los
dafios personales o patrimoniales que se causen como consecuencia del dafio al medio
ambiente, de manera que si no es posible individualizar el dafio es dificil imputar la
responsabilidad a un sujeto, aun cuando el dafio al medio ambiente es real y efectivo.

La LRA gira en torno al concepto de restauracion del medio ambiente o recurso
natural dafiado o alterado, mas que a la reparacion de dafios personales o
patrimoniales, cubriendo de esta manera el hueco que dejaban los anteriores sistemas.
Ante un dafio al medio ambiente real y efectivo, no es preciso individualizar ese dafio
en relacion a una persona o grupo de personas para que surja la responsabilidad, sino
que se pretende que cuando un sujeto cause un dafio de este tipo se le imponga la
obligacion de la restauracion al estado originario o natural.

5.1. Ambito subjetivo. ;A quién se le aplica la Ley?
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El ambito subjetivo de la Ley se refiere al operador econémico o profesional que
con su actividad sea susceptible de causar dafios medioambientales y al cual se le va a
imponer la obligacion de restaurar el dafio a su estado originario o natural. Dice el
articulo 1 LRA: «Esta Ley regula la responsabilidad de los operadores de prevenir,
evitar y reparar los dafios ambientales, de conformidad con el articulo 45 de la
Constitucion y con los principios de prevencién y de “quien contamina paga”».

El concepto de operador lo define como «cualquier persona fisica o juridica,
publica o privada, que desempefie una actividad econémica o profesional o que, en
virtud de cualquier titulo, controle dicha actividad o tenga un poder economico
determinado sobre su funcionamiento técnico. Para su determinacion se tendra en
cuenta lo que la legislacion sectorial, estatal o autondémica, disponga para cada
actividad sobre los titulares de permisos o autorizaciones, inscripciones registrales o
comunicaciones a la Administracién» (art. 2.10 LRA).

La LRA excluye expresamente a las Administraciones contratantes del concepto
de operador, de manera que en los supuestos en que sea la Administracion la que
contrate o conceda un servicio o actividad a un empresario privado, sera éste en todo
caso el operador econémico a efectos de la LRA.

En todo caso, el operador no estara obligado a sufragar los costes de las medidas
de prevencion, de evitacion y reparacion cuando su actividad dafiosa derive
directamente de una orden dada por la autoridad publica competente.

La LRA se aplica a los dafios medioambientales y a las amenazas inminentes de
que tales dafios ocurran, cuando hayan sido causadas por las actividades econdmicas
o profesionales que se determinan en el Anexo III de la misma Ley, aunque no exista
dolo, culpa o negligencia. Tratandose de actividades distintas a las alli enumeradas, si
se causa un dafio medioambiental con dolo, culpa o negligencia, se exigiran las
medidas de prevencion, evitacion y de reparacion; si no media dolo, culpa o
negligencia, solo se exigiran las medidas de prevencion o evitacion.

Las Comunidades Aut6nomas tienen competencia para ampliar el nimero de
actividades, asi como los sujetos que se someten al régimen de la LRA.

5.2. Ambito objetivo. ;A qué tipo de dafios medioambientales se refiere la Ley?

La Ley se refiere a los denominados dafios ambientales que la misma enumera,
entendiendo por tales los dafios a las especies silvestres y a los habitats; los dafios a
las aguas, superficiales o subterraneas; los dafios a la ribera del mar y de las rias; y los
dafios al suelo (art. 2 LRA). Teniendo en cuenta las definiciones que de cada
concepto acoge la Ley.

Se excluyen expresamente del ambito de la responsabilidad los dafios a
particulares, y los dafios patrimoniales que no tengan la condicion de dafios
ambientales, aunque sean consecuencia de los mismos hechos que dan origen a la
responsabilidad medioambiental (art. 5 LRA).

El concepto de dafio ambiental que define la Ley hace referencia, en relacion con
cada categoria, al «cambio adverso y mensurable de un recurso natural o el perjuicio
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de un servicio de recursos naturales, tanto si se produce directa como
indirectamente».

5.3. ¢Cudl es el plazo para poder exigir la responsabilidad con base en la LRA?

LRA establece en su articulo 4 un plazo de treinta afios desde que tuvo lugar la
emision, el suceso o el incidente que causé el dafio medioambiental, pasado el cual no
sera posible exigir la responsabilidad.

Este plazo tan amplio se justifica porque en la mayoria de las ocasiones existe una
gran diferencia de tiempo entre el momento en que se produce la accion dafiosa y el
momento en que se tiene conocimiento del dafio.

5.4. La prueba de la relacion de causalidad entre la actividad desarrollada por el
operador econdémico y el dafio medioambiental producido

Un requisito esencial para poder imputar la responsabilidad a un sujeto es la
prueba de la relacion de causalidad entre la actividad desarrollada por éste y el dafio
causado. La LRA establece una presuncion de causalidad en relacion a las actividades
incluidas en el Anexo III, lo que impone al operador la carga de la prueba en
contrario. Respecto del resto de actividades nada dice la Ley, cabe interpretar que al
tratarse de actividades que entrafian un menor riesgo, sea el que reclama al que
corresponda la carga de la prueba.

5.5. Causas de exoneracion de la responsabilidad

La LRA establece una serie de excepciones a su aplicacion en los casos de dafios
ambientales o amenazas inminentes producidos por (art. 3.4 LRA):

1. Un acto derivado de un conflicto armado, de hostilidades, de guerra civil o de
una insurreccion

2. Un fendmeno natural de caracter excepcional, inevitable e irresistible.

3. Las actividades cuyo principal proposito sea servir a la defensa nacional o a la
seguridad internacional, y las actividades cuyo tunico propésito sea la proteccion
contra los desastres naturales.

Ademas, la LRA no se aplica a:

1. Los dafios medioambientales ni a las amenazas inminentes de que tales dafios se
produzcan cuando tengan su origen en un suceso cuyas consecuencias en cuanto a
responsabilidad o a indemnizacion estén establecidas por alguno de los Convenios
Internacionales a los que alude.

2. Los riesgos nucleares, dafios medioambientales 0 amenazas inminentes de que
tales dafios se produzcan, causados por actividades que empleen materiales cuya
utilizacion esté regulada por normativa derivada del Tratado Constitutivo de la
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Comunidad Europea de la Energia Atomica, ni a los incidentes o actividades cuyo
régimen de responsabilidad esté establecido en alguno de los convenios
internacionales a los que alude.

Por ultimo, nos referimos a dos causas de exoneracion de la responsabilidad del
operador, que derivan del ambito de actuacion de éste:

— De un lado, referida en otro apartado, los supuestos en que la accién que causa
un dafio es consecuencia de una orden o instruccion de la autoridad publica
competente [art. 14.2.a) LRA].

— De otro lado, los supuestos en que el operador pruebe que el dafio
medioambiental fue causado por una actividad, una emision, o la utilizacién de un
producto que, en el momento de realizarse o utilizarse, no eran considerados como
potencialmente perjudiciales para el medio ambiente con arreglo al estado de los
conocimientos cientificos o técnicos existentes en aquél momento [art. 14.2.b) LRA].

5.6. El procedimiento para exigir la responsabilidad

La LRA establece la regulacion basica, que se fundamenta en el régimen comtn
del procedimiento administrativo establecido en la Ley 39/2015, y que se aplica
supletoriamente; las Comunidades Auténomas podran introducir ciertas matizaciones
para sus respectivos ambitos territoriales.

La resolucion se ha de pronunciar sobre dos aspectos. De una parte, sobre la
declaracion de la responsabilidad del operador; de otra parte, confirmada la existencia
del dafio medioambiental, sobre las medidas de prevencion y de reparacion a adoptar,
y ello con independencia de que se haya declarado o no al sujeto responsable. Los
sujetos que han de ejecutar estas medidas seran, en funcion de las circunstancias, el
operador y la Administracion.

Esta resolucion es recurrible ante los Tribunales de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa.

5.7. La importancia de la evaluacion del dafio ambiental a efectos de la
determinacion de la responsabilidad de la LRA

Para asegurar la reparacion de los dafios ambientales que puedan ocasionarse por
las actividades, la LRA dispone la obligatoriedad para el operador en los casos de las
actividades que, con caracter general, sean susceptibles de ocasionar dafios cuya
reparacion supere los 300.000 euros, de constituir una garantia financiera, bien a
través de una poliza de seguro, de un aval o de la constitucion de reserva técnica
mediante dotacion de un fondo ad-hoc con materializacién en inversiones financieras
respaldadas por el sector publico. Dicha garantia se define en funcién de una
evaluacion de los riesgos y de los costes de reparacion, por lo que adquiere gran
importancia en esta materia la determinacion del riesgo ambiental o de la extension
del dafio que se pueda causar.
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En este sentido, el RD 2.090/2008, de 22 de diciembre, por el que se aprueba el
reglamento de desarrollo parcial de la LRA, establece el marco metodoldgico para
determinar el dafio medioambiental producido y, en funcion de su alcance, establecer
las medidas de reparacion necesarias en cada caso. Conforme al mismo, la
determinacion del dafio ambiental se fundamenta en el Modelo de Oferta de
Responsabilidad Ambiental (metodologia para el calculo de costes de reposicion, que
permitira monetizar los escenarios de riesgo identificados por los operadores en los
analisis de riesgos medioambientales de su instalacion). Para hacer operativa esta
metodologia, la Direccion General de Calidad y Evaluacion Ambiental y Medio
Natural ha desarrollado una aplicacion informatica (aplicacion M.O.R.A.), que aplica
los instrumentos de caracter voluntario actualmente previstos para esta evaluacion:
los andlisis de riesgos medioambientales sectoriales y las tablas de baremos. Los
Analisis de riesgos medioambientales sectoriales pueden consistir bien en modelos de
informes de riesgos ambientales tipo (MIRAT), o bien en guias metodologicas para el
analisis de riesgo (Tablas de baremos). Las tablas de baremos estan previstas para los
sectores o pequefias y medianas empresas que, por su alto grado de homogeneidad,
permitan la estandarizacion de sus riesgos ambientales. Los operadores podran
elaborar sus analisis de riesgos medioambientales tomando como base estas
herramientas que hayan sido informadas favorablemente por la Comisiéon Técnica de
Prevencion y Reparacion de dafios para cada sector. Este RD ha sido modificado por
RD 183/2015, de 13 de marzo, que ha hecho nuevas referencias a los criterios
técnicos de evaluacion de los dafios ambientales y al régimen juridico de las garantias
financieras.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Teniendo en cuenta las diferentes categorias de recursos naturales
que enumera la Ley de Responsabilidad Medioambiental, el alumno debe determinar
en cada una de ellas, cuando el dafio producido como consecuencia de la actividad de
un operador, es susceptible de generar responsabilidad ambiental.

El material necesario es la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental.

Actividad 2.—De las siguientes actividades que se enumeran, el alumno debe
identificar aquellas en las que su autor entra dentro del concepto de operador al que
se refiere la Ley de Responsabilidad Medioambiental, a efectos de imputar
responsabilidad por dafios medioambientales. En caso de que no entre dentro de su
ambito de aplicacién, es posible que la actividad cause un dafio ambiental, ;como se
podria reparar ese dafio? ;Cual seria el procedimiento adecuado?

a) Actividad de pesca y caza deportiva.
b) Actividad consistente en la depuracion de aguas para consumo humano.
¢) Actividad de recoleccion de frutos silvestres, setas, esparragos, etc. con fines de
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ocio.
d) Actividad de incineracion de residuos.

Actividad 3.—;Cual es el ambito temporal de aplicacion de la Ley de
Responsabilidad Medioambiental? El alumno debe responder teniendo en cuenta lo
dispuesto en la LRA, y realizando un analisis de la lectura de la Sentencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea (Gran Sala), de 9 de marzo de 2010
(TJCE\2010\70). En esta sentencia se analiza:

«Supuesto de responsabilidad medioambiental en relacion con la prevencion y
reparacion de dafios medioambientales: Directiva 2004/35/CE: aplicabilidad ratione
temporis: aplicacion a dafios causados después del 30 de abril de 2007, una vez
transcurrido el plazo de transposicién de la Directiva, no a los anteriores a esa fecha
ni a los que se hayan producido después de dicha fecha cuando se deriven de una
actividad especifica realizada y concluida antes de la misma: érgano jurisdiccional
nacional: determinacion: dafios que quedan fuera del ambito de aplicacién de la
Directiva: aplicacion del Derecho nacional: limites: respeto de las normas del Tratado
y del Derecho derivado; “Determinacion de las medidas reparadoras”: requisito,
exigencia de un nexo causal, determinacion, supuestos.»

Orientacion: La sentencia debe obtenerse a través de las bases de datos Aranzadi,
disponibles para los estudiantes matriculados en la Universidad, a través del acceso a
biblioteca.

V. AUTOEVALUACION

1. La Ley de Responsabilidad Medioambiental:

a) Sustituye los sistemas tradicionales de responsabilidad establecidos en nuestro
ordenamiento juridico en materia medioambiental.

b) Complementa los sistemas tradicionales de responsabilidad establecidos en
nuestro ordenamiento juridico en materia medioambiental.

¢) Ninguna respuesta es correcta.

2. ¢Cual es el plazo para poder exigir la responsabilidad con base en la Ley de
Responsabilidad Ambiental?

a) Dos afios desde que se causo el dafio medioambiental.
b) Treinta afios desde que tuvo lugar la accion que causo el dafio medioambiental.
c) Siete afios desde que se manifiesta el dafio medioambiental.

3. La imputacion de responsabilidad a un operador econémico:

a) Exige la prueba de la relacion de causalidad entre la actividad desarrollada por
el operador economico y el dafio medioambiental producido.
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b) Presume la relacion de causalidad en relacion a las actividades incluidas en el
Anexo III de la Ley de Responsabilidad Ambiental.
¢) Ambas respuestas son correctas.

4. No existe responsabilidad medioambiental del operador econémico:

a) Cuando pruebe que el dafio medioambiental fue causado por una actividad, una
emision, o la utilizacion de un producto que, en el momento de realizarse o utilizarse,
no eran considerados como potencialmente perjudiciales para el medio ambiente con
arreglo al estado de los conocimientos cientificos o técnicos existentes en aquel
momento.

b) Cuando el dafio medioambiental derive de un fenémeno natural de caracter
excepcional, inevitable e irresistible.

¢) Ambas respuestas son correctas.

5. ¢(Qué tipos de dafios ambientales cubre la Ley de Responsabilidad
Medioambiental?

a) Solo los dafios personales y patrimoniales que puedan individualizarse en
relacion a una persona o grupo de personas.

b) Solo los dafios medioambientales cuando se deriven de dafios personales o
patrimoniales.

c) Los dafios ambientales y las amenazas inminentes de que tales dafios ocurran a
las especies silvestres y a los habitats; a las aguas, superficiales o subterraneas a la
ribera del mar y de las rias, y los dafios al suelo.

6. El operador econémico esta obligado a sufragar los costes de las medidas de
prevencion, de evitacion y de reparacion:

a) Siempre y en todo caso.

b) Soélo cuando su actividad dafiosa derive directamente de una orden dada por la
autoridad publica competente.

c) Ninguna respuesta es correcta.

7. La incorporacion al ordenamiento espafiol de la Directiva 2004/35/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, sobre responsabilidad ambiental en materia de
prevencion y restauracion de los dafios ambientales se produce por:

a) Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental.
b) El Codigo Penal.
¢) Ambas respuestas son correctas.

8. La reparacion de los dafios y perjuicios causados por el autor del ilicito penal
esta prevista:
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a) En la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental.
b) En el Codigo Penal.
¢) En el Cadigo Civil.

9. Para poder exigir responsabilidad a las Administraciones Publicas se requiere,
entre otras cuestiones:

a) Que un particular la reclame cuando se haya producido una lesién al medio
ambiente por el funcionamiento normal o anormal de los servicios ptblicos.

b) Que se haya producido una lesion a un particular en su persona o patrimonio
por el funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos.

¢) Que se haya producido cualquier tipo de dafio ambiental por el funcionamiento
de los servicios publicos.

10. Pueden ampliar el nimero de actividades y de sujetos que se someten al
régimen de la Ley de Responsabilidad Ambiental:

a) Las Comunidades Aut6nomas.
b) Los municipios.
¢) Los municipios y las Comunidades Autonomas.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

ALVAREZ GONZALEZ, E. M., y AVILA RODRIGUEZ, C. M., «Determinacién y Valoracién del Dafio
Ambiental», Administracion de Andalucia, Revista Andaluza de Administracion Publica, n.° 81, 2011, pp.
47 a 100.

CONDE ANTEQUERA, J., El deber juridico de restauraciéon ambiental, Comares, Granada, 2004.

— «El deber de restauracion derivado de la existencia de responsabilidad del sujeto particular causante del
dafio ambiental por la infracciéon administrativa», Revista Aragonesa de Administracién Publica, n.° 24,
2004, pp. 83-131.

ESTEVE PARDO, J., Ley de Responsabilidad Medioambiental. Comentario sistemadtico, Marcial Pons, 2008.

JORDANO FRAGA, J., «Responsabilidad por dafios al medio ambiente», en ESTEVE PARDO, J. (coord.),
Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, Fundacién Democracia y Gobierno Local,
Barcelona, 2006, pp. 427-459.

LOZANO CUTANDA, B. (coord.), Comentarios a la Ley de Responsabilidad Ambiental. Ley 26/2007, de 23
de octubre, Thomson-Civitas, 2008.

LOZANO CUTANDA, B., y ALLI TURRILLAS, J.-C., Administracién y Legislacion Ambiental. Manual y
Materiales complementarios, Dykinson, 9.% edicion, 2016, pp. 208 ss.

2. NORMATIVA DE REFERENCIA

2.1. Comunitaria

— Directiva 2004/35/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril de
2004, sobre responsabilidad medioambiental en relacion con la prevencion y
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reparacion de dafios medioambientales. Si bien ha de tenerse en cuenta la remision
que esta Directiva hace a otras mas concretas en cuanto a la definicién de ciertos
términos. Asi, la Directiva 79/409/CE, sobre la proteccion de aves silvestres, y la
Directiva 92/43/CE, relativa a la conservacién de los habitats naturales y de la fauna
y flora silvestres.

2.2. Estatal

— Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, articulo 137, y Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Sector
Publico, articulos 32 a 37, que regulan el régimen juridico de la responsabilidad
patrimonial de la Administracion Publica.

— Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental. Si bien
muchos términos a los que se refiere esta Ley se definen por remisiéon a otras normas
medio ambientales. Es el caso de la Ley de Aguas (Real Decreto Legislativo 1/2001)
o la Ley de Costas 22/1988, de 28 de julio.

— Ley 11/2014, de 3 de julio, por la que se modifica la ley 26/2007, de 23 de
octubre, de Responsabilidad Medioambiental.

— Real Decreto 2.090/2008, de 22 de diciembre, por el que se aprueba el
reglamento de desarrollo parcial de la LRA.

— Real Decreto 183/2015, de 13 de marzo, por el que se modifica el RD
2.090/2008, de 22 de diciembre.
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CAPITULO 10
REGIMEN JURIDICO DE LOS RESIDUOS

CAROLINA CARDENAS PA1z
Unidad de Calidad Ambiental. Universidad de Granada

JESUS CONDE ANTEQUERA
Profesor Dr. de Derecho Administrativo. Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Residuo; residuo peligroso; residuo urbano; residuos especiales; sistema integrado
de gestion; gestion de residuos; valorizacion; gestor de residuos.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer el concepto de residuo para ser capaz de distinguirlo de otros
conceptos como el de materia prima o el de subproducto.

2. Capacitar al alumnado para distinguir las diferentes clases de residuos (urbano,
peligroso, especial) y asociar a cada tipologia el régimen juridico
correspondiente.

3. Conocer las diferentes fases en la gestion de los residuos para valorar la posible
participacion de las personas, entidades o Administraciones en las mismas.

4. Comprender las obligaciones de las personas y entidades que intervienen en
alguna de las fases de la produccion o gestion de los residuos para entender las
responsabilidades correspondientes a cada una de ellas.

5. Conocer la distribucion competencial en materia de residuos y los diferentes
instrumentos de intervencion publica sobre su gestién para ser capaces de
distinguir las Administraciones y entidades a las que solicitar la prestacion de
servicios o actuaciones, cuando proceda.

ITII. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION
Para hacer un estudio del régimen juridico aplicable a los residuos es preciso

plantear inicialmente la diversidad de tratamiento previsto en funcién de la tipologia
o clasificacion que se hace de éstos y la importancia que tiene la distincion del
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concepto de residuo de otros conceptos afines como el de «subproducto» o materia
prima secundaria. También es preciso conocer la posibilidad, prevista en la Ley, de
que se produzca el «fin de la condicion de residuo» y las consecuencias que de ello se
derivan desde un punto de vista juridico.

De acuerdo con la legislacion espafiola, en la Ley 22/2011, de 28 de julio, de
Residuos y Suelos contaminados (LR, en adelante), se considera residuo a «cualquier
sustancia u objeto que su poseedor deseche o tenga la intencion o la obligacion de
desechar».

La importancia econdémica y ambiental de los residuos y, como decimos, la
vinculacién de un determinado régimen juridico a la inclusion de determinadas
materias en tal concepto hace imprescindible distinguirlos de otros conceptos
cercanos como el de subproducto o plantear la posibilidad de que el residuo deje de
serlo. De este modo, la Ley de Residuos define «subproductos» como las sustancias u
objetos, resultantes de un proceso de produccion, cuya finalidad primaria no sea la
produccion de esa sustancia u objeto. Una substancia u objeto puede ser considerada
como subproducto, y no residuo, siempre y cuando se cumplan las siguientes
condiciones: a) que se tenga la seguridad de que la sustancia u objeto va a ser
utilizado ulteriormente; b) que la sustancia u objeto se pueda utilizar directamente
sin tener que someterse a una transformacioén ulterior distinta de la prdctica
industrial habitual; c) que la sustancia u objeto se produzca como parte integrante
de un proceso de produccion, y d) que el uso ulterior cumpla todos los requisitos
pertinentes relativos a los productos asi como a la proteccion de la salud humana y
del medio ambiente, sin que produzca impactos generales adversos para la salud
humana o el medio ambiente. Y en cuanto al fin de la condicion de residuo, se
determina que se da tal situacion cuando determinados tipos de residuos que hayan
sido sometidos a una operacion de valorizacion, incluido el reciclado, cumplan una
serie de criterios especificos establecidos por orden del Ministro competente en temas
ambientales y se cumplan las siguientes condiciones: a) que las sustancias u objetos
resultantes se usen habitualmente para finalidades especificas; b) que exista un
mercado o una demanda para dichas sustancias u objetos; c¢) que las sustancias u
objetos resultantes cumplan los requisitos técnicos para finalidades especificas, la
legislacion existente y las normas aplicables a los productos; y d) que el uso de la
sustancia u objeto resultante no genere impactos adversos para el medio ambiente o
la salud.

La clasificacién de los residuos, determinante de su regulacion, de su gestion y de
las obligaciones que corresponden a productores, poseedores, gestores y
Administraciones con competencias sobre los mismos, es también variada en funcion
de los criterios que se adopten. La clasificacion de los residuos que vamos a utilizar
ahora se fundamenta en el régimen juridico especifico aplicable a los mismos. De este
modo distinguimos entre residuos municipales o urbanos (los residuos domésticos y
de otro tipo que, por su naturaleza o composicion, puedan asimilarse a los residuos
domeésticos, que no sean peligrosos), los residuos peligrosos (determinados como
tales por una serie de caracteristicas, previstas por la norma, que los configuran como
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potenciales creadores de riesgos para las personas o el medio ambiente) y los
residuos especiales (materiales concretos caracterizados ser objeto de una regulacion
especifica). No obstante, la doctrina y la normativa ofrecen diversas clasificaciones
de los residuos en funcion de su lugar de generacion, de su naturaleza o de sus
caracteristicas especificas determinantes de su regulacion especial.

Partiendo de esta dificultad de conceptuacion de los residuos y de la diversa
clasificacion de residuos (y teniendo en cuenta que, en ocasiones, es dificil encuadrar
o incluir determinadas de estas materias), vamos a plantear algunas cuestiones
generales sobre las obligaciones derivadas de la produccién y posesion de los
residuos, la responsabilidad de los sujetos que intervienen en las diversas fases de la
gestion de los mismos y la jerarquizacion en las opciones de gestion y tratamiento de
éstos que establece la normativa vigente, como aspectos basicos del régimen juridico
establecido para la protecciéon ambiental y de la salud de las personas frente a las
repercusiones que pudieran tener tales residuos.

2. MARCO NORMATIVO

En primer lugar es preciso hacer una breve mencion al marco normativo
fundamental actualmente existente para la regulacion de los residuos. La complejidad
del sistema normativo referido a los residuos (en cuanto se refiere a regulaciones
especificas de materias concretas o de operaciones de gestién determinadas) impiden
que podamos abordar en este trabajo todas las normas existentes.

La Directiva 2008/98/CE, de 19 de noviembre, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de Residuos, es la norma comunitaria que fundamenta actualmente dicho
sistema normativo. La transposicion de dicha Directiva al ordenamiento juridico
espafiol se ha realizado mediante la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y
Suelos Contaminados, que es la norma que establece el régimen juridico basico de los
residuos en Espafia, tanto para los residuos peligrosos como para los que no lo son o
para aquellos que, ademas, son objeto de una regulacion especifica. Esta Ley ha sido
modificada en diversas ocasiones, destacando las modificaciones operadas por la Ley
11/2012, de 9 de diciembre, de medidas urgentes en materia de medio ambiente, y
por la Ley 5/2013, de 11 de junio.

Las especialidades de tratamiento de los residuos peligrosos se contienen en el
Real Decreto 833/1988, de 20 de julio, por el que se aprueba el reglamento de
desarrollo de la derogada Ley 20/1986, de residuos toxicos y peligrosos (modificado
por Real Decreto 952/1997, de 20 de junio, Real Decreto 367/2010, de 26 de marzo y
180/2015, de 13 de marzo, principalmente).

También es prolija la relacion de normas existentes para la regulacién especial de
determinados tipos de residuos, dentro del marco general de la Ley de Residuos,
como la Ley 11/1997, de 24 de abril, de envases y residuos de envases, desarrollada
por el Real Decreto 782/1998 de 30 de abril, o, entre otras normas reglamentarias, el
Real Decreto 110/2015, de 20 de febrero, sobre aparatos eléctricos y electronicos y
gestion de sus residuos, el Real Decreto 1.619/2005, de 30 de diciembre, de gestion
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de neumaticos fuera de uso, el Real Decreto 679/2006, de 2 de junio, por el que se
regula la gestion de aceites industriales usados, el Real Decreto 105/2008, de 1 de
febrero, por el que se regula la gestion de los residuos de construccion y demolicion,
o el Real Decreto 106/2008, de 1 de febrero, sobre pilas y acumuladores y la gestion
integral de sus residuos. Ademas de la normativa especifica para la regulacion de
otros residuos excluidos del ambito de aplicacion de la Ley de Residuos, como los
residuos radiactivos, las emisiones a la atmdsfera, los cadaveres de animales, aguas
residuales, residuos mineros, etc.

Y es importante mencionar también, en materia de residuos, las normas que
regulan aspectos determinados de su gestion, como, entre otros, el Real Decreto
1.481/2001, de 27 de diciembre, por el que se regula la eliminacién de residuos
mediante depdsito en Vertedero.

Por su caracter practico y utilidad para la codificacion y etiquetado de los residuos
y para la determinacién de su inclusion en una de las categorias de residuos
peligrosos o no peligrosos, destacamos también la Orden MAM 304/2002, de 8 de
febrero, por la que se publican las operaciones de valorizacién y eliminacion de
residuos, asi como la Lista Europea de Residuos. La Lista Europea de Residuos se
establecio en la Decisién de la Comision 2000/532/CE, de 3 de mayo de 2000.

Todas las Comunidades Auténomas, por su parte, disponen de normativa adicional
o de desarrollo de la normativa basica estatal. En la Comunidad autbnoma andaluza,
aunque aun no se ha adaptado a la Ley 22/2011, la regulacién de los residuos viene
dada por la Ley 7/2007, de 19 de julio, de Gestion Integrada de la Contaminacién
Ambiental desarrollada en materia de residuos, por Decreto 73/2012, de 20 de marzo,
por el que se aprueba el Reglamento de residuos de Andalucia.

Es imprescindible mencionar, asimismo, la importancia del planeamiento en esta
materia. Ademas del caracter normativo de los planes sobre residuos, éstos se
configuran como instrumentos programaticos que adquieren un valor vinculante para
la accion publica en materia de gestion de residuos. El Plan Estatal Marco de Gestion
de Residuos (PEMAR 2016-2022) establece el marco estratégico general de la
politica de residuos, las orientaciones y la estructura a la que deberan ajustarse los
planes autonémicos. En Andalucia, el Decreto 397/2010, de 2 de noviembre, por el
que se aprueba el Plan Director Territorial de Residuos no Peligrosos de Andalucia
2010-2019 y el Decreto 7/2012, de 17 de enero, por el que se aprueba el Plan de
Prevencion y Gestion de Residuos Peligrosos de Andalucia 2012-2020, acompafiados
de planes territoriales, provinciales y locales.

Finalmente, es preciso hacer una especial mencién a las Ordenanzas municipales
en materia de gestion de residuos urbanos (normalmente unidas a la regulacion de los
servicios de limpieza publica), en cuanto que en ellas se dispone la regulacion de las
obligaciones de productores, poseedores y gestores de este tipo de residuos y las
condiciones de presentacion de los residuos en cada ambito territorial municipal.

Toda esta normativa encuentra justificacion en el potencial de los residuos para
causar impactos negativos sobre la salud humana y el medio ambiente asociados a su
generacion y gestion, por lo que su objeto sera regular la gestion de tales residuos
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impulsando medidas que prevengan, eviten o minimicen tales impactos.

3. LOS PRINCIPIOS GENERALES DE LA NORMATIVA Y DE LA POLITICA DE GESTION DE LOS
RESIDUOS

Como subsistema que es del Derecho Ambiental, seran aplicables al Derecho de
los residuos los principios del ordenamiento ambiental. No obstante, en algunos de
los casos podemos realizar algunas consideraciones especificas respecto a la
concrecion de estos principios en la normativa de residuos.

Probablemente, el principio fundamental en esta materia sea el principio de
prevencion. Por prevencion, en materia de residuos, se entiende el conjunto de
medidas destinadas a evitar la generacion de residuos o a conseguir su reduccion, o la
de la cantidad de sustancias peligrosas o contaminantes presentes en ellos.

Esta idea de prevencion es la que encabeza el orden de prioridad de los objetivos
de gestion que constituyen la llamada «jerarquia de residuos», que se erige,
asimismo, en principio informador del desarrollo de las politicas y de la legislacion
en materia de gestion de los residuos. Este orden de prioridad es el siguiente: a)
prevencion; b) preparacion para la reutilizacion; c) reciclado; d) otro tipo de
valorizacién, incluida la valorizacion energética; e) eliminacién.

Respecto a cualquiera de las posibilidades de gestion y de las politicas de residuos
que se adopten ha de regir el principio de gestion inocua, que impone la adopcion de
las medidas necesarias para asegurar que la gestion de los residuos se realice, en
todas su fases y facetas, sin poner en peligro la salud humana y sin dafiar al medio
ambiente.

Los principios de autosuficiencia y proximidad son manifestacién del principio de
correccion en la fuente misma, en cuanto a la formacién o creacion de las
instalaciones necesarias en cada territorio en el que se produzcan residuos para su
tratamiento y/o eliminacion, y en cuanto a que dicho tratamiento o eliminacién se
realice en las instalaciones adecuadas mas proximas, evitando movimientos
innecesarios de residuos.

También queda regulada la obligacion de suministrar informacion sobre la
produccion de los residuos y la gestion recibida por éstos para dotar de contenido al
principio de transparencia. Este deber de informacién se plantea tanto respecto a las
personas o entidades que producen, poseen o gestionan los residuos como respecto a
las garantias que las Administraciones publicas han de aportar para que sea efectivo
el derecho de acceso a la informacion y de participacion en materia de residuos.

En cuanto a la aplicabilidad del principio quien contamina paga en materia de
residuos, junto a las manifestaciones que posteriormente observaremos en el ambito
de la responsabilidad por incumplimiento de las obligaciones de productores,
poseedores o gestores, ésta tendria por finalidad lograr que los costos ambientales
ocasionados por la generacion de los residuos fueran asumidos por los propios
responsables de su produccion. También encuentra manifestacion este principio en la
incorporacion del coste de la posterior gestion de estos residuos al coste de
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produccion de los objetos o productos que luego se convierten en dichos residuos, lo
que tendra incidencia, por lo tanto, en el precio de venta del producto. Ello constituye
el fundamento de los denominados Sistemas Integrados de Gestion de Residuos
(SIGR).

4. COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS EN MATERIA DE RESIDUOS

Las competencias sobre residuos se reparten entre las Administraciones publicas
estatal, autonomica y local en funcion de criterios territoriales y materiales. En este
ultimo caso, existe la posibilidad de que se originen conflictos de competencias en
aplicacion de la normativa sectorial reguladora de aspectos concretos o de espacios
concretos en la gestion de los residuos, como por ejemplo la legislacion de espacios
naturales, de aguas, de carreteras, de costas, etc., que han de resolverse atendiendo al
criterio de especialidad y a las normas especificas contenidas en la Ley de residuos.

Desde el punto de vista de la competencia normativa, todas las Administraciones
territoriales gozan de competencias para dictar normas y planes respecto a las
materias que la Ley de residuos les asigna (art. 12 de la Ley 22/2011) y en su propio
ambito territorial, asi como de la competencia para ejercer la potestad de vigilancia e
inspeccion y la sancionadora en el ambito de dichas competencias.

Sin embargo, en el ambito de la gestion de los residuos, salvo las competencias
que corresponden a diversos organismos y administraciones estatales derivadas de
esas normas sectoriales que mencionabamos, la mayor parte de las competencias de
gestion se reparten entre las Administraciones autonémicas y locales. De este modo,
el articulo 12.4.b) y ¢) de la LR disponen que corresponde a las Comunidades
Autonomas la autorizacion de las actividades de produccion y gestion de residuos y el
12.5.a) atribuye a las Entidades Locales la prestacién del servicio obligatorio de
recogida, transporte y tratamiento de los residuos domésticos y la gestion de los
residuos comerciales no peligrosos.

Partiendo de este marco de distribucion competencial, el principal criterio seguido
por la normativa especifica o sectorial de residuos para repartir las competencias de
gestion entre administracion autondmica y local es el de la naturaleza de los residuos,
atribuyendo a las Comunidades Auténomas la gestion en materia de residuos
peligrosos y dejando a las entidades locales la gestion en materia de residuos
domeésticos (tradicionalmente denominados residuos urbanos). Corresponde a las
Entidades locales, ademas, segun la LR, regular las obligaciones de productores y
poseedores de residuos domeésticos (incluidos peligrosos domésticos) y de residuos
cuyas caracteristicas dificulten su gestion en cuanto a la forma de presentacién y
entrega de dichos residuos a los servicios municipales de recogida.

No obstante este reparto competencial indicado, es preciso hacer mencion de la
incidencia que en el ambito de la gestion de residuos ha tenido la regulacion de los
Sistemas Integrados de Gestion como formulas asociativas constituidas entre los
agentes economicos que operen en los sectores interesados para que asuman, de este
modo, la gestion integral de determinados tipos de residuos y la responsabilidad sobre
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la misma.

También es preciso destacar la incidencia que la normativa de transposicion de la
Directiva europea de Servicios ha tenido en el ambito de las competencias para la
autorizacion de las actividades de servicios de recogida, transporte y gestion de
residuos, traducida en una exencion de determinadas autorizaciones y en la
potenciacion de controles administrativos posteriores a la puesta en funcionamiento
de las actividades y de la inscripcién o registro de dichas actividades.

5. OBLIGACIONES DERIVADAS DE LA PRODUCCION, POSESION Y GESTION DE LOS
RESIDUOS

Las obligaciones del productor o poseedor inicial de los residuos, vienen
recogidas, de forma general, en el Titulo III de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de
Residuos y Suelos Contaminados. Concretamente el articulo 17 hace referencia a las
obligaciones del productor u otro poseedor inicial relativas a la gestion de sus
residuos que, resumidamente son:

a) Realizar el tratamiento de residuos por si mismo, encargar el tratamiento a un
negociante o entidad o empresa, todos ellos debidamente registrados, o entregar los
residuos a una entidad publica o privada de recogida de residuos, incluidas las
entidades de economia social, para su tratamiento; todo ello en los términos y con las
condiciones que se establezcan en las ordenanzas municipales. Y, en el caso de que
no opte por la entrega de los residuos a los servicios publicos, debera acreditar
documentalmente su correcta gestion.

b) Suministrar informacion: a las empresas autorizadas para llevar a cabo la
gestion de los residuos la informacion que precisen para su adecuado tratamiento y
eliminacion; a las Entidades locales sobre aquellos residuos que les entreguen y que
presenten caracteristicas especiales que puedan producir trastornos en el transporte,
recogida, valorizacion o eliminacion; y a la administracion ambiental competente, de
forma inmediata, en caso de desaparicion, pérdida o escape de residuos peligrosos o
de aquellos que por su naturaleza o cantidad puedan dafiar al medio ambiente.

c) Separarlos adecuadamente por tipos de materiales en los términos y condiciones
que reglamentariamente se determinen y siempre que esta obligacion sea técnica,
econdmica y medioambientalmente factible y adecuada, para cumplir los criterios de
calidad necesarios para los sectores de reciclado correspondientes.

d) Para el caso especifico de produccion de residuos peligrosos, se deberan
observar los requisitos recogidos en los reglamentos establecidos al efecto. Entre
ellos, se citan como obligaciones para grandes productores de residuos peligrosos, es
decir, aquellos que generen una cantidad de residuos peligrosos al afio superior a
10.000 kilogramos: la obligacion de presentar un estudio de minimizacién de residuos
ante el organismo competente de la Comunidad; y suscribir una garantia financiera
que cubra sus responsabilidades atendiendo a sus caracteristicas de peligrosidad y
potencial de riesgo.
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e) Obligaciones relativas al almacenamiento, mezcla, envasado y etiquetado de
residuos (art. 18 LR): mantener los residuos almacenados en condiciones adecuadas
de higiene y seguridad observando los plazos previstos para ello en la legislacion
vigente que no excederan de seis meses para el caso de residuos peligrosos y de dos
afios para residuos no peligrosos cuando sean destinados a valorizacion o un afio
cuando su destino final sea la eliminacion; no mezclar, ni diluir residuos peligrosos
con otras categorias de residuos peligrosos ni con otros residuos, sustancias o
materiales; almacenar, envasar y etiquetar los residuos peligrosos en el lugar de
produccion antes de su recogida y transporte.

En cuanto a las obligaciones de los gestores de residuos, éstas vienen establecidas
en el articulo 20 de la LR, si bien no hemos de olvidar que el principio de gestion
inocua (enunciado en el art. 7) determina la obligacion genérica de que las
operaciones de gestion de residuos se han de llevar a cabo sin poner en peligro la
salud humana y sin utilizar procedimientos ni métodos que puedan perjudicar al
medio ambiente.

En el apartado 5, el articulo 20 LR determina las obligaciones que, con caracter
general, son exigibles a todos los tipos de gestores de residuos:

a) Mantener los residuos almacenados en las condiciones que fije su autorizacién
y solo durante el tiempo previsto en funcion de la tipologia de residuo (menos de dos
afios respecto a los residuos no peligrosos cuando se destinen a valorizacion y de un
aflo cuando se destinen a eliminacion, y menos de seis meses en el caso de los
residuos peligrosos). Durante su almacenamiento los residuos peligrosos deberan
estar envasados y etiquetados.

b) Constituir una fianza en el caso de residuos peligrosos y cuando asi lo exijan las
normas que regulan la gestion de residuos especificos o las que regulan operaciones
de gestion. Dicha fianza tendra por objeto responder frente a la Administracion del
cumplimiento de las obligaciones que se deriven del ejercicio de la actividad y de la
autorizacion o comunicacion.

¢) Suscribir un seguro o constituir una garantia financiera equivalente en el caso
de entidades o empresas que realicen operaciones de tratamiento de residuos
peligrosos y cuando asi lo exijan las normas que regulan la gestion de residuos
especificos para cubrir las responsabilidades que deriven de estas operaciones.

d) No mezclar residuos peligrosos con otras categorias de residuos peligrosos ni
con otros residuos, sustancias o materiales.

En el apartado 3 se dispone que la obligacion de los negociantes y agentes seran
cumplir con lo declarado en su comunicacién de actividades y con las clausulas y
condiciones asumidas contractualmente y asegurar que se lleve a cabo una operacién
completa de tratamiento de los residuos que adquieran, lo que deberan acreditar
documentalmente al productor u otro poseedor inicial de dichos residuos. Ademas, el
articulo 29 les impone la obligacion de presentar una comunicacién previa al inicio
de sus actividades ante el 6rgano ambiental competente de la Comunidad Auténoma.
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El apartado 2 establece las obligaciones de los gestores dedicados a la recogida y
transporte de los residuos, junto a la comunicacion previa correspondiente. Dichas
obligaciones son:

a) Recoger los residuos y transportarlos cumpliendo las prescripciones de las
normas de transportes, las restantes normas aplicables y las previsiones contractuales.

b) Mantener los residuos peligrosos envasados y etiquetados durante su recogida y
transporte con arreglo a las normas internacionales y comunitarias vigentes.

c) Entregar los residuos para su tratamiento a entidades o empresas autorizadas, y
disponer de una acreditacion documental de esta entrega.

Y, en el apartado 1, se establecen las obligaciones de los gestores que realicen el
tratamiento de residuos, consistentes basicamente en efectuar dicho tratamiento
conforme a lo previsto en su autorizacion y acreditarlo documentalmente, asi como
gestionar adecuadamente los residuos que, a su vez, se produzcan como consecuencia
de dicha actividad. Estos gestores han de obtener la autorizaciéon a que se refiere el
articulo 27 LR del 6rgano ambiental competente de la Comunidad Auténoma donde
estan ubicadas las instalaciones de tratamiento, que normalmente quedan integradas
en la Autorizacion Ambiental Integrada, en el caso de Andalucia.

Es preciso indicar que, ademas de estas obligaciones basicas previstas en la LR, la
normativa especifica (legislacion de residuos peligrosos y legislacion especial
reguladora de diferentes tipos de residuos) establece obligaciones adicionales tanto
para productores como para gestores de residuos.

6. RESPONSABILIDADES DERIVADAS DE LA PRODUCCION, POSESION Y GESTION DE LOS
RESIDUOS

Una manifestacion del principio de responsabilidad en el ambito material de la
gestion de los residuos viene dada por la extension del régimen de las obligaciones y
responsabilidades de los productores a los productos que posteriormente se van a
convertir en residuos (la denominada responsabilidad ampliada del productor del
producto). Mediante esta ampliacion de la responsabilidad se pretende promover la
prevencion y mejorar la reutilizacion, el reciclado y la valorizacion de los residuos
desde la fase de generacion de los productos que posteriormente adquieren esta
condicion.

La legislacion establece también que estas obligaciones de productores de objetos
que posteriormente seran residuos, asi como los objetivos previstos para la gestion de
cada tipologia de residuo, pueden abordarse de forma individual o colectiva mediante
asociacionismo entre productores de productos susceptibles de convertirse en
residuos, bien a través de la creacion de sistemas de devolucion y retorno de residuos
reutilizables o reciclables o bien mediante el establecimiento de SIGR. Paralelamente
se define la posibilidad de que tanto los productores como los SIGR participen de la
financiacion de los sistemas de recogida selectiva implantados por los municipios o

193



bien que realicen esta recogida de manera independiente, estableciendo vias
diferentes para su recogida selectiva y posterior aprovechamiento.

Estos SIGR tienen su origen en la Ley 11/1997, de 24 de marzo, de envases y
residuos de envases, quedando definidos mediante la finalidad para la que fueron
concebidos. Asi, por ejemplo, el articulo 7 de la Ley de Envases dispone que
«tendran como finalidad la recogida periddica de envases usados y residuos de
envases, en el domicilio del consumidor o en sus proximidades, se constituiran en
virtud de acuerdos adoptados entre los agentes economicos que operen en los sectores
interesados, con excepcion de los consumidores y usuarios y de las Administraciones
publicas y deberan ser autorizados por el 6rgano competente de cada una de las
Comunidades Autonomas en los que se implanten territorialmente, previa audiencia
de los consumidores y usuarios». Otros SIGR constituidos actualmente son, por
ejemplo, ECOVIDRIO, ECOEMBES, SIGRE, SIGFITO, ECOLUM, AMBILAMP,
TRAGAMOVIL, ECOTIC, ECOLEC, ERP, ECORAEE, SIGNUS, SIGAUS, etc.

Por otro lado, el principio de responsabilidad se plasma también en el hecho de
que los residuos tendran siempre un titular responsable, cualidad que correspondera al
productor, poseedor o gestor de los mismos y en la obligacién de restauracion
ambiental de los titulares del suelo declarado contaminado y de los causantes de la
contaminacion.

La Ley de Residuos determina que la responsabilidad de los productores u otro
poseedor inicial de residuos concluye cuando se hayan cedido para su gestion en los
términos establecidos legalmente para cada tipo de residuo. A partir de esa cesion,
conforme a lo prevenido en la Ley y, en su caso, en las ordenanzas municipales
correspondientes, la responsabilidad pasa a ser del servicio municipal o del gestor
encargado de la recogida. No obstante, se dispone el régimen de solidaridad en
cuanto a la exigibilidad de responsabilidad en esta materia; es decir, se regula la
posibilidad de exigir a cualquiera de las personas a las que se atribuya conjuntamente
el cumplimiento de las obligaciones en materia de produccion o gestion de residuos,
sin perjuicio de las acciones de repeticién que puedan a corresponder a cada una de
ellas, concretamente, en los siguientes casos: cuando el productor, el poseedor inicial
o el gestor de residuos los entregue a persona fisica o juridica distinta de las sefialadas
en la Ley o cuando sean varios los responsables y no sea posible determinar el grado
de participacion de cada uno en la realizacion de la infraccion.

La LR considera infracciones, entre otras, el ejercicio de alguna de las actividades
descritas en la Ley sin la preceptiva comunicacién o autorizacion o con ella caducada
o suspendida; el incumplimiento de las obligaciones previstas en la Ley, incluidas las
de suministrar informacion, documentacién o datos exigidos por la normativa
aplicable; el abandono, vertido o eliminacién incontrolado de los residuos; la mezcla
de diferentes categorias de residuos, la entrega, venta o cesion de residuos a personas
fisicas o juridicas distintas de las sefialadas en la Ley, asi como la aceptacion de los
mismos en condiciones distintas de las que se indiquen en las correspondientes
autorizaciones y comunicaciones. El grado de dichas infracciones (leves, graves o
muy graves) dependera del peligro para la salud o el medio ambiente que hayan
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conllevado, del lugar en el que se desarrollen.

Las sanciones previstas en el articulo 47 de la LR podran imponerse por las
Administraciones competentes para ejercer la potestad sancionadora, sin perjuicio de
la posibilidad de adoptar medidas de caracter provisional encaminadas a evitar el
mantenimiento de los riesgos o dafios para la salud y el medio ambiente que pudieran
conllevar tales infracciones y de la obligacién de reposicion de la situacion alterada a
su estado originario e indemnizacion de los dafios y perjuicios causados.

Ademas, en esta materia esta prevista la posibilidad de acordar la publicacién en
los medios de comunicacién social y en diarios oficiales de las sanciones impuestas
por la comision de infracciones graves y muy graves y el nombre de los responsables.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—FEjercicio prdctico: consulta los pasos necesarios para inscribirse
como pequefio productor de residuos peligrosos en la Junta de Andalucia y responde
a las siguientes preguntas: ;cual es el organismo competente al que hay que dirigir la
solicitud? ;Qué documentacion adicional hay que presentar para solicitar la
inscripcion como gran productor de residuos peligrosos? ;Cuales son los tramites
administrativos que se derivan de la inscripcion en el registro como productor de
residuos peligrosos? Una vez consultada la legislacion sobre residuos peligrosos,
relaciona la documentacion que se deriva de su gestion y que debe conservar el
productor o poseedor inicial de los mismos. Por ejemplo el documento de control y
seguimiento de residuos peligrosos.

Actividad 2.—Visitas institucionales: se plantea la posibilidad de realizar las
siguientes visitas institucionales, a efectos de recabar informacion sobre las diversas
actividades de gestion o tratamiento de residuos y sobre el ejercicio de las
competencias administrativas en esta materia:

— visitar las unidades administrativas del Ayuntamiento de la ciudad encargadas
del ejercicio de las competencias municipales en materia de residuos;

— visitar un punto limpio del municipio;

— visitar una planta de tratamiento y compostaje de residuos urbanos.

Actividad 3.—Confecciona un cuadro explicativo de los distintos SIGR, en el que
se haga referencia al residuo que es objeto de su gestion, la normativa especifica que
los regula y el sistema de funcionamiento adoptado.

V. AUTOEVALUACION

1. El principio general que tiene en cuenta el conjunto de medidas destinadas a
evitar la generacion de residuos o a conseguir su reduccion, o la de la cantidad de
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sustancias peligrosas o contaminantes presentes en ellos, se denomina:

a) Principio de precaucién.
b) Principio de prevencion.
¢) Principio de proximidad y autosuficiencia.

2. La jerarquia en los tratamientos de residuos que se recoge en la Ley de
Residuos y Suelos Contaminados es:

a) Prevencion, preparacion para reutilizacion, reciclado, otro tipo de valorizacion
y eliminacion.

b) Prevencion, reciclado y eliminacion.

c¢) Recuperacion, reparacion, reutilizacion y reciclaje.

3. En lo que respecta a la distribucion de competencias en materia de residuos, el
control de las autorizaciones de los productores de residuos peligrosos sera
competencia de:

a) Las Entidades locales.
b) El ministerio con competencias ambientales.
c) El organismo competente de las Comunidades Autonomas.

4. La responsabilidad del productor de residuos peligrosos finaliza:

a) Con la celebracion de un contrato/convenio de recogida con un gestor
autorizado.

b) Al finalizar el tratamiento del residuo peligroso.

c) En el acto de entrega del residuo a un gestor autorizado.

5. El periodo de almacenamiento de residuos determinado en la legislacion es:

a) Como maximo, seis meses en el caso de los residuos peligrosos.
b) Un afio como maximo para residuos urbanos destinados a valorizacion.
c¢) Las dos anteriores son ciertas.

6. La Lista Europea de Residuos se incorpora en:

a) La Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados.

b) La Orden MAM 304/2002, de 8 de febrero.

c) La Ley 7/2007, de 19 de julio, de Gestion Integrada de la Contaminacién
Ambiental.

7. La regulacion de las obligaciones de productores, poseedores y gestores de este
tipo de residuos y las condiciones de presentacion de los residuos en cada ambito
territorial municipal se establece en:
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a) La Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos Contaminados.
b) El Plan provincial de gestion de residuos urbanos, en cada caso.
¢) Las correspondientes Ordenanzas Municipales.

8. Las obligaciones del productor o poseedor inicial de los residuos vienen
recogidas, de forma general:

a) En el Titulo III de la Ley 22/2011, de 28 de julio, de Residuos y Suelos
Contaminados.

b) En las Ordenanzas Municipales.

¢) En el Plan provincial de gestion de residuos urbanos, en cada caso.

9. Se consideran grandes productores de residuos peligrosos:

a) Aquellos que generen una cantidad de residuos peligrosos al afio superior a
10.000 kilogramos.

b) Aquellos que generen una cantidad de residuos peligrosos al mes superior a
10.000 kilogramos.

c) Aquellos que generen residuos peligrosos en el ambito de una actividad
industrial (residuos no domésticos o asimilados), independientemente de la cantidad
de que se trate.

10. Ecovidrio es:

a) Un Sistema de Gestion Medioambiental para la fabricacion del vidrio.
b) La entidad encargada de la actividad material de reciclado del vidrio.
¢) Un Sistema Integrado de Gestion de residuos de vidrio.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

ALENZA GARCIA, J. F., «Reflexiones criticas sobre la nueva Ley de Residuos», Actualidad Administrativa,
n.° 11, 1999, pp. 275-296 (también en Revista Electronica de Derecho Ambiental, n.° 3,
www.cica.es/aliens/gimadus).

ARANA GARCIA, E., y CONDE ANTEQUERA, J., «Residuos Municipales», en Competencias ambientales
de las Entidades Locales de Andalucia (coord. VERA JURADO, D. J.), CEMCI, Granada, 2009, pp. 493-
576.

LOPEZ RAMON, F., «Problemas del régimen general de los residuos», Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, n.° 108, 2000, pp. 501-532.

MARTIN MATEO, R., y ROSA MORENGO, J., Nuevo ordenamiento de la basura, Trivium, Madrid, 1998.

MARTINEZ MARTINEZ, M. F., La ordenacién juridica de los residuos urbanos, Comares, Granada, 2002.

ORTEGA BERNARDO, J., La intervencion publica en la gestion de los residuos, Madrid, Montecorvo, 2002.

SANTAMARIA ARINAS, R. J., «A vueltas (todavia) de los conceptos juridicos de residuo y residuo
peligroso», Revista Aragonesa de Administracién Publica, n.° 21 (diciembre 2002), pp. 177-208.

— Régimen juridico de la produccién y gestion de residuos, Monografia asociada a la Revista Aranzadi de
Derecho Ambiental n.° 11, Thomson-Aranzadi, Navarra, 2007.

SERRANO PAREDES, Olga, «La Directiva 2006/12/CE, de 5 de abril, relativa a los residuos: algunas
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cuestiones controvertidas: los conceptos de residuo, valoracién y eliminacién», Revista Aranzadi de
Derecho Ambiental, n.° 11, 2007, pp. 65-88.

2. SITIOS WEB

— http://www.juntadeandalucia.es/averroes/recursos_informaticos/concurso2001/:
- Pagina educativa en materia de residuos de la Junta de Andalucia.

— http://www.magrama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/temas/prevencion-y-gestion-residuos/default.aspx - Espacio web que
recopila toda la informacién, buenas practicas y resultados de la gestién de residuos
en Espania.

— http://www.mapama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/planes-y-
estrategias/pemaraprobado6noviembrecondae_tcm7-401704.pdf - PEMAR 2016-
2020.

— http://www.BOE.es/BOE/dias/2009/02/26/pdfs/BOE-A-2009-3243.pdf - Plan
Nacional Integrado de Residuos.

— http://www.magrama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/temas/prevencion-y-gestion-
residuos/enlaces/Pagina_enlaces_comunidades_autonomas.aspx - Enlaces a paginas
web sobre residuos de todas las Comunidades Auténomas espafiolas.

— http://www.mapama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/planes-y-
estrategias/Planes-y-Programas.aspx - Pagina del Ministerio por la que se accede a
todos los planes autonémicos en materia de residuos.

— http://ec.europa.eu/environment/waste/index.htm - Comision Europea para los
residuos.

— http://www.aspapel.es/ - Asociacion Nacional de Fabricantes de Pasta, Papel y
Carton.

— http://www.repacar.org/portada/portada.asp - Asociacion Espafiola de
Recuperadores de Papel y Carton.

— http://www.ecovidrio.es/

— http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/web/menuitem.486fc6e19:
vgnextoid=a909185968f04010VgnVCM1000001625e50aRCRD - Pagina web de la
Consejeria de Medio Ambiente de la Junta de Andalucia en materia de residuos.

3. OTROS DOCUMENTOS DE INTERES

Documento 1—RE-MUJERES: Corto sobre la problematica socio-ambiental
ligada al concepto de residuo y sus alternativas para reducir su cantidad, reutilizarlos
o reciclados contado por mujeres.

Documento 2.—LA TRAGEDIA ELECTRONICA: Documental de RTVE sobre
el negocio de la venta de residuos electronicos
http://www.rtve.es/alacarta/videos/documentos-tv/documentos-tv-tragedia-
electronica/2593274/
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http://www.rtve.es/alacarta/videos/documentos-tv/documentos-tv-tragedia-electronica/2593274

Documento 3.—LA UNION EUROPEA Y LA ECONOMIA CIRCULAR:
Revisar la pagina de la Comision Europea en la que se enlaza con diversos
documentos oficiales sobre las medidas de la Unién hacia la Economia circular
(https://ec.europa.eu/commission/priorities/jobs-growth-and-investment/towards-
circular-economy_es). Después, visualizar la «Jornada de Economia Circular. El
compromiso de las Ciudades» y el documental sobre economia circular del programa
«El escarabajo verde», en https://www.youtube.com/watch?v=sSRUwdWo471, y

resumir las ideas fundamentales del «Paquete de Economia Circular» de la Union
Europea.
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CAPITULO 11
CONTAMINACION ACUSTICA

FRANCISCO MIGUEL BOMBILLAR SAENZ
Profesor Contratado Doctor de Derecho Administrativo
Acreditado como Profesor Titular de Universidad
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Ruido; contaminacion acustica; calidad acustica; area acustica; mapas de ruidos;
zonas de proteccion acustica especial; zonas de situacion acustica especial; planes de
accion en materia de contaminacion acustica; Tribunal Europeo Derechos Humanos;
derecho a la intimidad y a la inviolabilidad del domicilio; Ayuntamientos;
responsabilidad patrimonial.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer y analizar la legislacion, la jurisprudencia y la Administracion
ambiental en materia de contaminacién acustica.

2. Capacitar profesionalmente para el analisis, la evaluacion y la resolucion desde
el punto de vista juridico de los principales problemas que surgen en torno a la
contaminacion acustica.

3. Capacitar para manejar la normativa y la jurisprudencia en materia de lucha
contra el ruido y para exigir la aplicacion de las medidas legales previstas
contra las agresiones al ambiente y la salud provocadas por la contaminacion
acustica.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION: EL PROBLEMA DEIL RUIDO

La contaminacion acustica, el ruido, es un problema de primer orden en nuestra
sociedad desarrollada. En especial, al impedir nuestro descanso nocturno, el ruido se
ha erigido, sin discusion, en uno de los mayores factores generadores de estrés en
nuestra vida diaria. Las autoridades sanitarias —y, en especial, la Organizacion
Mundial de la Salud— ya han alertado sobre los efectos nocivos del ruido sobre
nuestra salud (alteraciones del suefio, pérdida de audicion, aumento del riesgo de
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padecer enfermedades cardiovasculares o interferencias en la comunicacion).

No es de extrafar, pues, que la Ley de Salud Publica de Andalucia, aprobada en
2011, con el fin de proteger la salud de la poblacion ante los riesgos ambientales,
siendo uno de ellos el ruido, abogue por la promocion y proteccion de la calidad
acustica de los entornos.

Durante mucho tiempo, la inactividad de la Administracién (singularmente, de los
Ayuntamientos) de cara a la represion de las emisiones sonoras nocivas para la salud
y la «tibieza» de los pronunciamientos de condena de los Tribunales de Justicia han
dejado «desamparados» a los ciudadanos que sufren las molestias de esta lacra, en
particular, a aquellos que habitan en las zonas de ocio nocturno de los grandes
nucleos urbanos, junto a aeropuertos o fabricas, asi como en el centro historico de
ciudades por las que discurre un importante nimero de turistas (dando lugar a
fenomenos como el de la turismofobia).

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos se ha convertido en el gran aliado de
la ciudadania en la lucha contra el ruido, al entroncar la contaminacién acustica con
el derecho a la intimidad y a la inviolabilidad del domicilio del articulo 8 del
Convenio Europeo de Derechos Humanos —en Espafia, este derecho se proclama en
el articulo 18 de nuestra Constitucion—. El Tribunal de Estrasburgo ha propiciado
con su labor —en relacion con Espafia, véanse los asuntos Lopez Ostra, Moreno
Gomez vy, el ultimo de ellos, Martinez Martinez— una mayor sensibilizacion de
nuestros organos jurisdiccionales internos ante esta lacra.

Estos pronunciamientos judiciales se apoyan sobre un corpus normativo que aqui
vamos a desgranar en sus hitos fundamentales, a nivel europeo, en la Directiva sobre
Ruido Ambiental (de 2002) y, en el plano interno, en la Ley del Ruido (de 2003).

2. MARCO LEGISLATIVO: LA LEY 37/2003, DE 17 DE NOVIEMBRE, DEL RUIDO

La Union Europea viene obligada a alcanzar con sus politicas comunitarias en
materia de medio ambiente una mayor proteccion de la salud de las personas (en la
actualidad, véase el art. 191 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea).
Siguiendo las recomendaciones de la OMS, tanto la Comisién Europea como el
Parlamento Europeo han abogado por adoptar medidas de cara a la reduccion del
ruido ambiental.

Estas recomendaciones desembocaron en la aprobacion de la Directiva
2002/49/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de junio de 2002, sobre
evaluacion y gestion del ruido ambiental. Esta Directiva —conocida como la
Directiva sobre Ruido Ambiental (MORAL SORIANO)— pretende evitar, prevenir o
reducir los efectos nocivos y molestias causados por la exposicién al «ruido
ambiental» (sonido exterior no deseado o nocivo generado por actividades humanas,
donde se incluye el producido por los medios de transporte, las aglomeraciones o las
actividades industriales), en, entre otras, las zonas urbanizadas, los parques publicos o
las proximidades de centros escolares y hospitales (lugares de especial proteccion).

Para alcanzar el objetivo de una mayor proteccion frente al ruido, la Directiva
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comunitaria contempla tres grandes medidas a adoptar por los Estados miembros: 1)
la elaboracion de «mapas de ruido», 2) el suministro de informacion a la poblacion
sobre el ruido ambiental y sus efectos, y 3) la adopcion de planes de accion con vistas
a prevenir y reducir el ruido ambiental a la luz de los referidos mapas de ruidos.

En Espafia, hasta hace bien poco, en el campo del Derecho Administrativo, la
Unica norma estatal a esgrimir en la lucha contra el ruido, aunque no versaba
propiamente sobre esta cuestion, fue el Decreto 214/1961, de 30 de noviembre, por el
que se aprobaba el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y
Peligrosas (RAMINP). Este reglamento fue derogado, con algunas excepciones, por
la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del Aire y Proteccion de la
Atmosfera.

En 2003, en transposicion de la mencionada Directiva europea, y de acuerdo con
los articulos 43 y 45 de nuestra Constitucién, donde se proclaman el derecho a la
proteccion de la salud y el derecho a la proteccion del medio ambiente, el Estado
espafiol aprobo, por fin, su norma de cabecera en la lucha contra la contaminacion
acustica: la Ley del Ruido (LR), la Ley 37/2003, de 17 de noviembre (ALENZA
GARCIiA, ARANA GARCIiA, TORRES LOPEZ y LOZANO CUTANDA).

En el plano civil (MONESTIER MORALES), orden en el que tradicionalmente se han
dilucidado estas cuestiones, hemos de tener en cuenta la normativa en materia de
inmisiones sonoras y relaciones de vecindad; y, en concreto, los articulos 590 y 1.908
del Cddigo Civil, el articulo 7.2 de la Ley de Propiedad Horizontal y el articulo 27.2
de la Ley de Arrendamientos Urbanos.

Por légicas limitaciones de espacio, no podemos entrar aqui a analizar el
tratamiento normativo dado a la contaminacion acustica en las previsiones de la
referida normativa civil en cuanto a relaciones de vecindad, en la normativa laboral
sobre limitacion del ruido en el ambiente de trabajo, en las disposiciones técnicas
para la homologacién de productos, en el Cédigo Técnico de la Edificacion y/o en las
ordenanzas municipales de convivencia ciudadana o planeamiento urbanistico.

Tampoco podemos olvidar la incidencia del articulo 325 del Codigo Penal, tras la
ultima reforma de 2015, estableciendo penas de prision de seis meses a dos afios, para
quienes, contraviniendo las leyes u otras disposiciones de caracter general protectoras
del medio ambiente, provoquen o realicen directa o indirectamente ruidos que, por si
mismos 0 conjuntamente con otros, causen o puedan causar dafios sustanciales a la
calidad del aire, del suelo o de las aguas, o a animales o plantas.

El grueso de la Ley del Ruido se dicta al amparo de las competencias exclusivas
que al Estado otorga el articulo 149.1, en sus apartados 16.a) y 23.a), de la
Constitucion, en materia de bases y coordinacion general de la sanidad y de
legislacién basica sobre proteccion del medio ambiente; sin perjuicio de la
competencia de las Comunidades Auténomas para desarrollar la legislacion basica
estatal, y de los Ayuntamientos (TORRES LOPEZ) para aprobar, en el marco de esta
normativa, ordenanzas sobre ruido.

En Andalucia, respetando la referida Ley estatal, el marco normativo de la lucha
contra el ruido esta constituido por la Ley 7/2007, de Gestion Integrada de la Calidad
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Ambiental (GICA) y, a nivel reglamentario, por el Decreto 6/2012, de 17 de enero,
por el que se aprueba el Reglamento de Proteccion contra la Contaminacién Acustica
en Andalucia.

Esta norma reglamentaria andaluza de 2012 modifica el Reglamento para la
Proteccion de la Calidad del Cielo Nocturno frente a la contaminaciéon luminica y el
establecimiento de medidas de ahorro y eficiencia energética; y viene a derogar el
Decreto 326/2003, de 25 de noviembre, donde se recogia el anterior Reglamento de
Proteccién contra la Contaminaciéon Acustica, asi como los articulos 1 a 10 de la
Orden de 29 de junio de 2004, sobre técnicos acreditados y actuacion subsidiaria de
la Consejeria de Medio Ambiente en materia de Contaminacion Acustica.

La Ley del Ruido no se limita a transponer en nuestro pais la Directiva sobre
Ruido Ambiental, su alcance y contenido es mas ambicioso: pretende dotar de mayor
cohesién a la regulacion de la contaminacion acustica en Espafia. La Ley tiene como
objeto prevenir, vigilar y reducir la contaminacién acustica, y asi evitar y paliar los
efectos del ruido sobre la salud humana, los bienes o el medio ambiente (art. 1).

Esta ley ha sido desarrollada por el Real Decreto 1.513/2005, de 16 de diciembre,
en lo referente a la evaluacion y gestion del ruido ambiental; y, como consecuencia
de la incompleta transposicion por la norma citada de las obligaciones marcadas por
el Derecho de la Union, por el Real Decreto 1.367/2007, de 19 de octubre, en lo
referente a zonificacion acustica, objetivos de calidad y emisiones actsticas.

Siguiendo el mandato de la Ley del Ruido, el Gobierno esta llamado a marcar los
objetivos de «calidad acustica» (TORRES LOPEZ 0 VALCARCEL FERNANDEZ) aplicables

a cada tipo de «area acustica», de manera que se garantice en toda Espafia un nivel
minimo y homogéneo de proteccién frente al ruido. Las Comunidades Auténomas,
por su parte, atendiendo a los criterios de delimitacion establecidos por el Gobierno a
nivel reglamentario, han de fijar los tipos de areas acusticas (arts. 7 a 10 LR), en
atencion al uso predominante del suelo. Estas areas acusticas, en otro orden de cosas,
pasan a integrarse en los correspondientes «mapas de ruido». En este marco
apuntado, las Comunidades Auténomas y los Ayuntamientos pueden establecer
valores limite mas rigurosos (arts. 11 a 13 LR).

También queda en manos del Gobierno fijar los tipos, contenido y formato de los
«mapas de ruido» (arts. 14 a 16 LR), asi como su presentacién al publico. Nos
encontramos ante otra medida que trae causa de la Directiva destinada a proporcionar
informacion y criterios de actuacion a la Administraciéon. Estos instrumentos
cartograficos permiten una evaluacién global de la contaminacién actstica de una
determinada zona, la realizacion de predicciones globales para la misma y, lo mas
importante, la adopcion de planes de accion y de medidas correctoras adecuadas.

Mientras que los mapas de la cartografia de calidad actstica representan los
objetivos de calidad acustica «ideales» para cada area acustica en que se divide el
territorio espafiol, los mapas de ruido muestran la situacién acustica «real» en la que
se encuentran dichas zonas en el momento presente, con el fin de planificar las
medidas de prevencion y correccion de la contaminacién acustica que lleven a
alcanzar los umbrales «ideales».
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Los Ayuntamientos ocupan un lugar clave en la lucha contra la contaminacién
acustica y, por ende, en la defensa de los derechos de los ciudadanos afectados por
esta lacra, asi se lo reconoce la Ley del Ruido. En el marco de lo previsto por esta
norma, y respetando los limites minimos fijados por el Estado en materia de
inmisiones y emisiones, los Ayuntamientos estan habilitados para la aprobacion de
Ordenanzas locales (art. 6 LR), la creacion de nuevas infracciones y sanciones
(art. 28 LR), o la sancion de aquellas emisiones que superen los limites establecidos
(art. 30 LR), de acuerdo con las previsiones del Capitulo V de la Ley del Ruido
(arts. 27 a 31). En este sentido, la Ley Reguladora de Bases de Régimen Local, en la
redacciéon dada a la misma por la Ley de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracion Local, establece expresamente que el Municipio ejercera en todo caso
como competencias propias, en los términos de la legislacion estatal y autonomica, la
proteccion contra la contaminacion acustica en las zonas urbanas [art. 25.2.b)].

3. MARCO JURISPRUDENCIAL: LA DOCTRINA DEL TEDH EN LA LUCHA CONTRA LA
CONTAMINACION ACUSTICA

En los tultimos afios, bajo el liderazgo del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH), ha aumentado la sensibilidad de nuestros 6rganos jurisdiccionales internos
en la lucha contra el ruido (ALENZA GARCiA), lo que ha desembocado en un mayor
nimero de condenas a la Administracion (en especial, los Ayuntamientos) por
responsabilidad patrimonial, por inactividad, por no haber salvaguardado de manera
adecuada los derechos de los ciudadanos afectados por la contaminacion actstica. Al
hilo de esta cuestién, el Defensor del Pueblo, en un informe publicado en 2005,
contabilizd que habian sido 28 las quejas presentadas a este respecto contra la
Administracion General del Estado, 12 las dirigidas contra una Administracion
autonomica y 42 contra los Ayuntamientos espafioles.

El TEDH ha esgrimido que el ruido excesivo supone una vulneracion de nuestros
derechos fundamentales (en concreto, a la vida privada, a la integridad fisica y moral,
a la intimidad personal y familiar y a la inviolabilidad del domicilio). El Tribunal de
Estrasburgo, interpretando el articulo 8 del Convenio de Roma, ha considerado que el
domicilio es el reducto tultimo de la intimidad personal y familiar, un lugar que debe
estar a salvo de toda intromision o injerencia no consentida, incluida la
contaminacion acustica.

A la vista de los casos analizados por el TEDH y nuestros 6rganos jurisdiccionales
internos, podemos afirmar que la mayor parte de los pronunciamientos judiciales en
este campo abordan la contaminacion acustica generada en torno a los siguientes tres
focos de ruidos: 1) las actividades industriales (estaciones depuradoras, factorias
quimicas o fabricas que llevan a cabo trabajos nocturnos, como es el caso de una
conocida cervecera en la ciudad de Granada); 2) el trafico aéreo de los grandes
aeropuertos internacionales (como Heathrow o Barajas); o, principalmente 3) los
locales de las zonas de ocio nocturno de los principales nicleos urbanos [se engloban
también aqui las molestias que se derivan de la concentracion de gente en la calle,
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ocasionadas por las personas que se desplazan en grupo, en el marco de fendmenos
como el botellon (REQUENA LOPEZ, MARTIN MORALES y GUILLEN LOPEZ), que dan
origen a una contaminacion «multiple» y han alimentado fendmenos como el de la
turismofobial.

En esta misma linea, el Defensor del Pueblo, en el referido informe de 2005,
ordend las quejas ante él presentadas, en atencién al foco de ruido, del siguiente
modo (recogemos tan solo los tres primeros puestos de este dudoso ranking): en
primer lugar, los bares y pubs, con un 27,3 por 100 de las quejas, en segundo lugar,
los aeropuertos, con un 10,2 por 100 de las mismas, y en tercer lugar, el ruido de la
calle, con un 8,1 por 100 de las quejas recibidas.

En particular, hemos de prestar una especial atencion a los siguientes
pronunciamientos del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en los que este
Tribunal entiende que se ha producido una violacion del articulo 8 del Convenio de
Roma, al considerar que las emisiones sonoras —y de otro tipo— objeto de estos
litigios suponen una violacion del domicilio de los afectados: el asunto Lopez Ostra c.
el Reino de Espania, STEDH, de 9 de diciembre de 1994 (n.° 0496/1994), en relacion
con una estacion depuradora de aguas y desechos cerca de un domicilio particular en
Lorca (Murcia); el asunto Guerra c. Italia, STEDH, de 19 de febrero de 1998 (n.°
875/1998), que trae causa del establecimiento de una factoria quimica de alto riesgo a
pocos kilometros de un municipio italiano; el asunto Hatton y otros c. el Reino
Unido, STEDH, de 2 de octubre de 2001 (n.° 567/2001), en donde los demandantes
denuncian el ruido producido por el trafico aéreo del aeropuerto de Heathrow; o el
asunto Moreno Gomez c. el Reino de Espania, STEDH, de 16 de noviembre de 2004
(n.° 4143/02), en donde se aborda la denuncia presentada por una profesora que sufre
los ruidos ocasionados por los locales de una zona de ocio nocturno de Valencia (el
TEDH condena a Espafia, en contra de lo dictaminado por la Sentencia del Tribunal
Constitucional de 24 de mayo de 2001, n.° 119/2001, que consider6 que no estaban
acreditados los dafios y perjuicios alegados).

El ultimo y mas importante de los pronunciamientos del TEDH en los que se ha
visto involucrado el Estado espafiol tuvo lugar el pasado 18 de octubre de 2011: el
asunto Martinez Martinez c. el Reino de Espana. Por su interés y actualidad, lo
reseflamos de manera mas extensa en el apartado de actividades practicas de esta
ficha didactica.

En esta misma direccién, aunque no sin «altibajos», sobre la base de los derechos
a la vida privada, a la integridad fisica y moral, a la intimidad personal y familiar y a
la inviolabilidad del domicilio (arts. 15 y 18 de la Constitucién), se han pronunciado
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los diferentes Tribunales Superiores de
Justicia, asi como la propia Sala Tercera del Tribunal Supremo.

Los ultimos pronunciamientos judiciales en materia de contaminacién acustica,
analizados con acierto por NAVARRO AZPfROZ, nos muestran también un cambio de
tendencia a la hora de exigir responsabilidades en este campo. La ciudadania se
decanta cada vez mas por denunciar a la propia Administracion (a los
Ayuntamientos) por responsabilidad patrimonial, esto es, por la via contencioso-
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administrativa, por inactividad, por falta de una actividad municipal suficiente o
eficiente, por falta de previsién y control en la aplicacion de la normativa vigente, de
modo que se le imputa a la Administracion el dafio causado por actividades de
particulares sujetas a control publico; abandonando la tradicional reclamacion por la
via civil al local o empresa generadores del ruido.

No obstante, no podemos pasar por alto el hecho de que contra la contaminacion
acustica caben reclamaciones en los cuatro ordenes jurisdiccionales (civil, penal,
laboral y el que aqui nos ocupa, el contencioso-administrativo).

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—En el aula, y bajo la supervision del equipo docente, proceda al
visionado del documental Ruido de fondo, del programa El Escarabajo Verde de La 2
(vid. infra), de fecha 10 de noviembre de 2011, on line en RTVE.es:
http://www.rtve.es/alacarta/videos/el-escarabajo-verde/escarabajo-verde-ruido-
fondo/1247290

Se recomienda al equipo docente contar para esta actividad con la presencia de un
representante de las asociaciones vecinales de la localidad afectadas por la
contaminacion acustica, con un técnico especialista en la lucha contra el ruido de la
concejalia de medio ambiente de la Administracion municipal, con un miembro de la
Policia Local encargado de velar por el cumplimiento de esta normativa, con un
integrante de la asociacion Juristas contra el Ruido o con un representante de una
empresa local especializada en el campo de la acustica.

Tras la proyeccion, responda al siguiente cuestionario guiado:

a) Los vecinos del barrio de los Austrias de Madrid consideran que la Ley
28/2005, de 26 de diciembre, de medidas sanitarias frente al tabaquismo y reguladora
de la venta, el suministro, el consumo y la publicidad de los productos del tabaco
(Ley Antitabaco) ha aumentado el nivel de ruido ambiente que sufren los vecinos de
las zonas de ocio nocturno de los grandes nucleos urbanos. ;Comparte usted esta
opinion? ;Qué argumentos cree que pueden sostener esta postura?

B) Busque cudl es el horario de apertura y cierre que el Ayuntamiento de su
localidad ha establecido para los locales de ocio nocturno (bares, pubs, discotecas...).
;Cree que deberia adelantarse el horario de cierre de estos negocios?

C) ¢Conoce a qué cantidad asciende en su localidad la sancion por la comision de
una infraccion leve, grave o muy grave de la normativa en materia de ruidos? ;Cree
que estas cantidades respetan el principio de proporcionalidad que rige en materia
sancionadora? ;Estas sanciones tienen la capacidad de disuadir a los infractores para
que no cometan nuevas infracciones?

D) El abogado Jorge Pinedo, de la asociacion Juristas contra el Ruido, sostiene
que la propia sociedad espafiola ha relegado la contaminacién actstica a un segundo
plano frente a otro tipo de «contaminaciones» (radioactiva, atmosférica, hidrica...).
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¢Comparte usted esta vision? Segun su criterio, ¢el ruido es un problema de primer
orden en nuestra sociedad occidental?

E) ¢Estaria dispuesto a sufrir una subida de impuestos con el fin de soterrar las
grandes arterias de trafico rodado de su ciudad de residencia y, de este modo, reducir
los indices de contaminacion acustica de la misma? ¢Cree que esta medida seria
eficiente y, mas atn, respetuosa con el medio ambiente?

F) Valore de forma global este documental.

Actividad 2.—Analice la doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
(TEDH) de cara a la proteccién y tutela de la ciudadania frente al ruido. Estudie, en
particular, los siguientes asuntos en los que es parte nuestro Estado:

a) Lopez Ostra c. el Reino de Espana, STEDH de 9 de diciembre de 1994 (n.°
0496/1994).

b) Moreno Gomez c. el Reino de Espafia, STEDH de 16 de noviembre de 2004 (n.°
4143/02).

c) Martinez Martinez c. el Reino de Espafia, STEDH de 18 de octubre de 2011.

Tras su lectura, responda al siguiente cuestionario guiado (tomando como modelo
el supuesto resuelto: Martinez Martinez c. el Reino de Espana, partiendo del
comentario realizado por GARCIA URETA):

a) Describa los hechos que dieron origen a estos pronunciamientos judiciales y la
postura que al respecto adoptaron las Autoridades espafiolas.

B) Sefiale qué derechos proclama el articulo 8 del Convenio Europeo de Derechos
Humanos y las implicaciones que estos derechos comportan, a juicio del Tribunal, en
relacién con los asuntos referidos.

C) Identifique, atendiendo a los tres pronunciamientos judiciales aqui expuestos, a
los responsables de los hechos ocurridos.

D) Valore estos fallos judiciales.

Supuesto resuelto: Martinez Martinez c. el Reino de Espania (STEDH de 18 de
octubre de 2011).

a) Un vecino de Cartagena demanda ante el TEDH a las autoridades espafiolas (lo
que, a estos efectos, incluye tanto a la Administracién como a los propios Tribunales
nacionales, que no se pronunciaron sobre el fondo del asunto) por su desidia a la hora
de hacer frente a los ruidos producidos por una discoteca, situada a escasos metros de
su domicilio particular, que cuenta con un local cerrado y una terraza (principal foco
de la contaminacion acustica alegada).

Pese al informe desfavorable al respecto del servicio de medio ambiente de la
Region de Murcia, la concejalia de medio ambiente del Ayuntamiento de Cartagena
no duda en autorizar esta actividad en 2002. Y ello cuando el SEPRONA (Guardia
Civil), a instancias del recurrente, ya habia constatado en dos ocasiones que el nivel
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de ruidos de la terraza de este local de ocio excedia en 28.5 decibelios el permitido
por el Decreto murciano 48/1998, de 30 de julio, de proteccion del medio ambiente
frente al ruido.

El vecino recurre esta autorizaciéon ante el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n.° 2 de Cartagena, que, en 2003, le da parcialmente la razén, por mor
del procedimiento seguido a este respecto por el Ayuntamiento de dicha localidad. La
Corporacion municipal acude entonces en apelacién al Tribunal Superior de Justicia
de Murcia que, en 2005 (STSJ de Murcia 136/05, de 25 de febrero de 2005), falla
parcialmente a favor del Consistorio, entendiendo que el Juzgado a quo no ha llevado
a cabo una correcta aplicacion del referido reglamento de 1998 a la hora de enjuiciar
la autorizacion municipal dada a la terraza exterior de esta discoteca.

A juicio del TSJ murciano, la terraza de esta discoteca, como espacio abierto
exterior, se rige por una normativa distinta a la de su local cerrado interior; esto es,
por los Anexos I y II y no por el articulo 9 del Decreto 48/1998. En este sentido, y de
acuerdo con esta interpretacion del mencionado reglamento, este Tribunal mantiene
la nulidad de la autorizacion municipal en relacion con la terraza, como local interior,
por carecer ésta de vestibulos y ventanas cerradas, estimando, por el contrario, el
recurso de apelacién en cuanto a lo que se refiere al otorgamiento de licencia de
actividad al aire libre.

Todo ello, sin embargo, sin entrar, ni el Juzgado de lo Contencioso ni el TSJ, en la
cuestion de fondo, esto es: la contaminacién actstica («ésta es una cuestion que no
puede ser analizada por nosotros al exceder los estrictos limites de lo planteado en el
procedimiento», FJ 2 de la referida sentencia del TSJ murciano).

Tras solicitar este vecino la ejecucién de la sentencia, que s6lo podia implicar el
cierre del local interior, acude en amparo ante el Tribunal Constitucional, invocando
los articulos 14 y 24 de la Constitucion, pero éste, en 2007, mediante providencia de
inadmision, rechaza entrar a analizar el recurso por entender que el mismo carece de
relevancia constitucional «... lo que abre al recurrente las puertas del TEDH...».

B) El Tribunal de Estrasburgo, de acuerdo con el articulo 8.1 del Convenio
Europeo de Derechos Humanos y la jurisprudencia aparejada al mismo, donde se
proclama el derecho de toda persona al respeto de su vida privada y familiar, asi
como a la inviolabilidad de su domicilio, ha considerado que el domicilio es el
reducto ultimo de la intimidad personal y familiar, del que se ha de poder disfrutar
con total tranquilidad, un lugar que debe estar a salvo de toda intromision o injerencia
no consentida, incluida la contaminacion actstica (recordemos los asuntos Ldpez
Ostra, Guerra, Hatton o, por supuesto, Moreno Gomez).

El TEDH no admite, sin embargo, como aqui se recuerda, alegaciones a este
respecto de tipo hipotético, esto es, es necesario probar por los recurrentes que la
injerencia en cuestion sobrepasa los limites aceptables fijados por la normativa
aplicable o que ésta supone un serio perjuicio para los moradores del domicilio que
sufre la contaminacion acustica.

Asi, en el asunto Ruano Morcuende, de 2005, en el que se aborda el controvertido
mundo de las radiaciones electromagnéticas, el TEDH —sin negar sus efectos
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negativos sobre la salud de la demandante— no concibi6 como una injerencia o
intromision no consentida las radiaciones y vibraciones emitidas por un
transformador, pues éstas estaban expresamente previstas en la normativa vigente y
con ellas se perseguia una finalidad legitima (suministrar energia eléctrica a una parte
de la poblacion). De igual modo, en Fagerskiold c. Suecia y FURLEPA c. Polonia, de
2008, el TEDH no entré en el analisis de estas causas, por no haber procedido los
recurrentes, a través de los correspondientes certificados médicos, a una
determinacion individualizada del dafio que la contaminacion acustica les habia
ocasionado.

Mientras que en el asunto Moreno Gomez, el TEDH utiliz6 como elemento
probatorio de esta injerencia el hecho de que la zona hubiese sido declarada como
«acusticamente saturada» por el propio Ayuntamiento de Valencia, en el caso de
autos se acude al informe en contra de la autorizaciéon municipal emitido por los
servicios de medio ambiente de la Region de Murcia, a las mediciones llevadas al
efecto por el SEPRONA constatando el incumplimiento de la normativa aplicable, asi
como a los diferentes partes médicos alegados por el afectado, en donde se demuestra
la relacion causal entre el ruido excesivo al que se habia expuesto el recurrente y su
familia y las afecciones crénicas que, en consecuencia, éstos padecian (en particular,
su hija celiaca, cuyo estado de salud se agravo a raiz de su exposicion a esta
contaminacion acustica).

C) En el asunto Martinez Martinez, el TEDH identifica como responsables de los
hechos ocurridos a las autoridades nacionales espafiolas implicadas en este asunto,
esto es, al Ayuntamiento de Cartagena y también a los drganos jurisdiccionales que
abordaron esta causa (el Juzgado de lo Conten- cioso-Administrativo n.° 2 de
Cartagena y el TSJ de Murcia), asi como al propio Tribunal Constitucional.

El Ayuntamiento no adopté ninguna medida para paliar el exceso de ruido
procedente de la terraza del establecimiento cuestionado, es mas, le otorgd una
autorizacion para operar en contra del criterio del servicio de medio ambiente de la
Region de Murcia.

Especialmente dura es la critica que el TEDH realiza contra nuestros Tribunales,
quienes omitieron pronunciarse a este respecto (el TSJ incluso dej6 constancia de esta
negativa por escrito), aunque lo que estaba en juego era una supuesta violacion de los
derechos fundamentales del recurrente y su familia, lo que éste plante6 en cada uno
de sus recursos contencioso-administrativos ante estos Organos jurisdiccionales, y
cuando ello era un elemento esencial de cara a la resolucion del proceso.

Aun mas llama la atencion el hecho de que el propio Tribunal Constitucional, una
vez mas, como sucediera en Lopez Ostra y Moreno Gomez, no apreciase esta posible
violacion de un derecho fundamental susceptible de amparo, negando relevancia
constitucional a este asunto; pese a la asentada y reiterada doctrina al respecto del
TEDH, y aunque el recurrente habia alegado la vulneracion de estos derechos en las
instancias anteriores.

En base a todo ello, el TEDH condena en el asunto Martinez Martinez al Reino de
Espafia. El Gobierno espafiol, con el fin de intentar salvar esta condena, aleg6 ex novo
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(por lo que la alegacion no pudo ser tenida en cuenta por el TEDH) que la vivienda
del recurrente era ilegal, pues se encontraba construida en un solar que no estaba
destinado a uso residencial, lo que le privaria, segin el erréneo criterio de nuestro
Gobierno, de proteccion.

D) Una vez mas, el TEDH ha esgrimido que el ruido excesivo supone una
vulneracion de nuestros derechos fundamentales (en concreto, a la vida privada, a la
integridad fisica y moral, a la intimidad personal y familiar y a la inviolabilidad del
domicilio). El Tribunal de Estrasburgo ha considerado que el domicilio es el reducto
ultimo de la intimidad personal y familiar, un lugar que debe estar a salvo de toda
intromisién o injerencia no consentida, incluida la contaminacion acustica.

El TEDH se consagra como el gran aliado de la ciudadania en la lucha contra el
ruido, exigiendo, una vez mas, a los Poderes publicos de nuestro Estado, sea en el
ambito administrativo o en el jurisdiccional, que velen por que se respeten los
derechos recogidos en el Convenio de Roma de los vecinos afectados por la
contaminacion acustica.

Actividad 3.—En relacion con el ruido generado por el trafico aeroportuario
(VALCARCEL FERNANDEZ), analice el litigio mantenido por los habitantes de la
Urbanizacion de Ciudad Santo Domingo de Madrid (con mas de 3.000 vecinos
afectados, 500.000 si contabilizamos a los habitantes de las localidades proximas)
frente al aeropuerto de Barajas. Véase a este respecto la STS de 13 de octubre de
2008 (Rec. 1553/2006), asi como la STS dictada en el procedimiento de ejecucion, de
15 de abril de 2011 (Rec. 5773/2009). ¢ Piensa que el interés nacional debe prevalecer
aqui sobre el de estos ciudadanos y que, por tanto, deben mantenerse las rutas y el
numero de vuelos programados por este aeropuerto, que representa el 10 por 100 del
PIB de la Comunidad de Madrid?

Actividad 4.—Cuantifique el nivel de ruido de su zona de residencia a la luz del
«mapa de ruidos» elaborado por el Ayuntamiento de su localidad. ;Qué nivel de
ruido (en decibelios) soporta su calle? ;Comparte los datos que arrojan estos
estudios? ¢Cuantos sonometros existen en su localidad? ; Donde se sitiian éstos?

Actividad 5.—Recopile recortes de prensa donde se aborde la problematica de la
contaminacion acustica en su lugar de residencia. Si es posible, busque las
resoluciones administrativas y judiciales que se hayan ocupado de estos asuntos.

Actividad 6.—Compare la «sensibilidad» de los medios de comunicacién en torno
al problema del ruido con el transcurrir de los afios. Tome como pautas para llevar a
cabo este estudio comparativo, entre otros factores, el nimero de paginas dedicadas a
esta cuestion en la prensa escrita o el enfoque neutral o subjetivo adoptado al respecto
por los autores de las créonicas periodisticas.

V. AUTOEVALUACION
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1. La proteccion y tutela de la ciudadania frente al ruido es liderada por:

a) El Tribunal Constitucional.
b) El Tribunal Europeo de Derechos Humanos.
c) El Tribunal de Justicia de la Union Europea.

2. El ultimo pronunciamiento del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en el
campo de la contaminacion actstica fue en el asunto:

a) Moreno Gomez c. el Reino de Espaiia.
b) Lopez Ostra c. el Reino de Espafia.
c) Martinez Martinez c. el Reino de Espaia.

3. El Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha esgrimido que el ruido excesivo
supone, principalmente, una vulneracién de nuestro derecho fundamental:

a) A la vida.
b) A la inviolabilidad del domicilio.
c) A la proteccion de la salud.

4. El Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha salvaguardado los derechos de
los ciudadanos europeos frente al ruido generado en torno a:

a) Las zonas de ocio nocturno de los grandes nucleos urbanos.
b) El trafico aéreo de los grandes aeropuertos internacionales.
c) Ambas opciones son correctas.

5. La Ley del Ruido, Ley 37/2003, de 17 de noviembre, fue aprobada:

a) Por el Parlamento Europeo.
b) Por el Parlamento de Andalucia.
c) Por las Cortes Generales.

6. La Directiva 2002/49/CE, sobre Ruido Ambiental:

a) Ha sido transpuesta en Espafia por la Ley del Ruido de 2003.

b) Aun no se ha transpuesto en nuestro Ordenamiento juridico.

c) Fue derogada por el Decreto de la Junta de Andalucia contra la contaminacién
acustica.

7. La Directiva sobre Ruido Ambiental contempla, entre otras, las siguientes
medidas:

a) La elaboracion de «mapas de ruido».
b) La adopcion de planes de accion con vistas a prevenir y reducir el ruido
ambiental a la luz de los referidos mapas de ruidos.
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c) Ambas opciones son correctas.

8. El reglamento de referencia de la Comunidad Auténoma andaluza en materia de
lucha contra la contaminacion acustica:

a) Fue aprobado por el Gobierno andaluz en el afio 2012.
b) Fue aprobado por el Gobierno de Espafia en el afio 2012.
c) Fue aprobado por el Parlamento de Andalucia en el afio 2012.

9. Los mapas de ruido pretenden mostrar:

a) La situacion acustica «real» de una determinada zona.
b) La situacion acustica «ideal» de una determinada zona.
c) Los lugares donde es posible emplazar establecimientos ruidosos.

10. La ciudadania se decanta cada vez mas por denunciar a los Ayuntamientos por
falta de una actividad municipal suficiente en la lucha contra el ruido por la via:

a) Civil.
b) Penal.
c) Contencioso-administrativa.
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— Decreto 6/2012, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de
Proteccion contra la Contaminacion Acustica en Andalucia, y se modifica el Decreto
357/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento para la Proteccién de
la Calidad del Cielo Nocturno frente a la contaminacion luminica y el establecimiento
de medidas de ahorro y eficiencia energética [BOJA n.° 24, de 6 de febrero de 2012].

— Orden de 29 de junio de 2004, sobre técnicos acreditados y actuacion
subsidiaria de la Consejeria de Medio Ambiente en materia de Contaminacion
Acutstica [BOJA n.° 133, de 8 de julio de 2004]. Sus articulos 1 a 10 han sido
derogados por el referido Decreto 6/2012, de 17 de enero.

Puede encontrar un elenco mas completo con toda la normativa, estatal y
autonoémica, en vigor en este campo en: http://www.juristas-
ruidos.org/normativas.html

3. SITIOS WEB

— Este fue el portal web de referencia en la lucha contra la contaminacién
acustica hasta el fallecimiento de su autor: Francisco Morales Delgado, militante
activo en la lucha contra el ruido, cofundador de la asociacién Juristas contra el
Ruido y presidente de la asociacién Granada contra el Ruido: www.ruidos.org

— Juristas Contra el Ruido: http://www.juristas-ruidos.org/

— Tribunal Europeo Derechos Humanos: http://www.echr.coe.int

— Sistema de Informacion sobre Contaminacion Acustica del Ministerio de
Medio Ambiente: http://sicaweb.cedex.es/

— Ordenanza Municipal de Proteccién del Medio Ambiente Acutstico en Granada
(Excmo. Ayuntamiento de Granada):
https://granada.org/inet/wordenanz.nsf/wwtod/C2F0691A6604CAO0FC12572DC001C!

— Mapa de ruidos de la ciudad de Granada y Mapa estratégico de ruidos de la
ciudad de Granada: http://sicaweb.cedex.es/ume-fase2.php?id=690

— Aprobacion definitiva de la revision del Mapa estratégico de ruidos de la
ciudad de Granada (2017): http://www.coaatgr.es/web/wp-
content/uploads/2017/05/Boletin_20170518.pdf

4. OTROS DOCUMENTOS DE INTERES

Documento 1.—Ruido de fondo, un documental del programa El Escarabajo
Verde de La 2, de fecha 10 de noviembre de 2011, on line en RTVE.es:
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http://www.rtve.es/alacarta/videos/el-escarabajo-verde/escarabajo-verde-ruido-
fondo/1247290/

Documento 2.—Ruido, mucho ruido, un documental del programa Los Reporteros
de Canal Sur, de 9 de octubre de 2010, on line en: http://www.youtube.com/watch?
v=3nPurzZRORWO

Documento 3.—EIl mapa de ruido, un documental del programa Tesis de Canal
Sur, de 7 de marzo de 2009, on line en: http://www.youtube.com/watch?
v=3nPurzZRORWO0
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CAPITULO 12
LA PROTECCION DE L.OS ESPACIOS NATURALES

IGNACIO JIMENEZ SOTO
Profesor Titular de Derecho Administrativo
Acreditado Catedrdtico de Universidad
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Protecciébn del medio ambiente; Espacios Naturales Protegidos (ENP);
competencias en el ambito estatal y Comunidades Auténomas; clasificacion y
caracteristicas; los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales (PORN); los Planes
Rectores de Uso y Gestion (PRUG); actividades permitidas, prohibidas y régimen de
autorizacion.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Comprender la intervencién administrativa de los poderes publicos para
proteger y preservar determinados espacios naturales.

2. Conocer los diferentes instrumentos normativos de proteccion en funcion del
interés ecoldgico de los bienes naturales.

3. Saber el régimen juridico aplicable a las diversas actividades que se pueden
realizar en los espacios naturales protegidos.

4. Interpretar y aplicar toda la normativa de proteccién ambiental de los espacios
naturales protegidos en el conjunto de politicas de sostenibilidad, dentro de un
ecodesarrollo que no perjudique a las generaciones venideras.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION: LAS DIFERENTES LINEAS DE PROTECCION DE LA NATURALEZA Y SUS
RECURSOS

Es evidente que, a lo largo de la historia de la humanidad, la proteccion del medio
ambiente no se ha presentado en todas la épocas y en los diferentes lugares del
planeta con la misma intensidad; entre otras razones porque buena parte de las causas
que degradan nuestro ambiente, o bien no existian, o todavia no habian alcanzado los
niveles de la actualidad, como sucede con todos los avances de la tecnologia
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industrial, por poner un ejemplo, o llanamente porque no han sido objeto de interés de
los poderes publicos por muy diversas razones, desde economicas a sociales. Sin
embargo, esta misma evidencia nos muestra como desde que el hombre se preocupa
por el medio ambiente son muchos y muy diversos los sectores materiales sobre los
que se proyecta su proteccion, y que en opinion de ESTEVE PARDO se pueden

aglutinar en dos grandes lineas: la primera es la que se orienta a la proteccion de la
naturaleza y sus recursos, siendo su principal caracteristica la de tener una orientacion
marcadamente protectora con la pretension de mantener los recursos en sus
condiciones ecoldgicas particulares, introduciendo las necesarias modulaciones para
que, en el caso de ser admisible su explotacion, ésta se desarrolle de manera racional
y sostenible, en esta linea se encuentran las regulaciones sobre recursos naturales —
montes y recursos forestales, aguas, costas, fauna, flora, espacios naturales—. La
segunda linea se caracteriza por que no hay una pretension protectora sino
interventora, actuando sobre los sujetos y elementos contaminantes para controlar,
contener, rechazar e incluso sancionar conductas que no son admisibles, como sucede
con la contaminacion acustica, hidrolégica, atmosférica, luminica, etc.

Ahora bien, que haya dos lineas no quiere decir que éstas no puedan converger, y
un buen ejemplo de ello lo vamos a ver en los Espacios Naturales Protegidos (ENP),
donde se trata de conservar y proteger una zona determinada por sus altos valores
ecologicos con sus correspondientes normas protectoras, asi como la posibilidad de
intervenir mediante técnicas de control, limitaciones, prohibiciones, etc.

No obstante, esta impronta proteccionista ha sido articulada por el Derecho a lo
largo de la historia de diversas formas: los recursos naturales, sobre todo en la Edad
Media, en torno a férmulas de titularidad colectiva, en los bosques, rios, pastos de
montafia, etc.; la transformacion a lo largo del siglo xix entre la sociedad y los
recursos naturales, como consecuencia del ascenso de la burguesia con sus intereses
comerciales e industriales, que supuso un golpe irreparable al patrimonio natural del
pais; o la presencia ecologica en el Derecho que empieza en la ultimas décadas del
siglo XX, y que es la que predomina en la actualidad, reflejada en la legislacion, en la
gestion publica y en la jurisprudencia, sin olvidar que en esta concepcion del
Derecho, el tercer sector, a través de las ONG, ha tenido mucho que ver en la
socializacion de una cultura ecologica, impensable hace unas décadas, que ha
presionado, y sigue presionando por preservar los bienes naturales.

Es en esta ultima fase donde surge un Derecho Ambiental definido por DE
MIGUEL PERALES como «aquella parte del ordenamiento juridico destinada a la
regulacion de las actividades humanas que pueden tener impacto sobre el medio
ambiente, asi como a la proteccion del propio medio ambiente»; definicion —una de
las numerosas que se pueden encontrar en la doctrina— que nos introduce en uno de
los instrumentos mas poderosos que tienen los poderes publicos como es la
proteccion del medio ambiente a través de la declaracion y, por tanto regulacion, de
los Espacios Naturales Protegidos.
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2. Los EspAcios NATURALES PROTEGIDOS

Si anteriormente hemos comentado que la presencia ecologica en el Derecho surge
con fuerza a partir de la década de los ochenta en el siglo pasado, ello no quiere decir
que no existieran antes normas protectoras de los Espacios Naturales, y, asi, en el
caso concreto de Espafia, los Parques Nacionales tuvieron una temprana regulacion
en el afio 1916, a través de la Ley de 7 de diciembre.

Sin embargo, con el transcurso de los afios y con la transformacion constitucional
de nuestro Estado, nos referimos al Estado autonémico, la materia ambiental no se
desarrolla de una manera pacifica en los linderos del Derecho, precisamente por la
amplitud del concepto en el que se incluyen materias como: minas, minerales, la
ordenacién del territorio, urbanismo, agricultura, ganaderia, agua, flora, fauna,
residuos, paisajes, ruidos, etc.; lo que lleva a LOPEZz MENUDO a analizar la
indefinicion del concepto, para llegar a una interpretacion constitucional tras el
analisis riguroso de numerosos pronunciamientos culminados, que nos conducen al
reparto de competencias Estado-Comunidades Auténomas, donde de partida, el
propio texto constitucional no ofrece directamente su definicion por lo que, en la
buisqueda de una definicidon, se ha llegado a numerosas definiciones que la doctrina ha
ofrecido conforme a un amplisimo abanico, en el que se encuentran desde
interpretaciones juridicas rigurosas apegadas al texto constitucional, hasta propuestas
de corte voluntarista carentes de base solida.

No obstante, aun con las deficiencias que el texto presenta, la Constitucion, en su
articulo 45, al disponer el derecho de todos a disfrutar de un medio ambiente
adecuado, imponiendo a los poderes publicos la obligacién de velar por la utilizacion
racional de los recursos naturales, supuso un impulso evidente en materia de
proteccion del medio ambiente. Se puede apreciar al constatar cémo la interpretacion
de este articulo, en palabras de LOPEZ RAMON, tiende a una continua ampliacion de su
significado, donde en un primer momento se destaco el valor normativo del precepto
pese a estar incluido en los principios rectores de la politica social y econdmica; de
ahi, se ha pasado a un intenso trabajo doctrinal, que ha ido buscando deducir mas
consecuencias en la linea de configurar derechos colectivos y subjetivos del medio
ambiente, llegandose incluso a relacionar la proteccién constitucional del medio
ambiente con la misma caracterizacion del Estado, conforme a la formula del Estado
Ecolégico de Derecho.

Ahora bien, este impulso no va a presentarse con la misma claridad a la hora del
reparto competencial en materia de medio ambiente, entre otras razones, por la propia
transversalidad del concepto, asi como por la ubicacion del término «proteccion»,
donde el Estado se va a atribuir la competencia basica, 149.1.23.* CE , sin perjuicio
de las facultades de las Comunidades Autonomas de establecer normas de proteccion,
que tanto juego ha dado a la doctrina constitucional a la hora de determinar la
extension del concepto basico.

Ademas del tema competencial, el término medio ambiente y su proteccion se
veran continuamente focalizados por un conjunto de normas procedentes de Tratados
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Internacionales y Directivas Comunitarias, normas de ambito estatal asi como de
caracter autonomico, sin olvidar las de los municipios que por su cercania al
ciudadano también desempefian un papel importante.

Entre estas normas destacamos, por lo que afecta a nuestro ambito de estudio, la
Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y la Biodiversidad, y la Ley
33/2015, de 21 de septiembre, que la modifica, para adecuar la legislacion espafiola a
la normativa europea. Entre otras materias sobre el derecho del mar derivadas del
Protocolo de Nagoya ratificado por Espafia el 3 de junio de 2014, el Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo n.° 511/2014, de 16 de abril de 2014 y la Directiva
2009/147/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de noviembre de 2009, al
igual que la doctrina del Tribunal Constitucional, STC 87/2013, de 11 de abril: «En el
ejercicio de la competencia autonémica sobre espacios naturales protegidos en el mar
territorial es excepcional y s6lo se justifica cuando las propias caracteristicas y
circunstancias objetivas del espacio natural a proteger demanden una gestion
unitaria», asi como la simplificacién de los instrumentos para el conocimiento,
planificacion del patrimonio natural y la biodiversidad.

Norma que establece el régimen juridico basico de la conservacién, uso sostenible,
mejora y restauracion del patrimonio natural y de la biodiversidad, destacando entre
sus instrumentos de conocimiento y planificacién los Planes de Ordenacion de los
Recursos Naturales (PORN): «instrumento especifico para la delimitacién,
tipificacion, integracion en red y determinacion de su relacion con el resto del
territorio, de los sistemas que integran el patrimonio y los recursos naturales de un
determinado ambito especial, con independencia de otros instrumentos que pueda
establecer la legislacién autonémica» —articulo 16.1—. Estos planes son informados
por los érganos colegiados de participacién en cada Comunidad Auténoma, como
sucede, a titulo de ejemplo, con las Juntas Rectoras de los Parques Naturales de
Andalucia, previstos en el articulo 20 de la Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que se
aprueba el Inventario de Espacios Naturales de Andalucia (RENPA), y en el Decreto
239/1997, de 15 de octubre, por el que se regula la constitucion, composicion y
funciones de las Juntas Rectoras de los Parques Naturales, en cuyo contenido
podemos encontrar desde la determinacién de las limitaciones de uso y actividades
que han de establecerse para la conservacion de los espacios naturales, asi como la
concrecion de aquellas actividades que habran de someterse a la Evaluacién de
Impacto Ambiental, correspondiendo su aprobacion al Consejo de Gobierno, en este
caso, de la Junta de Andalucia.

Asimismo, la Ley estatal prevé que el Ministerio de Medio Ambiente elabore las
directrices para que: «la ordenacion de los recursos naturales a las que, en todo caso,
deberan de ajustarse los Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales que
aprueben las Comunidades Aut6nomas...» —articulo 16.2— sean desarrollados
posteriormente por los Planes Rectores de Uso y Gestion (PRUG), que son aprobados
mediante Decreto de la Comunidad Autonoma, donde se pormenorizan las directrices
de los PORN, contemplando con minuciosidad las prescripciones que debe seguir la
Administracion competente a la hora de gestionar el parque, los aprovechamientos,
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usos prohibidos y permitidos y la medida de realizarlos, todo ello en el Marco del
Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad —articulo 13

Definicion de Espacios Naturales Protegidos (ENP), segtn la Ley 42/2007 y sus
modificaciones por la Ley 33/2015 , en su articulo 28, para tener esta condicion se
requiere que sea una zona de territorio nacional, que comprenda las aguas
continentales y las aguas maritimas bajo soberania o jurisdiccion nacional, incluida la
zona econdmica exclusiva y la plataforma continental; que cumplan, previa
declaracion como tales, atendiendo a sus caracteristicas, como puede ser por Ley
estatal en el caso de los Parques Nacionales, o Ley o Decreto en las Comunidades
Auténomas, uno de los requisitos siguientes: a) contener sistemas o elementos
naturales representativos, singulares, fragiles, amenazados o de especial interés
ecolégico, cientifico, paisajistico, geoldgico o educativo; b) estar dedicados
especialmente a la proteccion y el mantenimiento de la diversidad biologica de la
geodiversidad y de los recursos naturales y culturales asociados.

En funcion de los bienes y valores a proteger y de los objetivos de gestion, la Ley
realiza la siguiente clasificacion:

— El articulo 31.1 define los Parques: «son areas naturales, que, en razén de la
belleza de sus paisajes, la representatividad de sus ecosistemas o la singularidad de su
flora, de su fauna o de su diversidad geoldgica, incluidas sus formaciones
geomorfoldgicas, poseen unos valores ecoldgicos, estéticos, educativos y cientificos
cuya conservacion merece una atencion preferente».Es una modalidad de proteccion
donde no se distingue entre parques nacionales y parques naturales, aunque estan
ambos implicitos en la categoria, si bien se utilizan para proteger amplias areas del
territorio. En el caso de Andalucia, —Comunidad Auténoma que citaremos
numerosas veces a titulo de ejemplo, por tener la red de caracter regional mas
importante en nimero y superficie de la Unién Europea, pues un total del 30 por 100
del territorio nacional protegido se encuentra en Andalucia— los parques naturales,
por regla general tienen una extension superior a 10.000 hectareas, ocupando la
mayor extension protegida superior al 85 por 100, y su declaracion compete al
Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, sin olvidar que, ya en su dia, la Ley
2/1989, de 18 de julio, por la que se crea la Red de Espacios Naturales Protegidos,
declaraba 17 parques naturales.

Por lo que respecta a los Parques Nacionales, son los espacios mas emblematicos
de la geografia espafiola, siendo, por lo tanto, una modalidad de parque que se
singulariza por su declaracion y gestion; gestion, que ha sido objeto de numerosas
polémicas tanto doctrinales como jurisprudenciales, en las que ha pasado por una
gestion exclusiva por parte del Estado a través de la Ley 4/1989, que fue rechazada
por la STC 102/1995, que origin6 la Ley 41/1997, propiciando una gestion
compartida Estado-Comunidad Auténoma, hasta que Andalucia y Aragén la
recurrieron, y la STC 194/2004, estim6 que la gestion corresponde en exclusiva a las
Comunidades Auténomas.
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Las actividades que se pueden realizar en estos ENP dependeran de los respectivos
PORN y PRUG de cada parque, que por su importancia, seran objeto de estudio y
analisis mas pormenorizado.

— EI articulo 32.1 define las Reservas Naturales: «son espacios naturales, cuya
creacién tiene como finalidad la proteccién de ecosistemas, comunidades o elementos
biolégicos que, por su rareza, fragilidad, importancia o singularidad merecen una
valoracion especial». En términos generales suele tratarse de lugares concretos de
reducida extension, no mas de 100 hectareas, y su declaracion se hace por Ley del
Parlamento Andaluz, como asi realizo la Ley 2/1989, que declaro 14.

Se caracteriza por sus niveles de proteccién a ultranza, a diferencia de los
anteriores, no se trata de armonizar y compatibilizar, sino de prohibir cualquier
actividad que pueda causar alteracion en los elementos ambientales, por lo que pocas
seran las actividades deportivas o lidicas que se puedan realizar, por no decir
practicamente ninguna, salvo la de acceso con previa autorizacion.

— Areas marinas protegidas que vienen definidas en el articulo 33.1: «son
espacios naturales designados para la proteccion de ecosistemas, comunidades o
elementos bioldgicos o geologicos del medio marino, incluidas las areas intermareal y
submareal, que en razon de su rareza, fragilidad, importancia o singularidad, merecen
una proteccion especial...», e independientemente de las figuras que se utilicen para
su proteccién, estos espacios podran incorporarse a la Red de Areas Marinas
Protegidas de Espafia reguladas en la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion
del medio marino, donde se establecen los criterios minimos comunes de gestion
aplicables a las areas marinas incluidas en dicha Red.

— Los Monumentos naturales tienen su definicion en el articulo 34: «1. Son
espacios o elementos de naturaleza constituidos basicamente por formaciones de
notoria singularidad, rareza o belleza, que merecen ser objeto de una proteccion
especial»; y continta: «2. Se consideraran también Monumentos Naturales los
arboles singulares y monumentales, las formaciones geologicas, los yacimientos
paleontolégicos y mineralogicos, los estratotipos y demas elementos de la gea que
retinan un interés especial por la singularidad o importancia de sus valores cientificos,
culturales o paisajisticos», por lo que se trata de enclaves muy concretos del medio
natural, no superiores a 10 hectareas, por regla general, y cuya declaracion
corresponde al Consejo de Gobierno mediante Decreto, aunque en el caso de
Andalucia, la Ley 2/1989 declar6 30. La regla que preside el régimen juridico de
estos ENP que se concreta en el Decreto de creacion, es el «Principio de Uso
Publico», que significa garantizar el acceso de la ciudadania al espacio, siempre que
dicho acceso no ponga en peligro los valores del monumento.

— Los Paisajes protegidos encuentran su definicién en el articulo 35.1: «son
partes del territorio que las Administraciones competentes, a través del planeamiento
aplicable, por sus valores naturales, estéticos y culturales, y de acuerdo con el
Convenio del paisaje del Consejo de Europa, consideren merecedoras de una
proteccion especial». La constitucion de los mismos es competencia del Consejo de
Gobierno mediante Decreto, donde se determinara su régimen juridico asi como en el
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PORN que abarque la zona, prohibiendo aquellas actividades que supongan una
transformacion sustancial del aspecto del Paisaje o alteren sus elementos.

Junto a estas modalidades o categorias, las Comunidades Auténomas tienen
competencias para crear sus propias figuras de ENP, ademas de las vistas
anteriormente con caracter basico, en el caso de Andalucia se definen en la Ley
2/1989, y suponen en concreto cuatro modalidades mas:

— Los parajes naturales, que segun el articulo 2.a) son: «aquellos espacios que se
declaren como tales en atencion a las excepcionales exigencias cualificadoras de sus
singulares valores, con la finalidad de atender a la conservacion de su flora, fauna,
constitucién morfoldgica, especial belleza u otros componentes de muy destacado
rango natural». Presentan un régimen juridico de mayor permisividad que con las
Reservas al no existir prohibiciones de acceso, debiendo concretarse tanto con su Ley
de creacion como por el PORN de cada uno de ellos.

— Los parques periurbanos, de indudable importancia en las actividades de
esparcimiento de numerosos ciudadanos, son aquellos espacios naturales que a tenor
de lo dispuesto en el articulo 2.b) estan: «situados en las proximidades de un nucleo
urbano, hayan sido o no creados por el hombre, que sean declarados como tales con
el fin de adecuar su utilizacion a las necesidades recreativas de las poblaciones, en
funcion de las cuales se declaran». Son espacios, de reducidas dimensiones, en torno
a una media de 200 hectareas, que permiten la conservacién de la naturaleza y su
disfrute ordenado y respetuoso, siendo su declaraciéon a través de Orden del
Consejero de Medio Ambiente, y habra que estar atentos al correspondiente PORN.

— Las reservas naturales concertadas, establecidas en el articulo 2.c) son:
«aquellos predios que, sin reunir los objetivos que caracterizan las figuras
declarativas previstas en los apartados anteriores y en la legislacion basica estatal,
merezcan una singular proteccién, y que sus propietarios insten de la Administracion
ambiental la aplicacion en los mismos de un régimen de proteccién concertado». Se
realiza mediante Acuerdo del Consejo de Gobierno autorizando al Consejero de
Medio Ambiente a celebrar convenio de colaboracion con el interesado; se trata por
lo tanto de una categoria residual que no merezcan otro nivel de proteccion.

A titulo meramente enunciativo hay que citar las zonas de importancia
comunitaria que surgen como consecuencia de la politica ambiental de la Union
Europea, a través de la Directiva 79/409/CEE, de 2 de abril, conocida como Directiva
«Aves» para la conservacién de la avifauna europea, que tiene como efecto la
constitucion por los Estados miembros de «Zonas de Especial Proteccion para las
Aves» (ZEPA). Mas tarde surgio la necesidad de tener unos objetivos mas amplios,
por lo que se dict6 la Directiva 92/43CEE, de 21 de mayo, relativa a la conservacion
de los Habitats Naturales y de la Flora y Fauna Silvestre que, entre otros objetivos,
tiene como finalidad la Red Ecolégica Natura 2000, que contempla dos tipos de
espacios: las ZEPA y las llamadas Zonas Especiales de Conservacion (ZEC). Las
directivas fueron transpuestas a nuestro ordenamiento por la Ley 4/1989 y por el Real
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Decreto 1.997/1995, de 7 diciembre; y en Andalucia se tomo la decision de crear una
modalidad especifica de ENP para todos aquellos espacios andaluces que formen
parte de la Red Natura 2000; son las denominadas Zonas de Importancia
Comunitaria, modificando el articulo 2 de la Ley 2/1989, por el articulo 121 de la Ley
18/2003, de 29 de diciembre, formando parte tanto las ZEPA como las ZEC de la Red
de Espacios Naturales de Andalucia. La declaracion se realiza por Decreto del
Consejo de Gobierno, donde se recoge su régimen juridico.

3. USOS Y ACTIVIDADES EN LOS ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS. LA ESPECIAL
RELEVANCIA DE LOS PARQUES NATURALES Y NACIONALES

Si tuviéramos que atribuir espacios fisicos en la naturaleza, predominantes, donde
los ciudadanos desarrollan buena parte de sus actividades de ocio, esparcimiento,
recreacion, etc., éstos serian sin lugar a dudas los Parques Naturales, tanto por el nivel
cuantitativo de los mismos en todo el Estado, como por su relevancia en las
actividades que permiten: senderismo, escalada, espeleologia, bicicleta de montafia,
carreras de orientacion, parapente, ala delta, descenso de barrancos, piragiiismo,
natacion, descenso de cafiones, rafting, excursiones a caballo, etc., asi como el
régimen de las zonas de acampadas y practicas de vivaqueo, ademas de todas las
actividades del turismo ecoldgico. Actividades que, no en pocas ocasiones, estaran
sujetas a ordenacion a traveés de los instrumentos de planificacion.

A la hora de determinar el régimen juridico de estas actividades, ya hemos tenido
la oportunidad de referirnos a los principales instrumentos, como son los PORN y
PRUG, aprobados por Decreto de los Consejos de Gobierno de las Comunidades
Auténomas, a los cuales hemos de remitirnos para saber el uso que podemos hacer en
tales espacios.

Merece especial atencién la Comunidad Auténoma de Andalucia, como ya
comentamos anteriormente, porque en ella se encuentra una amplia muestra de
ecosistemas, resultado de la evolucion natural y de la forma de aprovechar los
recursos por parte de los seres humanos que han poblado y pueblan su territorio,
donde la gran diversidad biologica, geoldgica y paisajistica hace que se considere a
esta region una de las mas ricas y mejor conservadas de Europa, como demuestra la
Red de Espacios Naturales Protegidos de Andalucia (RENPA), la cual constituye un
perfecto ejemplo de «eco desarrollo», es decir, la posibilidad de permitir las
actuaciones humanas en la naturaleza sin deteriorar el medio ambiente, para que
puedan disfrutar de ella tanto las generaciones presentes como las venideras.

La RENPA, es sin duda, la red de caracter regional de espacios protegidos mas
importante en numero y superficie de la Union Europea, al estar constituida por 150
espacios protegidos: Parques Nacionales (2), Parques Naturales (24), Periurbanos
(21), Parajes Naturales (32), Paisajes Protegidos (2), Monumentos Naturales (37),
Reservas Naturales (28), y Reservas Naturales Concertadas (4). Con estas figuras de
proteccion mas del 19 por 100 del territorio andaluz se encuentra protegido, lo que
supone que el 30 por 100 de todo el territorio nacional protegido se encuentra en
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Andalucia.

Por ultimo, hay que indicar que, si bien los espacios de la RENPA son todos
aquellos que, situados en Andalucia, se encuentran protegidos en virtud de la
normativa autonomica, estatal, comunitaria o convenios y normativas internacionales,
la mayoria de las figuras de proteccién internacional recaen en espacios naturales con
alguna figura legal de proteccion estatal o autonémica, por lo que, en este sentido,
hay que sefialar que en Andalucia podemos destacar 9 Reservas de la Biosfera —
entre las que se encuentra la Primera Reserva de la Biosfera Intercontinental,
declarada por la UNESCO el 27 de octubre de 2006, con una superficie de 907.185
hectareas, la mitad de Andalucia, 20 sitios Ramsar, 4 Zonas Especialmente Protegidas
de Importancia para el Mediterraneo (ZEPIM) y 2 Geoparques—.

Si a ello unimos la importancia que tiene en la economia andaluza el turismo, ya
que buena parte de éste viene a disfrutar de sus montes, sierras, rios, playas, etc., es
ciertamente ldgica la actitud de los poderes publicos de conservar los espacios
naturales a través de instrumentos juridicos de gran proteccion, como sucedi6 con el
Decreto 15/2011, de 1 de febrero, por el que se establece el régimen general de
planificacién de los usos y actividades en los parques naturales y se aprueban
medidas de agilizacion de procedimientos administrativos.

Es una norma, este Decreto, que se dicta al amparo de la boveda de varias
disposiciones con rango de Ley, como son: la Ley 1/2008, de 27 de noviembre, de
impulso a la actividad econémica y de agilizacion de procedimientos administrativos;
igualmente, la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio; la Ley 3/2010, de 21 de mayo, por la que se
modifican diversas leyes para la transposicion en Andalucia de la Directiva
2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006, del Parlamento Europeo y del Consejo
relativa a los servicios en el mercado interior; y la Ley 2/1989, de 18 de julio, que
aprueba el inventario de la RENPA. De la misma forma que, transcurridos veinte
afios de la aprobacion de esta ultima Ley, en aras de la corresponsabilidad en la
defensa del medio ambiente, en los términos establecidos en el articulo 3.b) de la Ley
7/2007, de 9 de julio, de Gestion Integrada de la Calidad Ambiental, que enuncia el
principio de responsabilidad compartida de las Administraciones publicas, las
empresas y la sociedad en general, se hace necesaria una norma que establezca un
régimen comun de utilizacion de actividades en los parques naturales de Andalucia.
Sin embargo, esta loable intencion de la Administracion andaluza en cuanto a la
unificacion de usos y actividades en los Parques Naturales, iba a verse ampliamente
empafiada, en cuanto permitia que las disposiciones del Decreto prevalecieran sobre
las normas generales establecidas en los respectivos PORN y PRUG, lo cual
vulneraba el caracter preferente de estos instrumentos de planificacién sobre el
planeamiento urbanistico —articulo 19.2 Ley 42/2007—; asi lo entendieron varias
asociaciones ecologistas, ya que con esta norma se facultaba a la Consejeria de Medio
Ambiente de la Junta de Andalucia a modificar los PORN y los PRUG para
adecuarlos a los planes urbanisticos y modificar los limites de los parques naturales
de forma arbitraria. Es decir, a juicio de las asociaciones, el Decreto vulneraba el
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principio de jerarquia normativa, por lo que se presentaron recursos ante el Tribunal
Superior de Justicia de Andalucia, que fueron estimados, primero parcialmente en
cuanto a las facultades del Consejero de Medio Ambiente, y luego con otro
pronunciamiento anulando el Decreto en su totalidad (SSTS de 3 de junio de 2005 y
23 de febrero de 2016). Ni que decir tiene que en la memoria de las asociaciones
recurrentes estaba muy presente el caso del complejo hotelero del Algarrobico y el
Parque Natural de Cabo de Gata-Nijar, con las maniobras para modificar los limites
de este parque.

No obstante, a pesar de la anulacion del Decreto 15/2011 —tan s6lo dur6 un par
de afios—, los posteriores Decretos que aprueban los PORN y PRUG de los Parques
Naturales y Nacionales de Andalucia estan inspirados en la citada norma, de ahi su
importancia, junto al caracter de aplicacion subsidiaria que ésta presentaba, los cuales
no han sido anulados por lo que estan vigentes como vamos a ver a continuacién con
el Decreto 238/2011, de 12 de julio, por el que se establece la ordenacion y gestion de
Sierra Nevada, Espacio Natural Protegido que nos va servir de ejemplo para
comprender la relevancia que tienen estos lugares.

El Espacio Natural de Sierra Nevada esta integrado por el Parque Natural de Sierra
Nevada y el Parque Nacional de Sierra Nevada, como asi lo declara el Decreto
24/2007, de 30 de enero, que a su vez regula los 6rganos de gestiéon y participacion de
este espacio y los del Espacio Natural de Dofiana —integrado por el Parque Natural y
el Parque Nacional— a través del Consejo de Participacién, quien asume las
competencias de los Patronatos de los Parques Nacionales y las Juntas Rectoras de
los Parques Nacionales.

Asi pues, en este lugar geografico conviven dos modelos de proteccién, el Parque
Natural y el Parque Nacional, correspondiendo al Decreto 238/2011 aprobar el PORN
de Sierra Nevada, y los PRUG del Parque Nacional —articulo 2— y PRUG del
Parque Natural —articulo 3—; ambos instrumentos planificadores se convierten en
imprescindibles para determinar las actividades que el ser humano puede realizar en
ellos, tanto de tipo recreativo como empresarial, lo que comporta que seran estos
instrumentos los que debamos consultar para saber lo que se puede hacer o no hacer,
como pasamos a exponer en el caso del PRUG del Parque Nacional de Sierra Nevada,
extrapolable a todos los parques excepto légicamente en las peculiaridades
especificas de los PORN de cada uno de ellos. En estos momentos, segtin la Ley
30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales, son los siguientes: Ordesa y
Monte Perdido, Aigiiastortes i Estany Sant Maurici, Picos de Europa, maritimo-
terrestre de las Islas Atlanticas de Galicia, maritimo-terrestre del Archipiélago de
Cabrera, Cabafieros, Tablas de Daimiel, Monfragiie, Sierra Nevada, Dofana,
Timanfaya, Teide, Caldera de Taburiente, Garajonay y Sierra de Guadarrama.

Todos ellos configuran la Red de Parques Nacionales, correspondiendo a la
Administracion General del Estado elaborar el Plan Director de la Red de Parques
Nacionales —articulo 16, Ley 30/2014—, que se convierte en el mas elevado
instrumento de planificacion y ordenacion de estos espacios, al que la propia ley le
atribuye también el caracter de directriz de acuerdo con la legislacién de proteccion
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del medio natural —articulo 19—, debiendo los PRUG de cada parque ajustarse al
mismo —articulo 20.5—. Observamos dos apartados intensos en su regulacion, uno
destinado a las normas de proteccion, donde predominan las prohibiciones, y otro, el
régimen de usos y aprovechamientos, con sus correspondientes titulos habilitantes
para realizar la actividad.

Asi en el ejemplo del Parque Nacional de Sierra Nevada, de acuerdo con el Plan
Director de la Red de Parques Nacionales, se distinguen las siguientes zonas —
articulo 3 del Decreto 238/2011—, divisién que tiene especial relevancia dentro de
los espacios protegidos por cuanto la zonificacién se convierte en el elemento clave
de la ordenacion de lo que se puede hacer:

a) Zona de reserva. Constituida por aquellas areas que, al contener valores
naturales de primera magnitud por su rareza, fragilidad, biodiversidad o interés
cientifico, requieren el maximo grado de proteccion.

b) Zona de uso restringido. Constituida por aquellas areas que, aun sometidas
histéricamente a una intervencion humana de caracter no intensivo, presentan un
elevado grado de naturalidad y s6lo pueden soportar un nivel de uso limitado.

c) Zona de uso moderado. Constituida por areas dominadas por un ambiente
natural con mayor grado de humanizacion, y con capacidad para admitir mayores
intensidades de uso y aprovechamientos que en los casos anteriores.

d) Zona de uso especial. Constituida por areas de reducida extension en las que se
ubican las construcciones e instalaciones mayores. También alberga, con criterios de
minimo impacto y de concentracion de servicios, las instalaciones que sea necesario
establecer para el uso publico y para las actividades de gestion y administracion.
Ademas incluye aquellas instalaciones preexistentes que sea necesario mantener, asi
como las que vayan a albergar servicios de interés general conforme con la finalidad
del Parque Nacional.

Igualmente, en el citado Decreto podemos ver las Normas de Proteccion y el
Régimen de Uso y Aprovechamiento.

I. NORMAS DE PROTECCION, en las que salvo autorizacién expresa de la
Consejeria competente en materia de medio ambiente, se consideran incompatibles
con los fines y valores del Parque Nacional, por tanto prohibidas, las actividades y
actuaciones recogidas en el PRUG que, en este ejemplo, se encuentran tasadas en los
epigrafes 4.2.1 a 4.2.5, diriamos con caracter general, mientras que la normativa
particular de las zonas definidas se encuentra en el epigrafe 5.5.

A efectos didacticos —lo que quiere decir que no de forma exhaustiva—, vamos a
exponer con la finalidad de permitirnos una visién panoramica, el conjunto de normas
de proteccion que podemos encontrarnos en un PRUG, tomando como ejemplo el del
Parque Nacional de Sierra Nevada:

— Conservacion de la GEA. Esta prohibida cualquier actividad que pueda suponer
la degradacion de los suelos, en sus diversas modalidades, tales como decapado,
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enterramiento, erosion, pérdida de materia organica y contaminacion, destacando la
extraccion de materiales, el movimiento de tierras, los vertidos contaminantes al
suelo, las modificaciones de su superficie, aprovechamiento de yacimientos
minerales, recoleccion de minerales y fosiles, nuevos aterrazamientos o
abancalamientos, desbroces con remocion, roturacion de terrenos agricolas, ganaderia
intensiva.

— Conservacion de los recursos hidricos y el uso racional del agua. Esta
prohibida cualquier alteracion de las condiciones fisicas, quimicas o biologicas de las
aguas, tanto superficiales como subterraneas, instalaciones de centrales
hidroeléctricas, asi como cualquier trabajo susceptible de modificar el régimen
hidrologico del Parque Nacional, modificacion de margenes y riberas de cursos
naturales de aguas y acequias.

— Para la proteccion de la flora y la fauna. Esta prohibida cualquier actuacion
que pueda suponer la alteracion de las condiciones de vida de la flora y fauna,
recoleccion de elementos animales o vegetales, destruccion de vegetacion lefiosa ya
existente o implantada salvo el desbroce como prevencion de incendios, la quema de
vegetacion para obtener nuevos pastos, la instalacion de mallas de doble torsion,
mallas gallineras y el doble mallado, salvo las aves de corral y cercados concretos de
ganado menor, el empleo de megafonos y radios que perturben la tranquilidad de
fauna y personas, la implantacion de especies acuicolas autéctonas de genética
diferente salvo que resulten oportunas, la liberacion de globos y artefactos que
contengan productos incendiarios, téxicos o peligros, petardos y cohetes.

— Proteccion del patrimonio cultural y del paisaje. Esta prohibida cualquier
accion que pueda suponer la destruccién, el deterioro o la transformacién de los
elementos culturales singulares, alteracion del paisaje, manipulacion de restos
arqueoldgicos, instalacion de sefiales permanentes distintas a las establecidas en el
Plan Sectorial de Uso Publico, signos y dibujos en piedras, establecimiento de
cualquier tipo de infraestructura, tendidos eléctricos; instalaciéon de casetas, chozas,
parasoles, arrastres mecanicos, cafiones de nieve; contaminacion luminica, acustica y
visual; caravanas y containers permanentes, instalacion de invernaderos.

— Actividades de uso publico y turismo. Esta prohibido el transito fuera de los
itinerarios para cada una de las modalidades de circulacion, circulacion de vehiculos
a motor salvo caminos habilitados, practica o competicion deportiva con vehiculos a
motor por caminos, pistas rurales o carreteras; actividad aeronautica con motor por
debajo de los 1.000 metros; heliesqui, heliexcursion, paracaidismo y vuelo con
ultraligero; vuelo libre y globo aerostatico en zonas de reserva y uso restringido; tiro
en cualquier modalidad, instalaciéon de vias ferratas, barranquismo en cualquier
modalidad; buceo, uso de embarcaciones o artilugios flotantes, bafio en las lagunas;
cometas, liberacion de globo y aeromodelismo; utilizacion de fuego salvo zonas
habilitadas, introduccion de perros y animales de compafiia; la construccién de
aeropuertos, aerodromos y helipuertos.

1. REGIMEN DE USOS Y APROVECHAMIENTOS est4 basado en el principio de
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responsabilidad compartida, involucrando a los Ayuntamientos en la organizacion,
seguimiento y control de los usos y aprovechamientos tradicionalmente practicados
—epigrafe 5—, por lo que sin perjuicio de las Normas de proteccion, vistas en el
epigrafe 4, se consideran compatibles con las finalidades del Parque Nacional, y por
lo tanto permitidas, a titulo de resumen, las siguientes actividades:

— Actividades agricolas. Todas las actividades ligadas a la agricultura tradicional,
asi como a la agricultura ecologica y baja produccion integrada, si bien se requiere
autorizacion de la Consejeria de Medio Ambiente para nuevos regadios, introduccion
de cultivos de nuevas especies, quema de rastrojos, tratamientos fitosanitarios aéreos;
mientras que estan sujetos a comunicacion al Equipo de Gestion del Espacio Natural,
el manejo de los setos de vegetacion en lindes, caminos, separacion de parcelas y
podas de saneamiento.

— Aprovechamientos forestales. La recogida de lefias caidas, la recogida de setas
y frutos silvestres, si bien se estableceran anualmente las condiciones previas para la
regulacion de estos aprovechamientos, requiriéndose autorizacion de la Consejeria
para la recoleccion de determinadas especies, como el Té de la sierra, Majuelo, Cola
de caballo, Perpetua de monte, Alhucema, Cantueso, Poleo, Orégano, Zaharefia, etc.,
siempre que no se realice por arranque ni suponga esquilmacion; por su parte se
someten a comunicacion las forestaciones de terrenos agricolas con especies
autoctonas, siempre que no conlleven eliminacion de la vegetacion preexistente.

— Actividades ganaderas. Que se regulan por el Plan Sectorial de
Aprovechamiento Ganadero; mientras no se apruebe este plan sectorial, la actividad
se ordenara transitoriamente mediante autorizaciones del Equipo de Gestion del
Espacio Natural.

— Montanismo. Se considera como actividad tradicional compatible con la
conservacion del Parque Nacional, correspondiendo su regulacion a lo establecido en
el Plan Sectorial de Uso Publico; entre tanto seran de aplicacion las siguientes
especificaciones, considerandose compatibles cuando se realicen en equipamientos
publicos, caminos, pistas forestales u otros espacios donde no exista limitacion de
acceso o de uso: senderismo, alpinismo o escalada, esqui de travesia, vivaqueo y
acampada nocturna, utilizacion de refugios vivac, la practica de ala delta, la bicicleta
de montafia sélo en carreteras y pistas, la practica del esqui alpino, snowboard,
nordico en las zonas limitadas al igual que el uso de trineos; quedan sometidas a
autorizacion las practicas de espeleologia para grupos superiores a 15 personas.

— Competiciones deportivas en el medio natural. Se consideran compatibles una
serie de pruebas, entre éstas, Trofeo la Ragua de esqui de montafia, Rally Sierra
Nevada de esqui de montafla, Subida Internacional Atlética Gran Pico Veleta,
pruebas de bicicletas de montafia en la Ragua, Sierra Nevada Limite de bicicleta de
montafa, pruebas competitivas de deportes de invierno.

— Mantenimiento y adecuacion de instalaciones de turismo activo y ecoturismo.
Quedan sujetas a autorizacién de la Consejeria el equipamiento de nuevas vias de
escalada, el reequipamiento de las existentes previo asesoramiento de la Federacion
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Andaluza de Deportes de Montafia y Escalada, al igual que el acondicionamiento o
equipamiento de las cavidades naturales, solicitando informe a la Federacion
Andaluza de Espeleologia.

Con objeto de facilitar la actividad, sera interesante acudir a la Red de
Informacion Ambiental de Andalucia (REDIAM) donde los interesados podran
obtener la informacion necesaria para la identificacion de las condiciones ambientales
que inciden sobre el area de actuacion o sobre la actividad que se pretende realizar;
cuando se trate de una solicitud de autorizacion ésta se realizara empleando un
modelo normalizado para cada tipo de actuacion, que podra obtenerse en los servicios
centrales o periféricos de la Consejeria de Medio Ambiente, y a través de internet:
www.juntadeandalucia.es/medioambiente; la solicitud se podra cursar en soporte de
papel o por medios telematicos.

[gualmente, en cumplimiento de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el
libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, con el objetivo de agilizar el
acceso y ejercicio de la actividad en determinados sectores, simplificando los
procedimientos e incrementado su transparencia, asi como el desarrollo a través de la
Ley 3/2010, de 21 de mayo, por la que se modifican diversas leyes para la
transposicion a Andalucia de la Directiva 2006/123/CE, de 12 de diciembre de 2006,
del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a los servicios en el mercado interior,
se regula la comunicacion que debera presentar la persona interesada conforme al
modelo normalizado debidamente cumplimentado junto con la documentacion
requerida. Cuando se establezca en los diferentes modelos, podra sustituirse la
documentacién que se requiera por una declaracion responsable en la que manifiesta
bajo su responsabilidad, que cumple con los requisitos establecidos en el Decreto, tal
y como se regula en el articulo 69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, que dispone
al tiempo de la comunicacion que asi lo acredita y que se compromete a mantener su
cumplimiento durante el periodo de tiempo correspondiente a la ejecucion o ejercicio
de la actuacién pretendida. Podra presentarse en soporte de papel o por medios
telematicos.

Pues bien, es importante matizar, como hace SANCHEZ MORON, que tanto la
comunicacion como la declaracion no inician un procedimiento, pues justamente se
trata de que los interesados puedan ejercer ciertos derechos o actividades sin pasar
por una tramitacion previa, sin perjuicio de las facultades de inspeccién y control que
a posteriori pueda ejercer la Administracion.

4. MARCO NORMATIVO

Por su importancia y por el caracter basico que tiene en el ambito del Estado,
hemos de iniciar este apartado con la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y la Biodiversidad, modificada por la Ley 33/2015, de 21 de
septiembre, que sustituye a la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los
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Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, que a su vez, en parte, procedia
de la Ley de 2 de mayo de 1975, de Espacios Naturales Protegidos; y cuyos
principios inspiradores se centran en: la prevalencia de la protecciéon ambiental sobre
la ordenacion territorial y urbanistica; en la incorporacion del principio de precaucion
en las intervenciones que puedan afectar a espacios naturales o especies silvestres; en
contribuir a impulsar procesos de mejora en la sostenibilidad del desarrollo asociados
a espacios naturales protegidos; en la promocion de la utilizacién ordenada de los
recursos para garantizar el aprovechamiento sostenible del patrimonio natural; en la
integracion de los requerimientos de la conservacién, uso sostenible, mejora y
restauracion del patrimonio natural y de la biodiversidad en las politicas sectoriales; y
en las garantias de informacion y participacion de los ciudadanos en el disefio y
ejecucion de las politicas publicas.

[gualmente importante es la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques
Nacionales, que deroga la anterior Ley 5/2007, de 3 de abril, de Red de Parques
Nacionales, que tiene por objeto establecer el régimen juridico basico de la Red de
Parques Nacionales, cuyos objetivos se declaran de interés general del Estado. Se
contemplan en ella una red de los Parques Nacionales y el régimen juridico de éstos,
asi como los requisitos que un espacio debe poseer para ser declarado Parque
Nacional, su forma de declaracion, asi como los efectos de dicha declaracién. Se
trata, en definitiva, de una norma que es la consecuencia, en parte, de los embates que
han sufrido los Parques Nacionales en materia de gestién y que originé los famosos
pronunciamientos STC 102/1995 (que afect6 a la Ley 4/1989, de 27 de marzo, y que
origind su modificacién de forma sustancial por la Ley 41/1997 y de manera menos
importante por las Leyes 15/2002, de 1 de julio y 62/2003, de 30 de diciembre) y
STC 194/2004, como resultado de la impugnacion de la Ley 41/1997, y cuya doctrina
origina la actual Ley. Asi pues, la gestion de los Parques Nacionales ha pasado por
tres momentos, como consecuencia de la actuacién del Tribunal Constitucional:
primero la gestion por el Estado, posteriormente compartida, para pasar a una gestion
de las Comunidades Autonomas.

Y, en el ambito autondmico, la Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el
inventario de Espacios Naturales Protegidos de Andalucia y se establecen medidas
adicionales para su proteccion (modificada por las Leyes 2/1992, de 15 de junio;
2/1995, de 1 de junio; 6/1996, de 18 de julio; 8/2003, de 28 de octubre y 18/2003, de
29 de diciembre), donde se puede apreciar que es una norma que responde a la
urgente necesidad de adoptar medidas tendentes a la proteccion del patrimonio
natural, para permitir una politica de conservacion compatible con el desarrollo
econdmico. Se trata de una Ley que posibilita la idea de conservacion en un sentido
amplio, por lo que inherente a la misma, tiene que ir aparejado el fomento de la
riqueza econdmica, de forma que el aprovechamiento ordenado de los recursos
naturales redunde en beneficio de los espacios en que se integran y, en definitiva, de
Andalucia. Y asi podemos decir del resto de leyes que en las diferentes Comunidades
Auténomas han sido dictadas: Pais Vasco, Cataluna, Galicia, Asturias, Cantabria, La
Rioja, Murcia, Comunidad Valenciana, Aragon, Castilla-La Mancha, Canarias,
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Navarra, Extremadura, Islas Baleares, Comunidad de Madrid y Castilla y Leo6n; todas
ellas destinadas a la conservacion de la naturaleza y al desarrollo sostenible.

5. REFERENCIA AL MARCO JURISPRUDENCIAL

En principio, hemos de tener en cuenta, como sefiala LOPEZ MENUDO, que el texto
constitucional, si bien se refiere al medio ambiente en su articulo 45, no ofrece
directamente su definiciéon, por lo que el concepto ha de deducirse por via
interpretativa, bien analizando s6lo el propio articulo 45, o bien haciendo una
interpretacion sistematica de dicho articulo con los preceptos que le siguen, e incluso
con otros ubicados en distintas partes del texto constitucional, como son los articulos
148 y 149. Por lo que, asi las cosas, pocos preceptos constitucionales han sido objeto
de mayor atencion por la doctrina: es el caso de MARTIN MATEO, LOPEZ RAMON,

ESTEVE PARDO, ALONSO GARCiA, LOZANO CUTANDA, entre otros.

Paralelamente, el Tribunal Constitucional ha producido numerosas Sentencias que
versan sobre el medio ambiente, y de las que vamos a destacar solamente, y a titulo
de ejemplo, unas cuentas de ellas, relacionadas con la materia de este capitulo, y asi
podemos destacar: la STC 170/1989, de 9 de octubre, sobre el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno contra la Ley de la Comunidad de
Madrid 1/1985, de 23 de enero, de creacion del Parque Regional de la Cuenca Alta
del Manzanares, que dio la razon a la Comunidad al no aceptar que sea
inconstitucional la creacion del parque ni de determinadas regulaciones sobre éste
(composicion de su patronato, régimen expropiatorio, prohibicién parcial de
actividades, etc.); la STC 329/1993, de 12 de noviembre, sobre la Ley 3/1987, de 23
de abril, de la Comunidad Auténoma de Murcia, de Proteccién y armonizacion de
usos del Mar Menor, en la que se declara que en la materia de medio ambiente cabe
incluir, entre otras, las normas que persiguen la proteccién de la naturaleza y los
valores culturales y paisajisticos de un espacio concreto; la STC 329/1993, de 12 de
noviembre, relativa al Real Decreto 1.613/1985, de 1 de agosto, que permitia al
Gobierno declarar «Zonas de atmoésfera contaminada», que el Tribunal considera
como un acto de gestién a realizar por la Administracion de Catalufia; la STC
156/1995, de 26 de octubre, en un recurso interpuesto por el Gobierno contra la Ley
del Parlamento Vasco 5/1989, de 6 de julio, por la que se crea la nueva figura de la
Reserva de la Biosfera, y en la que el pronunciamiento judicial respalda a la Ley
vasca al declarar que no es inconstitucional la previsiéon de un derecho de tanteo y
retracto porque ello no altera la competencia basica del Estado sobre medio ambiente
ni sobre legislacion civil; en la STC 195/1998, de 1 de octubre, sobre recurso del
Gobierno de Cantabria contra la Ley estatal 6/1992 que declar6 Reserva Natural las
Marismas de Santofia y Noja, en la que el TC reputa inconstitucional, pues aunque
dicho espacio se ubique en una porcion de zona maritimo-terrestre, el titulo demanial
no es atribuido de competencia para el Estado, correspondiendo la declaracién a la
Comunidad Auténoma; en el mismo sentido que la anterior tenemos la STC 97/2000,
de 25 de abril, sobre recurso del Parlamento y el Gobierno de las Islas Baleares contra
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la Ley del Estado 26/1995, de 31 de julio, por la que se declaran Reserva Natural las
Salinas de Ibiza, las Islas de Freus y las Salinas de Formentera; en otros casos lo que
se planea son conflictos de competencia positivos, como manifesté la STC 38/2002,
de 14 de febrero, al resolver dos conflictos presentados: uno por el Gobierno contra
diversos preceptos del Decreto del Consejo de Gobierno andaluz 418/1994 que
aprueba el PORN y el PRUG del Parque Natural «Cabo de Gata-Nijar», y el segundo
de éste contra aquél, por la constitucion de la «Reserva Marina Cabo de Gata-Nijar»;
en este caso se dio la razon al Gobierno.

Ahora bien, por la importancia de la doctrina jurisprudencial que ha sentado,
debemos resaltar la STC 102/1995, de 25 de junio, en la que el TC destaca el caracter
complejo de las cuestiones de medio ambiente porque afectan a diversos sectores del
Ordenamiento, al tratar de aspectos horizontales, esto es, que cruzan horizontalmente
varias materias, y destaca desde el punto de vista competencial que corresponde, en
principio, al Estado la legislacion basica sobre medio ambiente, en tanto que las
Comunidades Auténomas pueden establecer normas adicionales de proteccion y
asumir la gestion en materia de proteccion ambiental. Por este argumento, en virtud
de los preceptos impugnados de la Ley 4/1989 que atribuia la gestion de los Parques
Nacionales al Estado, esta sentencia argumenta que no es admisible que se excluya a
las Comunidades Auténomas en cuyo territorio esta enclavado el Parque, siendo lo
mas destacado la reforma de esta ley por la de 1997, que dispuso que la gestién debia
llevarse a cabo conjuntamente por Estado y Comunidad Auténoma.

Por su parte, la gestion conjunta y, por tanto la Ley, fue impugnada dando lugar a
la STC 194/2004, de 10 de noviembre, que declaré la inconstitucionalidad de esta
forma de gestion, basandose en los mismos razonamientos que la anterior, es decir, en
que las Comunidades Auténomas son siempre las competentes para la gestion de los
Parques Nacionales, sean intracomunitarios o0 intercomunitarios; y como
consecuencia de esta doctrina, en la que al Estado le corresponde so6lo lo basico o lo
que quepa incluir en el concepto de coordinacién, se dictaron las actuales Leyes
5/2007, de 3 de abril y 42/2007, de 13 de diciembre.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Cada estudiante debera elegir un Espacio Natural Protegido (ENP)
de su Comunidad Auténoma, preferentemente un Parque Natural, y procedera a
analizar el Plan de Ordenacion de Recursos Naturales (PORN) y el Plan Rector de
Uso y Gestion (PRUG), centrando su estudio en los usos y actividades permitidos,
analizando los diferentes instrumentos, asi como las actividades prohibidas.

Actividad 2.—Un Instituto de Educacion Secundaria de su localidad desea realizar
en un Parque Natural de Andalucia una travesia de montafia de 4 dias de duracion, en
la que participaran 18 alumnos y 2 profesores, y para ello utilizaran 6 tiendas de
campafa. Se le pide como responsable de la actividad lo siguiente:
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a) Obtener la informacion de los lugares de travesia y acampada en el REDIAM.

b) Consultar el PRUG del Parque Natural concreto.

c¢) Determinar si para la realizacion de la actividad hay que efectuar una
autorizacion, declaracion responsable o comunicacion. En todo caso, justifique la
opcion.

Actividad 3.—Los ciudadanos de varios municipios de una misma provincia estan
muy interesados en que una zona de bosques y montafias, de 22.650 hectareas, pueda
ser declarada Parque Nacional, y para conseguir sus objetivos como actuacién previa
deciden consultar a un especialista, usted, sobre las siguientes cuestiones: requisitos
para constituir un Parque Nacional y tramites para su declaracion, segun lo dispuesto
en la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales.

V. AUTOEVALUACION

1. La competencia en materia de Espacios Naturales Protegidos:

a) Al ser exclusiva de la Comunidad Autonoma no permite legislaciéon basica del
Estado.

b) Es una materia que solamente puede ser regulada por la Administraciéon Local.

c) Se regula mediante normas basicas del Estado y por normas adicionales de
proteccion de las Comunidades Auténomas.

2. El Plan Rector de Ordenacién de Recursos Naturales (PORN) y el Plan Rector
de Uso y Gestién (PRUG):

a) Se aprueban por Decreto de cada Comunidad Auténoma.
b) No son normas juridicas.
c) Los aprueban los parlamentos regionales.

3. La creacién de un Parque Nacional:

a) Es necesario el dictamen previo de la UNESCO.
b) Se aprueban por Ley estatal.
c) No requieren normativa alguna de creacion.

4. En los Parques Naturales los ciudadanos participan en la composicion:

a) De las Juntas Rectoras.
b) De la Comision de seguimiento y evaluacién.
¢) No forman parte de 6rgano alguno.

5. En las Reservas Naturales se pueden realizar numerosas actividades:
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a) Porque precisamente su régimen lo permite.
b) Atendiendo a las costumbres de los ciudadanos.
c) Pocas son las actividades debido a sus niveles de proteccion.

6. En los Parques Periurbanos la caracteristica principal es:

a) Que son gestionados por las asociaciones de vecinos del municipio.
b) Que son centros de estudio e investigacion.
¢) Que estan situados en las proximidades de un nucleo urbano.

7. La gestion de un Parque Nacional:

a) Es conjunta entre el Estado y la Comunidad Autonoma.
b) Se gestiona por la Comunidad o Comunidades Auténomas.
¢) Como decidan los érganos de participacion.

8. El llamado Espacio Natural de Sierra Nevada lo forman:

a) El Parque Natural y el Parque Nacional de Sierra Nevada.
b) Solo el Parque Nacional de Sierra Nevada.
c) Solo el Parque Natural de Sierra Nevada.

9. En los Espacios Naturales Protegidos los PORN:

a) Prevalecen sobre los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica.
b) Orientan la planificacién ambiental.
¢) No son de obligado cumplimiento.

10. Las Zonas de Importancia Comunitaria:

a) Solo existen en los Parques Nacionales.
b) Estan gestionadas por la Unién Europea.
c) Forman parte de la Red Natura 2000.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

CANALS AMETLLER, D., «La polémica jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia de espacios

naturales protegidos: competencias estatales versus competencias autondémicas», Revista de Administracion

Publica, n.° 142, 1997.

ESTEVE PARDOQO, J., Derecho del Medio Ambiente, Marcial Pons, Madrid, 2009.

— «Espacios naturales protegidos y patrimonio forestal», Derecho del Medio Ambiente y Administracion

Local, 2.* ed., FDGL, Barcelona, 2006.

GARCIA URETA, A., Espacios Naturales Protegidos. Cuestiones Juridicas en la Ley 4/1989, de 27 de

marzo, Instituto Vasco de Administracién Publica, Oiiate, 1999.
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JIMENEZ SOTO, 1., «La Administracién ptiblica y el control de las actividades turistico-deportivas en los
espacios naturales protegidos», en RODRIGUEZ ARANA, 7., y DEL GUAYO CASTIELLA, I,
Panorama Juridico de las Administraciones Ptiblicas en el siglo XXI, Homenaje al profesor Eduardo
Roca Roca, INAP, Madrid, 2002.

JIMENEZ JAEN, A., El régimen juridico de los Espacios Naturales Protegidos, Mac Graw Hill, Madrid,
2000.

LOPEZ RAMON, F. (dir.), Régimen Juridico de los Espacios Naturales Protegidos, Kronos, Zaragoza, 1995.

— Politica Ecolégica y Pluralismo Territorial, Marcial Pons, Madrid, 2009.

VERA JURADO, D. (coord.), Derecho Ambiental de Andalucia, Tecnos, Madrid, 2005.

2. LECTURA COMPLEMENTARIA: CARTA DEL JEFE INDIO NOAH SEALTH, 1854

En memoria del Jefe Indio, Piel Roja, Noah Sealth, a quien le gustard saber que
entre las estrellas, los drboles y el aguila sus palabras siguen vivas

En el afio 1854 el jefe indio Noah Sealth respondié de una forma muy especial a la propuesta del

presidente Franklin Pierce para crear una reserva india y acabar con los enfrentamientos entre indios y

blancos. Suponia el despojo de las tierras indias. En el afio 1855 se firmo el tratado de Point Elliot, con

el que se consumaba el despojo de las tierras a los nativos indios. Noah Sealth, con su respuesta al

presidente, cred el primer manifiesto en defensa del medio ambiente y la naturaleza que ha perdurado

en el tiempo. El jefe indio muri6 el 7 de junio de 1866 a la edad de 80 afios. Su memoria ha quedado en
el tiempo y sus palabras contindan vigentes (a continuacién se ha reflejado el texto completo).

«¢Como se puede comprar o vender el firmamento, ni aun el calor de la tierra?
Dicha idea nos es desconocida.

Si no somos duefios de la frescura del aire ni del fulgor de las aguas, ;como
podran ustedes comprarlos?

Cada parcela de esta tierra es sagrada para mi pueblo. Cada brillante mata de
pino, cada grano de arena en las playas, cada gota de rocio en los bosques, cada
altozano y hasta el sonido de cada insecto, es sagrado a la memoria y el pasado de
mi pueblo. La savia que circula por las venas de los drboles lleva consigo las
memorias de los pieles rojas. Los muertos del hombre blanco olvidan su pais de
origen cuando emprenden sus paseos entre las estrellas, en cambio nuestros muertos
nunca pueden olvidar esta bondadosa tierra puesto que es la madre de los pieles
rojas. Somos parte de la tierra y asimismo ella es parte de nosotros. Las flores
perfumadas son nuestras hermanas; el venado, el caballo, la gran dguila; éstos son
nuestros hermanos. Las escarpadas penas, los humedos prados, el calor del cuerpo
del caballo y el hombre, todos pertenecemos a la misma familia.

Por todo ello, cuando el Gran Jefe de Washington nos envia el mensaje de que
quiere comprar nuestras tierras, nos estd pidiendo demasiado. También el Gran Jefe
nos dice que nos reservard un lugar en el que podamos vivir confortablemente entre
nosotros. El se convertird en nuestro padre, y nosotros en sus hijos. Por ello
consideraremos su oferta de comprar nuestras tierras. Ello no es fdcil, ya que esta
tierra es sagrada para nosotros.

El agua cristalina que corre por los rios y arroyuelos no es solamente agua, sino
que también representa la sangre de nuestros antepasados. Si les vendemos tierras,
deben recordar que es sagrada, y a la vez deben ensefiar a sus hijos que es sagrada y
que cada reflejo fantasmagdrico en las claras aguas de los lagos cuenta los sucesos y
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memorias de las vidas de nuestras gentes. El murmullo del agua es la voz del padre
de mi padre.

Los rios son nuestros hermanos y sacian nuestra sed; son portadores de nuestras
canoas y alimentan a nuestros hijos. Si les vendemos nuestras tierras, ustedes deben
recordar y ensefiarles a sus hijos que los rios son nuestros hermanos y también los
suyos, y por lo tanto, deben tratarlos con la misma dulzura con que se trata a un
hermano.

Sabemos que el hombre blanco no comprende nuestro modo de vida. El no sabe
distinguir entre un pedazo de tierra y otro, ya que es un extrano que llega de noche y
toma de la tierra lo que necesita. La tierra no es su hermana, sino su enemiga y una
vez conquistada sigue su camino, dejando atrds la tumba de sus padres sin
importarle. Secuestra la tierra de sus hijos. Tampoco le importa. Tanto la tumba de
sus padres, como el patrimonio de sus hijos son olvidados. Trata a su madre, la
Tierra, y a su hermano, el firmamento, como objetos que se compran, se explotan y
se venden como ovejas o cuentas de colores. Su apetito devorard la tierra dejando
atrds solo un desierto. No sé, pero nuestro modo de vida es diferente al de ustedes.
La sola vista de sus ciudades apena la vista del piel roja. Pero quizds sea porque el
piel roja es un salvaje y no comprende nada.

No existe un lugar tranquilo en las ciudades del hombre blanco, ni hay sitio donde
escuchar como se abren las hojas de los arboles en primavera o como aletean los
insectos. Pero quizds también esto debe de ser porque soy un salvaje que no
comprende nada. El ruido parece insultar nuestros oidos. Y, después de todo, ;para
qué sirve la vida, si el hombre no puede escuchar el grito solitario del chotacabras ni
las discusiones nocturnas de las ranas al borde de un estanque? Soy un piel roja y
nada entiendo. Nosotros preferimos el suave susurro del viento sobre la superficie de
un estanque, asi como el olor de ese mismo viento purificado por la lluvia del
mediodia o perfumado con aromas de pinos. El aire tiene un valor inestimable para
el piel roja, ya que todos los seres comparten un mismo aliento: la bestia, el arbol, el
hombre, todos respiramos el mismo aire. El hombre blanco no parece consciente del
aire que respira; como un moribundo que agoniza durante muchos dias es insensible
al hedor. Pero si les vendemos nuestras tierras deben recordar que el aire no es
inestimable, que el aire comparte su espiritu con la vida que sostiene. El viento que
dio a nuestros abuelos el primer soplo de vida, también recibe sus ultimos suspiros. Y
si les vendemos nuestras tierras, ustedes deben conservarlas como cosa aparte y
sagrada, como un lugar donde hasta el hombre blanco pueda saborear el viento
perfumado por las flores de las praderas. Por ello consideraremos su oferta de
comprar nuestras tierras. Si decidimos aceptarla, yo pondré una condicion: El
hombre blanco debe tratar a los animales de esta tierra como a sus hermanos.

Soy un salvaje y no comprendo otro modo de vida. He visto a miles de bufalos
pudriéndose en las praderas, muertos a tiros por el hombre blanco desde un tren en
marcha. Soy un salvaje y no comprendo como una mdquina humeante puede
importar mds que el bufalo al que nosotros matamos sélo para sobrevivir.

¢ Qué seria del hombre sin los animales? Si todos fueran exterminados, el hombre
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también moriria de una gran soledad espiritual; porque lo que le sucede a los
animales también le sucederd al hombre. Todo va enlazado.

Deben ensenarles a sus hijos que el suelo que pisan son las cenizas de nuestros
abuelos. Inculquen a sus hijos que la tierra estd enriquecida con las vidas de
nuestros semejantes a fin de que sepan respetarla. Ensefien a sus hijos que nosotros
hemos enseriado a los nuestros que la tierra es nuestra madre. Todo lo que le ocurra
a la tierra le ocurriria a los hijos de la tierra. Si los hombres escupen en el suelo, se
escupen a si mismos.

Esto sabemos: la tierra no pertenece al hombre; el hombre pertenece a la tierra.
Esto sabemos. Todo va enlazado, como la sangre que une a una familia. Todo va
enlazado.

Todo lo que le ocurra a la tierra, le ocurrird a los hijos de la tierra. El hombre no
tejio la trama de la vida;, él es solo un hilo. Lo que hace con la trama se lo hace a si
mismo. Ni siquiera el hombre blanco, cuyo Dios pasea y habla con él de amigo a
amigo, queda exento del destino comun.

Después de todo, quizds seamos hermanos. Ya veremos. Sabemos una cosa que
quizd el hombre blanco descubra un dia: nuestro Dios es el mismo Dios. Ustedes
pueden pensar ahora que El les pertenece lo mismo que desea que nuestras tierras
les pertenezcan; pero no es asi. El es el Dios de los hombres y su compasion se
comparte por igual entre el piel roja y el hombre blanco. Esta tierra tiene un valor
inestimable para El y si se dafia se provocaria la ira del creador. También los
blancos se extinguiran, quizds antes que las demds tribus. Contaminan sus lechos y
una noche perecerdn ahogados en sus propios residuos. Pero ustedes caminardn
hacia su destruccion, rodeados de gloria, inspirados por la fuerza de Dios que los
trajo a esta tierra y que por algun designio especial les dio dominio sobre ella y
sobre el piel roja. Ese destino es un misterio para nosotros, pues no entendemos por
qué se exterminan los btfalos, se doman los caballos salvajes, se saturan los
rincones secretos de los bosques con el aliento de tantos hombres y se atiborra el
paisaje de las exuberantes colinas con cables parlantes. ;Doénde estd el matorral?
Destruido. ;Donde esta el dguila? Desaparecio. Termina la vida y empieza la
supervivencia.»

3. NORMATIVA DE REFERENCIA

3.1. Comunitaria

— Directiva 92/43/CEE, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservacion de los
habitats naturales y de la flora y fauna silvestre.

3.2. Estatal

— Ley 42/ 2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y la Biodiversidad y
Ley 33/2015, de 21 de septiembre, por la que se modifica.
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— Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales.

3.3. Autonomica

— Pais Vasco: Decreto Legislativo 1/2014, de 15 de abril, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Conservacion de la Naturaleza del Pais Vasco.

— Cataluna: Ley 12/2006, de 27 de julio, de medidas en materia de medio
ambiente y de modificacién de las Leyes 3/1998 y 22/2003 relativas a la proteccion
de los animales, Ley 9/1995 de acceso motorizado al medio natural y Ley 4/2004
relativa a la adecuacion de las actividades de incidencia ambiental.

— Galicia: Ley 9/2001, de 21 de agosto, de Conservacion de la Naturaleza y Ley
7/2008, de 7 de julio, de proteccion del paisaje.

— Andalucia: Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que se aprueba el Inventario de
Espacios Naturales Protegidos de Andalucia y se establecen medidas adicionales para
su proteccion (modificada por Leyes 2/1992, de 15 de junio; 2/1995, de 1 de junio;
6/1996, de 18 de julio; 8/2003, de 29 de diciembre; Ley 11/2003, de 24 de
noviembre, de proteccién de los animales y plantas).

— Asturias: Ley 5/1991, de 5 de abril, de Proteccion de los Espacios Naturales
(modificada por Ley 9/2006, de 22 de diciembre).

— Cantabria: Ley 4/2006, de 19 de mayo, de Conservacion de la Naturaleza; Ley
12/2006, de 17 de julio, de Caza; Ley 16/2006, de 24 de octubre, por la que se
autoriza el Convenio de Colaboracion entre las Comunidades Auténomas de Castilla
y Leon y el Principado de Asturias para la gestion combinada del Parque Nacional
Picos de Europa; Ley 4/2014, de 22 de diciembre, del Paisaje.

— La Rioja: Ley 4/2003, de 26 de marzo, de Conservacion de los Espacios
Naturales.

— Murcia: Ley 4/1992, de 30 de julio, de Ordenacién y Proteccién del territorio
de la Region de Murcia (modificada por Leyes 1/1995, de 8 de marzo, de Proteccion
del Medio Ambiente de Murcia; 6/1995, de 21 de abril, y 1/2001, de 24 de abril).

— Comunidad Valenciana: Ley 11/1994, de 27 de diciembre, de Espacios
Naturales Protegidos de la Comunidad Valenciana; Ley 4/2006, de 19 de mayo, del
patrimonio arbéreo monumental de la Comunidad.

— Aragon: Decreto Legislativo 1/2015, de 29 de julio, del Gobierno de Aragéon
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Espacios Protegidos de Aragon.

— Castilla-La Mancha: Ley 9/1999, de 26 de mayo, de Conservacion de la
Naturaleza (modificada por la Ley 8/2007, de 15 de marzo).

— Canarias: Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, que aprueba el texto
Refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio y de Espacios Naturales Protegidos
(modificada por Leyes 2/2000, de 17 de julio; 4/2001, de 6 de julio; 6/2001, de 23 de
julio; 2/2002, de 27 de marzo; 2/2003, de 30 de enero, 6/2003, de 6 de marzo;
19/2003, de 14 de abril; 2/2004, de 28 de mayo; 1/2006, de 7 de febrero y Ley
4/2006, de 22 de mayo); Ley 4/2010, de 4 de junio, que aprueba el catalogo de
espacios protegidos.
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— Navarra: Ley Foral 2/1993, de 5 de marzo, de Proteccion y Gestion de la
Fauna Silvestre (parcialmente modificada por Leyes Forales 8/1994, de 21 de junio;
9/1996, de 17 de junio; 5/1998, de 27 de abril; 18/2002, de 13 de junio y 17/2005, de
22 de diciembre. Afectada ademas por la STC 166/2000, de 15 de junio, que declaro
inconstitucionales cinco articulos). Ley Foral 9/1996, de 17 de junio, de Espacios
Naturales de Navarra (Anexo modificado por la Ley Foral 33/2003, de 10 de
diciembre). Ley Foral 17/2005, de 22 de diciembre, de Caza y Pesca.

— Extremadura: Ley 8/1998, de 26 de junio, de la Conservacion de la Naturaleza
y de Espacios Naturales.

— Islas Baleares: Ley 1/1991, de 30 de enero, de Espacios Naturales y de
Régimen Urbanistico de las Areas de Especial Proteccién de las Islas Baleares
(modificada por Leyes 7/1992, de 23 de diciembre; 6/1997, de 8 de julio; 6/1999, de
3 de abril; 1/2000, de 9 de marzo; 8/2003, de 25 de noviembre y 5/2005, de 26 de
mayo); Ley 5/2005, de 26 de mayo, de Conservacion de espacios de relevancia
ambiental.

— Comunidad de Madrid: Ley 2/1991, de 14 de febrero, para la Proteccion y
Regulacion de la Flora y Fauna Silvestres (modificada por Ley 24/1999, de 27 de
diciembre); Ley 8/2005, de 26 de diciembre, de proteccion y fomento del arbolado
urbano.

— Castilla y Leon: Ley 8/1991, de 10 de mayo, de Espacios Naturales de la
Comunidad de Castilla y Leon (modificada por Ley 9/2004, de 28 de diciembre).
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CAPITULO 13
ENERGIA Y MEDIO AMBIENTE

MASAO JAVIER LOPEZ SAKO

Profesor Contratado Doctor de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Medio ambiente; energia; cambio climatico; politica energética; sostenibilidad
energética; comercio de derechos de emision; regulacion energética; energias
renovables;  rentabilidad razonable; planificacion  energética  indicativa;
biocarburantes; eficiencia energética; certificacion energética; cogeneracion; balance
neto; generacion distribuida; paridad de red.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Distinguir los principales ambitos o frentes de lucha contra el Cambio
Climatico que el Derecho regula, tanto especificos como desde el Derecho
energético.

2. Constatar la importancia del Derecho comunitario en las materias objeto de esta
unidad.

3. Familiarizarse con la extensa y dispersa normativa existente, tanto a nivel
comunitario como nacional, sin descender al ambito autonémico o local.

4. Conocer algunos conceptos basicos de la regulacion y el funcionamiento del
sistema energético relacionados con los ambitos que se estudian.

5. Tomar conciencia de la tendencia y el futuro del Derecho y de la regulacién en
materia energética.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. RELACIONES ENTRE LA ENERGIA Y EL MEDIO AMBIENTE: EL CAMBIO CLIMATICO

Actualmente, energia y medio ambiente son dos conceptos, materias u objetos de
regulacion indisociables. Hablar de energia y medio ambiente significa hablar de
sostenibilidad energética; y hablar de sostenibilidad energética nos lleva a hablar de
energias renovables y eficiencia energética. La sostenibilidad, uno de los tres
objetivos fundamentales de la politica energética actual (junto con la seguridad del
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abastecimiento y la competitividad), supone la necesidad de un cambio radical del
modelo energético imperante, y dicho cambio depende de la adopcion de las energias
renovables como unica alternativa a las energias convencionales de origen fosil.

Y no hay que echar mano de ninguna justificacion de caracter ambiental para
defender la necesidad de ese cambio: dentro de pocas décadas tendremos que ir
dejando de consumir combustibles fosiles simplemente por su agotamiento, primero
el petroleo, después el gas natural y finalmente el carbon. Incluso la energia nuclear
de fision —tnica viable hoy por hoy— tiene los dias contados (pocas décadas) por su
dependencia de los combustibles (uranio, principalmente) que se utilizan en los
reactores comerciales. El proceso puede durar mas o menos, pero el resultado es
inexorable.

No obstante, hay otro motivo mas urgente para dejar de utilizar los combustibles
fésiles: el Cambio Climatico. No cabe duda de que la produccién y el consumo de
energia por parte de la humanidad suponen una de las mayores agresiones actuales al
medio ambiente. La incidencia se da en diversos ambitos y aspectos, pero el
problema del Cambio Climatico producido por los gases de efecto invernadero (GEI)
es el de mayor importancia, por su perentoriedad, su caracter planetario y sus graves
consecuencias. Y la energia es la principal responsable de ese calentamiento global
antropogénico. En efecto, la utilizacion de energia (en la industria, el transporte y los
hogares) es el mayor factor de emisiones de gases de efecto invernadero. La
proporcion de estas emisiones con origen en la energia ronda el 80 por 100 en la
Union Europea. Y a escala mundial la energia es responsable de unos dos tercios de
las emisiones androgenas.

De ahi que, en su paquete de medidas sobre el Clima y la Energia acordadas en
diciembre de 2008 y adoptadas en abril de 2009, la UE se comprometiera y adoptara
medidas tendentes a reducir las emisiones para 2020 como minimo en un 20 por 100
con respecto a los niveles de 1990.

Para conseguir dicho objetivo de reduccion de emisiones, el paquete incluia la
aprobacion de una serie de medidas normativas (cuatro Directivas, un Reglamento y
una Decision, algunas de las cuales se comentan o se mencionan mas abajo),
encaminadas también a aumentar al 20 por 100 la parte del consumo energético
procedente de recursos renovables y contribuir a la mejora de la eficiencia energética
un 20 por 100.

El Libro Verde de la Comisiéon Europea «Un marco para las politicas de clima y
energia en 2030», de 27 de marzo de 2013, sefiala que hay que intensificar los
esfuerzos para alcanzar dichos objetivos y que se debe tener en cuenta también la
perspectiva a mas largo plazo establecida por la propia Comision en 2011 en la «Hoja
de ruta hacia una economia hipocarbénica competitiva en 2050», la «<Hoja de Ruta de
la Energia para 2050» y el «Libro Blanco del Transporte». Esas hojas de ruta se
elaboraron de conformidad con el objetivo de reducir las emisiones de GEI entre un
80 por 100 y un 95 por 100 de aqui a 2050 respecto a los niveles de 1990, en el marco
de los esfuerzos que debe llevar a cabo el conjunto de paises desarrollados. El
Parlamento Europeo adopto resoluciones sobre cada una de esas hojas de ruta.
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Todo ello es continuacién y ampliacion de las iniciales pretensiones de
cumplimiento del Protocolo de Kioto, que es el instrumento del Derecho
internacional que configura el régimen basico de la lucha contra el Cambio
Climatico, estableciendo un objetivo de reduccion de emisiones GEI para el 2012 del
5 por 100 respecto al nivel de 1990. El Protocolo de Kioto, aprobado en 1997, es la
primera adicién a la Convencion (o Convenio) Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (CMNUCC), que entr6 en vigor en 1994 (hoy dia las
denominadas «Partes en la Convencion» son los 195 paises que la han ratificado,
numero de miembros que hace a la Convencion casi universal). La entrada en vigor
del Protocolo de Kioto se produjo el 16 de febrero de 2005 (tras su ratificacion por
Rusia, cumpliéndose asi las exigencias para su entrada en vigor). La decimoctava
Conferencia de las Partes (COP18) sobre cambio climatico, celebrada en Doha
(Catar) en 2012, ratificé el segundo periodo de vigencia del Protocolo de Kioto desde
el 1 de enero de 2013 hasta el 31 de diciembre de 2020. Y la COP21 (2015) termin6
con la adopcion del Acuerdo de Paris que establece el marco global de lucha contra el
cambio climatico a partir de 2020.

La Unién Europea ratifico el Protocolo de Kioto en 2002, habiéndose
comprometido a conseguir una reduccion del 8 por 100 de las emisiones de GEI para
el periodo comprendido entre 2008 y 2012 respecto a los niveles de 1990. Al afio
siguiente aprobo la Directiva 2003/87/CE, de 13 de octubre, por la que se establece
un régimen para el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero
en la Comunidad. Esta Directiva ha sido modificada, entre otras, por la Directiva
2008/101/CE, de 19 de noviembre, con el fin de incluir las actividades de aviacién (a
partir de 2012) en el régimen comunitario de comercio de derechos de emision, lo
que ha de contribuir a un mayor impulso de los biocombustibles, y finalmente por la
Directiva 2009/29/CE, de 23 de abril (una de las medidas incluidas en el mencionado
paquete sobre el Clima y la Energia), para perfeccionar y ampliar dicho régimen
comunitario.

Ademas, las instalaciones que se dedican a la captura, transporte y
almacenamiento geoldgico de las emisiones de CO2 se han regulado en la Directiva
2009/31/CE, de 23 de abril, otro de los instrumentos normativos que integraban el
paquete de medidas para contribuir a la lucha contra el cambio climatico. Paquete de
medidas que se completaba con: la Directiva 2009/28/CE, relativa al fomento del uso
de energia procedente de fuentes renovables (que mas abajo se comenta); la Directiva
2009/30/CE, por la que se modifica la Directiva 98/70/CE en relacion con las
especificaciones de la gasolina, el diésel y el gasdleo, se introduce un mecanismo
para controlar y reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, se modifica la
Directiva 1999/32/CE del Consejo en relacién con las especificaciones del
combustible utilizado por los buques de navegacion interior y se deroga la Directiva
93/12/CEE; y la Directiva 2009/33/CE, relativa a la promocion de vehiculos de
transporte por carretera limpios y energéticamente eficientes.

En Espafia la primera medida legislativa para transponer la Directiva 2003/87/CE
y sus modificaciones se produce con el Real Decreto-ley 5/2004, de 27 de agosto, por
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el que se regula el régimen del comercio de derechos de emision de gases de efecto
invernadero. Su convalidacion y tramitacion como proyecto de ley (por Resolucion
del Congreso de 16 de septiembre de 2004) da lugar a la Ley 1/2005, de 9 de marzo,
desarrollada por varios reglamentos y modificada a su vez por el Real Decreto-ley
5/2005, de 11 de marzo, y mas recientemente por la Ley 13/2010, de 5 de julio, que
perfecciona y amplia el régimen general de comercio de derechos de emisién e
incluye la aviacion en el mismo. Por lo que se refiere a la transposicion de la
Directiva 2009/31/CE, ésta es incorporada al ordenamiento interno espafiol mediante
la Ley 40/2010, de 29 de diciembre, de Almacenamiento geoldgico de dioxido de
carbono.

El régimen de comercio de derechos de emision consiste en un esquema
relativamente sencillo que combina decisiones publicas con la dindmica del mercado:
primero se asignan desde instancias publicas unos derechos de emision (sobre la base
de unos planes de asignacion en los periodos iniciales; a partir del periodo 2013-2020
la subasta se convierte en el método basico de asignacion), a las instalaciones que
hayan obtenido previamente una autorizacion especifica de emision de GEI. A partir
de ahi los titulares de dichas instalaciones pueden negociar, transmitir e intercambiar
esos derechos asignados. Al inicio las asignaciones son gratuitas, para no afectar a la
competitividad de las empresas, pero gradualmente se va reduciendo el porcentaje de
derechos asignados gratuitamente hasta que en 2027 no se asigne ningun derecho de
emision de forma gratuita, sino que se hara completamente en forma de subasta (para
el sector eléctrico, a partir de 2013).

Obviamente, la cantidad de derechos de emision que se asignen (gratuitamente o
mediante subasta) también debe disminuir anualmente para conseguir la reduccion
pretendida de emisiones de GEI. La Directiva 2009/29/CE establece que la
disminucion anual debe ser igual al 1,74 por 100 de los derechos expedidos por los
Estados miembros con arreglo a las decisiones de la Comision sobre los Planes
Nacionales de Asignacion para el periodo 2008-2012, de manera que se cumpla el
compromiso de la Comunidad de una reduccion global de las emisiones de al menos
un 20 por 100 de aqui a 2020.

En Espafia, el primer Plan Nacional de Asignacion de derechos de emision 2005-
2007 se aprobo por Real Decreto 1.866/2004, de 6 de septiembre. Para el periodo
2008-2012 se aprobo el segundo Plan Nacional de Asignacién por Real Decreto
1.370/2006, de 24 de noviembre. Este proponia una asignacién total que suponia una
reduccion del 19,6 por 100 respecto a las emisiones de 2005. La realidad sobre la que
operaban estos planes en nuestro pais era complicada: al finalizar 2007 las emisiones
totales de GEI alcanzaron un 52 por 100 de aumento respecto a las del afio base
(1990), es decir, un 37 por 100 de exceso sobre el compromiso adquirido por Espafia
(de limitar el aumento de emisiones al 15 por 100 por encima de las del afio base, ya
que el 8 por 100 de reduccién global a la que se comprometié la UE-15 se repartio
desigualmente entre los Estados miembros).

Los Planes Nacionales de asignacion desaparecieron a partir del 1 de enero de
2013, fecha en la que se adopta un enfoque comunitario, tanto en lo que respecta a la
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determinacion del volumen total de derechos de emisién, como en lo relativo a la
metodologia para asignar dichos derechos. Por ello, de conformidad con lo
establecido en el articulo 17 de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, tras su modificacion
por la Ley 13/2010, de 5 de julio, para transponer las novedades introducidas en el
Régimen Europeo de Comercio de Derechos de Emision mediante la Directiva
2009/29/CE, la metodologia de asignacion gratuita transitoria viene determinada por
las normas armonizadas que se adopten a nivel comunitario. De entre ellas debe
mencionarse la Decision 2011/278/UE de la Comision, de 27 de abril de 2011, cuyas
previsiones han sido recogidas en nuestro ordenamiento interno por el Real Decreto
1.722/2012, de 28 de diciembre, por el que se desarrollan aspectos relativos a la
asignacion de derechos de emision en el marco de la Ley 1/2005, de 9 de marzo.

Mediante este sistema se trata de llegar a la internalizacion por los agentes
contaminantes de los costes ambientales que supone la contaminacion que producen,
en aplicaciéon del principio «quien contamina paga» del Derecho ambiental. La
Comunicacion de la Comisiéon COM(89) 369 final, sobre Energia y Medio Ambiente,
de 1990, ya apuntaba hace dos décadas en esta direccion al sefialar que las industrias
energéticas deberian adoptar estrategias ambientalmente respetuosas, que estén
basadas en (entre otras cosas) analisis economicos de los proyectos y estrategias
energéticas que aseguren que los costes de la energia reflejan, en lo posible, todos los
costes ambientales.

2. SOSTENIBILIDAD ENERGETICA: LAS ENERGIAS RENOVABLES Y LA EFICIENCIA
ENERGETICA

Lo anterior trata de paliar los efectos de la actual relacién entre la energia y el
medio ambiente, que es claramente negativa. Pero la relacion puede ser positiva si
cambiamos de modelo energético. En efecto, los objetivos de las politicas energéticas
y ambientales pueden ser complementarios: la seguridad del abastecimiento es un
objetivo fundamental de la politica energética, y el aumento en el uso de energias
renovables y la mejora de la eficiencia energética incrementan la seguridad del
abastecimiento a la vez que reducen la presion sobre el medio ambiente; y un mayor
control ambiental sobre la produccion y el consumo de la energia reduce las
afecciones al medio ambiente y las externalidades, contribuyendo a una competencia
mas justa y mas sostenible.

En la energia (su produccion y utilizacion), por tanto, esta la causa mas importante
del grave problema del Cambio Climatico; pero al mismo tiempo, un cambio
decidido de modelo energético conlleva efectos positivos no sélo para el medio
ambiente sino también para las propias politicas energéticas, incluso en los objetivos
propios de éstas que nada tienen que ver —directamente y en principio— con el
medio ambiente, como son la seguridad del abastecimiento y la competitividad.

Y ese cambio de modelo energético, como ya se ha apuntado, por el momento se
centra en el fomento de la eficiencia y el ahorro energético, por un lado, y el
incremento en el uso de las energias renovables, por otro. Se barajan otras posibles
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vias para contribuir a la solucion del calentamiento global, como la captura y
retencion o almacenamiento del CO2 de los combustibles fésiles, la vuelta a la
energia nuclear, etc. (la energia nuclear no es renovable, como hemos visto, pero en
el contexto estricto de las politicas de reduccion de GEI puede ser considerada como
energia «limpia» o «verde»). Pero la propia Comision Europea reconoce que «en el
complejo panorama de la politica energética, el sector de las energias renovables es el
unico que destaca en cuanto a su capacidad de reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero y la contaminacién, de explotar fuentes de energia locales y
descentralizadas, y de fomentar unas industrias de tecnologia avanzada y nivel
mundial». (No obstante, no hay que olvidar que, a pesar de las bondades de las
energias renovables, éstas también pueden provocar afecciones ambientales, entre las
que podemos destacar especialmente la contaminacion paisajistica que producen
muchas instalaciones solares y, sobre todo, edlicas.)

De modo que mediante el paquete de medidas anteriormente mencionado la Unién
Europea ha adoptado una clara y decidida postura integrada energético-ambiental en
la lucha contra el Cambio Climatico. En esa politica integrada, conforme a lo
declarado por la Comision, las energias renovables desempefian un papel
fundamental. Al respecto, la Directiva 2001/77/CE, de 27 de septiembre, relativa a la
promocién de la electricidad generada a partir de fuentes de energia renovables en el
mercado interior de la electricidad, y la Directiva 2003/30/CE, de 8 de mayo de 2003,
sobre el fomento del uso de biocarburantes u otros combustibles renovables en el
transporte, ahora ya unificadas y superadas por la Directiva 2009/28/CE, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, relativa al fomento del
uso de energia procedente de fuentes renovables y por la que se modifican y derogan
las Directivas 2001/77/CE y 2003/30/CE, iniciaron y propiciaron una senda
regulatoria que ha ido ganando en nivel de decisién, compromiso y vinculacién
juridica.

La Directiva 2009/28/CE, a diferencia de sus predecesoras, establece unos
objetivos vinculantes para el afio 2020 del 20 por 100 para la cuota global de
consumo de energia procedente de fuentes renovables, porcentaje traducido en
objetivos individuales y diferenciados para cada Estado miembro (para Espafia
coincide ese 20 por 100), y del 10 por 100 para la cuota de consumo de combustibles
procedentes de fuentes renovables en el transporte, siendo este porcentaje el mismo
para todos los Estados miembros.

Asimismo, establece normas relativas a las transferencias estadisticas entre los
Estados miembros (de cantidades determinadas de energia renovable a efectos de
evaluar el cumplimiento de los objetivos), los proyectos conjuntos (relacionados con
la produccién de electricidad, calor o frio procedente de fuentes de energia renovable)
entre éstos y con terceros paises, las garantias de origen (documento cuya tunica
funcién es demostrar a un consumidor final que una cantidad determinada de energia
se ha obtenido a partir de fuentes renovables), los procedimientos administrativos
aplicados a las instalaciones que utilicen energias renovables (para que sean
proporcionados y necesarios), la informacion y la formacion, y el acceso (garantizado
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o prioritario) a la red eléctrica para la energia procedente de fuentes renovables.
Define, finalmente, criterios de sostenibilidad para los biocarburantes y bioliquidos.

Para garantizar la consecucion de los objetivos nacionales globales obligatorios,
los Estados miembros deben elaborar planes de accion nacionales en materia de
energias renovables para seguir una trayectoria indicativa que les permita avanzar
hacia el logro de los objetivos obligatorios. Los planes deben incluir informacion
sobre objetivos sectoriales y sobre la contribucién que la eficiencia y el ahorro
energético puedan aportar para alcanzar dichos objetivos nacionales a la hora de
evaluar sus previsiones de consumo final bruto de energia.

En cuanto a las medidas que los Estados pueden adoptar para alcanzar los
objetivos, la Directiva sefiala que los Estados cuentan con diferentes sistemas de
apoyo a la energia procedente de fuentes renovables a escala nacional, y reconoce que
la ayuda publica es necesaria para alcanzar los objetivos de la Comunidad con vistas
a la expansion de la electricidad de origen renovable, en particular mientras los
precios de la electricidad en el mercado interior no reflejen todos los costes y
beneficios ambientales y sociales de las fuentes de energia utilizadas.

El sistema de apoyo mas comun actualmente (Dinamarca, Alemania y Espafia
fueron los primeros en adoptarlo) es el de tarifas reguladas o primas en las tarifas,
también llamadas tarifas «feed-in», o sistema REFIT (Renewable Energy Feed-In
Tariffs). Se caracteriza por el establecimiento de un precio especifico («tarifa
regulada»), que suele fijarse por un periodo de varios afios, que se abona a los
productores de electricidad generada a partir de fuentes renovables. En una variante
de este sistema se establece una prima fija o un incentivo medioambiental que se paga
por encima del precio normal o de mercado libre de la electricidad. Los costes
adicionales de este sistema corren a cargo de los suministradores en funciéon de su
volumen de ventas y son repercutidos a los consumidores finales en su factura
eléctrica.

Otros sistemas y medidas de apoyo son las cuotas obligatorias basadas en
mercados de certificados verdes, los procedimientos de licitacion, los incentivos
fiscales y las subvenciones a la inversion. Estos dos ultimos pueden combinarse con
alguno de los anteriores, como sucede en algunos paises.

Igualmente, en el ambito del ahorro y la eficiencia energética, la Union Europea
ha venido desarrollando una decidida labor normativa. Ademas de numerosas normas
(directivas, reglamentos y decisiones) aplicables a productos especificos, hay que
destacar otras normas con ambitos de aplicacion mas amplios como las que se
comentan a continuacion.

La Directiva 2012/27/UE, de 25 de octubre de 2012, relativa a la eficiencia
energética, por la que se modifican las Directivas 2009/125/CE y 2010/30/UE, y por
la que se derogan las Directivas 2004/8/CE y 2006/32/CE (relativas al fomento de la
cogeneracion sobre la base de la demanda de calor ttil en el mercado interior de la
energia, y a la eficiencia del uso final de la energia y los servicios energéticos,
respectivamente), establece un marco comun de medidas para el fomento de la
eficiencia energética dentro de la Union a fin de asegurar la consecucion del objetivo
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principal de eficiencia energética de la Union de un 20 por 100 de ahorro para 2020,
y a fin de preparar el camino para mejoras ulteriores de eficiencia energética mas alla
de ese afio. En ella se establecen normas destinadas a eliminar barreras en el mercado
de la energia y a superar deficiencias del mercado que obstaculizan la eficiencia en el
abastecimiento y el consumo de energia. Asimismo, se dispone el establecimiento de
objetivos nacionales orientativos de eficiencia energética para 2020. Los requisitos
que establece la Directiva son requisitos minimos y se entienden sin perjuicio de que
cualquier Estado miembro mantenga o introduzca medidas mas estrictas. Esta
Directiva se desarrolla por el Reglamento (UE) n.° 813/2013 de la Comision, de 2 de
agosto de 2013.

La Directiva 2010/31/UE, relativa a la eficiencia energética de los edificios es
también muy importante teniendo en cuenta que el 40 por 100 del consumo total de
energia en la Union Europea corresponde a los edificios, y que el sector se encuentra
en expansion, lo que hara aumentar el consumo aun mas. Por ello, la reduccion del
consumo de energia y el uso de energia procedente de fuentes renovables en el sector
de la edificacion constituyen una parte importante de las medidas necesarias para
reducir la dependencia energética de la Union y las emisiones de GEI.

La Directiva 2010/30/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de mayo
de 2010, relativa a la indicacion del consumo de energia y otros recursos por parte de
los productos relacionados con la energia, mediante el etiquetado y una informacion
normalizada, establece un marco para la armonizacién de las medidas nacionales
relativas a la informacion al usuario final, en especial —como su titulo indica— por
medio del etiquetado y la informacién normalizada sobre el consumo de energia v,
cuando corresponda, otros recursos esenciales por parte de los productos relacionados
con la energia durante su utilizacion, asi como otra informacién complementaria, de
manera que los usuarios finales puedan elegir productos mas eficientes.

La Directiva 2009/125/CE, de 21 de octubre, instaura un marco para el
establecimiento de requisitos de disefio ecologico aplicables a los productos
relacionados con la energia. Los productos cubiertos (conforme a los criterios que se
establecen en el art. 15) por las «medidas de ejecucion» adoptadas por la Comisiéon
deberan cumplir los requisitos genéricos o especificos que dichas medidas de
ejecucion establezcan de acuerdo con el anexo I o con el anexo II, respectivamente,
para poder ser introducidos en el mercado o puestos en servicio, con el fin de
garantizar la libre circulacion en el mercado interior. Se contribuye asi al desarrollo
sostenible incrementando la eficiencia energética y el nivel de proteccion del medio
ambiente, al tiempo que se incrementa la seguridad del abastecimiento energético.

3. REGULACION DE LAS ENERGIAS RENOVABLES Y LA EFICIENCIA ENERGETICA EN
EsSPANA

3.1. Energias renovables

La regulacion de las energias renovables en nuestro pais la encontramos en primer
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lugar en la Ley del Sector Eléctrico (LSE; Ley 24/2013, de 26 de diciembre, que
deroga la anterior Ley 54/1997, de 27 de noviembre, consolidando cambios
importantes). La nueva Ley contiene algunas referencias especificas a esta materia,
entre las que interesa destacar ahora los articulos: 4.5, que se refiere a la posibilidad
de que el Gobierno apruebe, con caracter indicativo, planes relativos al
aprovechamiento energético de las fuentes de energia renovables y de eficiencia
energética en el sector eléctrico, al objeto de favorecer el cumplimiento de los
objetivos que pudieran establecerse para Espafia en estas materias; y 26.2, sobre la
prioridad de despacho de la energia eléctrica procedente de instalaciones que utilicen
fuentes de energia renovable, asi como de la prioridad de acceso y conexion a la red
de sus productores. Pero éstos no suponen un verdadero cambio de su régimen
juridico y econémico con respecto a lo establecido bajo la vigencia de la ley anterior,
que establecia el conocido régimen de primas (o retribucién primada) a la produccion
energética de origen renovable (una modalidad del sistema REFIT arriba
mencionado).

El que si supone un cambio importante es el articulo 14 (apartados 4 y 7, en
particular), que incorpora basicamente lo establecido por el Real Decreto-Ley 9/2013,
de 12 de julio, por el que se adoptan medidas urgentes para garantizar la estabilidad
financiera del sistema eléctrico (que padece, en nuestro pais, de un déficit tarifario
estructural desde hace afios), que derog6 el RD 661/2007, de 25 de mayo, por el que
se regulaba la actividad de produccion de energia eléctrica en régimen especial. El
«régimen especial de produccion eléctrica» (frente al «régimen ordinario») se
estableci6 para otorgar un régimen juridico y econdmico mas beneficioso (mediante
las primas) a determinadas formas de generacién eléctrica (especialmente las basadas
en fuentes de origen renovable) cuyo fomento se consideraba deseable por su
contribucion a los objetivos —claves en la politica economica de cualquier Gobierno
— de proteccion del medio ambiente y seguridad del abastecimiento energético.

Como ha reconocido la Comisién Europea, los resultados del anterior modelo
espafiol constituyen un ejemplo de éxito en el disefio de las politicas de promocion de
las renovables. No en vano ha sido uno de los paises, junto con Alemania, en los que
se ha fijado Japon para implementar un sistema REFIT desde el afio 2012. El
principal resultado en nuestro pais es el volumen alcanzado por las energias
renovables. Durante 2010, supusieron alrededor del 32,3 por 100 de la generacion
eléctrica total; asimismo, las energias renovables representaron un 13,2 por 100 de la
energia final bruta consumida en Espafia, cumpliendo asi en ambos casos con los
anteriores objetivos de caracter indicativo para 2010 establecidos por la UE (este
ultimo porcentaje con referencia a la energia bruta es el que tendra que alcanzar el 20
por 100 en 2020).

El nuevo régimen regulado en el articulo 14 LSE se desarrolla en el Real Decreto
413/2014, de 6 de junio, por el que se regula la actividad de produccion de energia
eléctrica a partir de fuentes de energia renovables, cogeneracion y residuos, cuya
Exposicion de Motivos reconoce lo que acabamos de sefialar en el parrafo anterior
sobre el buen desarrollo de las energias renovables gracias al sistema de incentivos
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economicos.

No obstante, el favorable marco de apoyo propicié la rapida superacion de las
previsiones que habian presidido su implementacién, lo que, unido a la progresiva
reduccion de los costes tecnologicos (lo que se conoce como curva de aprendizaje
tecnoldgico, no tenida debidamente en cuenta a la hora de fijar las primas), hizo
necesario que se acometiesen sucesivas correcciones del marco normativo para
garantizar la sostenibilidad financiera del sistema eléctrico, atendiendo al principio de
rentabilidad razonable. Pero la adaptacion normativa no fue suficiente y se tuvo que
llegar a la aprobacién del Real Decreto-ley 1/2012, de 27 de enero, por el que se llevd
a cabo la suspension de los procedimientos de preasignacion de retribucion y la
supresion de los incentivos econémicos para nuevas instalaciones de produccién de
energia eléctrica a partir de cogeneracion, fuentes de energia renovables y residuos,
asi como, posteriormente, del Real Decreto-ley 2/2013, de 1 de febrero, de medidas
urgentes en el sistema eléctrico y en el sector financiero, que, entre otros aspectos,
modifico el Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo, suprimiendo la opcién de precio
de mercado mas prima y determinando la retribucion con arreglo a tarifa de todas las
instalaciones existentes incluidas en el denominado régimen especial.

Finalmente, se promulg6 el Real Decreto-ley 9/2013, arriba mencionado, que
culmino el proceso de reforma del sector eléctrico derogando las normas que, hasta la
fecha, regulaban el régimen juridico y econdémico aplicable a las instalaciones
existentes de produccion de energia eléctrica a partir de fuentes de energia
renovables, cogeneracién y residuos con retribucion primada, incluido el RD
661/2007, y estableciendo un mandato al Gobierno para aprobar un nuevo régimen
juridico y econémico para estas instalaciones, concretando los principios sobre los
que se habia de articular el nuevo régimen aplicable a estas instalaciones, en los
términos que han sido posteriormente integrados en la Ley 24/2013, de 26 de
diciembre, del Sector Eléctrico.

Dicho mandato normativo se concreté en el RD 413/2014 que regula el «régimen
retributivo especifico» al que se refiere el articulo 14.7 LSE que dispone que
excepcionalmente se puede establecer para fomentar la produccion a partir de fuentes
de energia renovables, cogeneracion de alta eficiencia y residuos, cuando exista una
obligacion de cumplimiento de objetivos energéticos derivados de Directivas u otras
normas del Derecho de la Union Europea o cuando su introducciéon suponga una
reduccion del coste energético y de la dependencia energética exterior. El
otorgamiento de este régimen retributivo especifico, basado en los principios de a)
participacién en el mercado, b) rentabilidad razonable y c) empresa eficiente y bien
gestionada, se establecera mediante procedimientos de concurrencia competitiva y
debera ser compatible con la sostenibilidad econémica del sistema eléctrico.

De acuerdo con este nuevo marco, las instalaciones podran percibir durante su
vida util regulatoria, adicionalmente a la retribucion por la venta de la energia
valorada al precio del mercado, una retribucién especifica compuesta por un término
por unidad de potencia instalada que cubra, cuando proceda, los costes de inversion
para cada instalacion tipo que no puedan ser recuperados por la venta de la energia en
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el mercado, al que se denomina «retribucién a la inversiéon», y un término a la
operacion que cubra, en su caso, la diferencia entre los costes de explotacion y los
ingresos por la participacion en el mercado de produccion de dicha instalacion tipo, al
que se denomina «retribucion a la operacion».

El régimen retributivo no sobrepasara el nivel minimo necesario para cubrir los
costes que permitan competir a las instalaciones de produccion a partir de fuentes de
energia renovables, cogeneracion de alta eficiencia y residuos en nivel de igualdad
con el resto de tecnologias en el mercado y que permita obtener una rentabilidad
razonable referida a la instalacion tipo en cada caso aplicable. Esta rentabilidad
razonable girara, antes de impuestos, sobre el rendimiento medio de las Obligaciones
del Estado a diez afios en el mercado secundario de los veinticuatro meses previos al
mes de mayo del afio anterior al de inicio de cada periodo regulatorio (de seis afios),
incrementado con un diferencial.

El Real Decreto 413/2014 determina la metodologia del régimen retributivo
especifico que sera de aplicacion a las instalaciones a las que les sea otorgado. Para
ello, se estableceran mediante real decreto las condiciones, tecnologias o colectivo de
instalaciones concretas que podran participar en el mecanismo de concurrencia
competitiva. Posteriormente se fijaran por orden del Ministro de Industria, Energia y
Turismo, previo acuerdo de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos
Economicos, los parametros retributivos aplicables.

Para las instalaciones que a la entrada en vigor del Real Decreto-ley 9/2013, de 12
de julio, tuvieran reconocido el régimen economico primado se les reconoce
expresamente en la Disposicion Adicional 2.? del Real Decreto 413/2014 el derecho a
percibir también el nuevo régimen retributivo especifico, pero la rentabilidad
razonable para estas instalaciones girara, antes de impuestos, sobre el rendimiento
medio en el mercado secundario de los diez afios anteriores a la entrada en vigor del
referido real decreto-ley de las Obligaciones del Estado a diez afios incrementada en
300 puntos basicos, todo ello, sin perjuicio de la revision prevista en el articulo 14.4
de la LSE.

La regulacion legal y reglamentaria de las energias renovables se complementa
con los instrumentos de planificacion indicativa a los que se refiere el articulo 4.5
LSE. El PANER (Plan de Accién Nacional de Energias Renovables) 2011-2020, que
establece las propuestas de modificaciones regulatorias necesarias para alcanzar los
objetivos propuestos, fue elaborado para su envio a la Comisién Europea (junio de
2010) en cumplimiento de lo previsto en la Directiva 2009/28/CE.

Paralelamente, se estaba elaborando el Plan de Energias Renovables (PER) 2011-
2020, que fue aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 11 de noviembre de
2011, cumpliendo asi con lo dispuesto en la Disposicion Adicional 25.% de la anterior
LSE, que establecia que «el Gobierno modificara el Plan de Fomento de las Energias
Renovables (entonces vigente el PER 2005-2010), para adecuarlo a los objetivos que
ha establecido a este respecto la Union Europea del 20 por 100 para 2020,
manteniendo el compromiso que este plan establecia del 12 por 100 para 2010. Estos
objetivos seran tenidos en cuenta en la fijacion de las primas a este tipo de
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instalaciones». El PER incluye los elementos esenciales del PANER asi como analisis
adicionales no contemplados en el mismo y un detallado analisis sectorial que
contiene, entre otros aspectos, las perspectivas de evolucion tecnologica y la
evolucién esperada de costes.

En el sector de los biocarburantes, de gran relevancia dado que el sector de los
transportes es el mayor consumidor de energia final en Espafia (40 por 100, siendo el
transporte por carretera el responsable del 80 por 100 de este consumo), la Ley del
Sector de Hidrocarburos (Ley 34/1998, de 7 de octubre), que contiene el régimen
juridico aplicable a la exploracion, explotacion, almacenamiento, suministro, etc., de
estas energias de origen fosil (petréleo y gas natural), incluye una pequefia referencia
a aquéllos en su Disposicion Adicional 16.%, donde se consideran biocarburantes: a) el
bioetanol; b) el biometanol; c) el biodiésel; d) los aceites vegetales; e) todos aquellos
productos que se determine, siempre que se destinen a su uso con fines de
combustion en cualquier tipo de motor, directamente o mezclados con carburantes
convencionales.

En la modificacién de esta Ley en 2007 se establecieron los siguientes objetivos
anuales, que expresan contenidos energéticos minimos de biocarburantes en relacion
con los de gasolinas y gaséleos comercializados: 1,9 por 100 para 2008; 3,4 por 100
para 2009; y 5,83 por 100 para 2010, siendo el objetivo para el afio 2008 indicativo,
mientras que los objetivos establecidos para 2009 y 2010 eran obligatorios. Este
porcentaje, conforme con la normativa comunitaria ya derogada (Directiva
2003/30/CE, que establecia el objetivo del 5,75 por 100 para el 2010), se actualiza
mediante la Ley de Economia Sostenible (Ley 2/2011, de 4 de marzo), cuyo articulo
78.1 establece que el nuevo objetivo comunitario de energias renovables en el
consumo de energia final (20 por 100 en 2020) debera alcanzarse con una cuota de
energia procedente de energias renovables en todos los tipos de transporte que sea
como minimo equivalente al 10 por 100 del consumo final de energia del sector
transporte.

El Real Decreto 1.738/2010, de 23 de diciembre, se encargd de concretar y
especificar los objetivos obligatorios de biocarburantes para los afios 2011, 2012 y
2013 (5,9, 6,0 y 6,1 por 100), en orden a alcanzar ese nuevo objetivo general del 10
por 100 para 2020. Y el Real Decreto 459/2011, de 1 de abril, consider6 conveniente
establecer nuevos objetivos mas ambiciosos para esos afios, quedando los mismos
fijados en 6,2, 6,5 y 6,5 por 100, respectivamente.

Una exigencia afiadida a las empresas de este sector, que emana de la Directiva de
energias renovables, es que deben acreditar que la produccion de biocarburantes se
hace de forma sostenible a lo largo de toda su cadena de valor. De ahi que se
aprobase el Real Decreto 1.597/2011, de 4 de noviembre, que regula los criterios de
sostenibilidad de los biocarburantes y bioliquidos, el Sistema Nacional de
Verificacion de la Sostenibilidad y el doble valor de algunos biocarburantes a efectos
de su computo.

En lo que se refiere al fomento de los biocarburantes, haciendo uso de la
habilitacion contenida en la Ley del Sector de Hidrocarburos, el Ministerio de
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Industria aprobé la Orden ITC/2.877/2008, de 9 de octubre, que establece un
mecanismo de fomento del uso de biocarburantes y otros combustibles renovables
con fines de transporte. Con posterioridad, se aprobo el Real Decreto 1.085/2015, de
4 de diciembre, de fomento de los biocarburantes, lo que hizo necesario modificar la
Orden anterior mediante Orden IET/2.786/2015, de 17 de diciembre. Esta normativa
se complementa con sucesivas Circulares de la extinta CNE (Comision Nacional de
Energia) y posteriormente de la CNMC (Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia), siendo las ultimas la Circular 1/2016, de 30 de marzo, por la que se
regula la gestion del mecanismo de fomento del uso de biocarburantes y otros
combustibles renovables con fines de transporte, y la Circular 2/2017, de 8 de
febrero, por la que se regulan los procedimientos de constitucion, gestion y reparto
del fondo de pagos compensatorios del mecanismo de fomento del uso de
biocarburantes y otros combustibles renovables con fines de transporte. Por su parte,
el PER 2011-2020 realiza un analisis del sector de los biocarburantes, establece los
objetivos y formula unas propuestas, como la obligacién de comercializar mezclas
etiquetadas o el desarrollo de especificaciones para esas mezclas. Asimismo,
establece unos mecanismos de fomento del uso de los biocarburantes.

No podemos terminar este apartado sin hacer referencia a las tres leyes de fomento
de las energias renovables y del ahorro y la eficiencia energética que existen en el
ambito autonomico (la extensién de esta leccién no permite siquiera una fugaz
presentacion de la normativa de las Comunidades Auténomas sobre energias
renovables y eficiencia energética, especialmente extensa en lo que se refiere a la
regulacion de los procedimientos administrativos):

a) Ley 10/2006, de 21 de diciembre, de Energias Renovables y Ahorro y
Eficiencia Energética de la Region de Murcia.

b) Ley 1/2007, de 15 de febrero, de Fomento de las Energias Renovables e
Incentivacion del Ahorro y Eficiencia Energética en Castilla-La Mancha.

c) Y Ley 2/2007, de 27 de marzo, de Fomento de las Energias Renovables y del
Ahorro y Eficiencia Energética de Andalucia, que cuenta con un Reglamento de
desarrollo aprobado por el Decreto 169/2011, de 31 de mayo, cuyo objeto es
establecer las medidas de uso de energias renovables, ahorro y eficiencia energética
que se deberan cumplir tanto en edificios de nueva construccion como en edificios
existentes que se encuentren incluidos dentro de su ambito de aplicacion.

3.2. Eficiencia energética

La Ley de Economia Sostenible (LES), en su articulo 77, dispone que el Gobierno
impulsara las politicas de ahorro y eficiencia en materia de politica energética. A tal
efecto, en su articulo 78 establece que se deberan aprobar politicas publicas
destinadas al desarrollo de las diversas fuentes de energia y a la adopcion de medidas
de eficiencia energética, a cuyo efecto el Gobierno aprobard planes nacionales de
eficiencia energética y planes de energias renovables que contemplaran medidas de
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orientacion y fomento de la oferta y el consumo energético que hagan posible el
cumplimiento de los objetivos. Y en su articulo 85 establece que todas las
Administraciones Publicas, en el ejercicio de sus respectivas competencias,
incorporaran los principios de ahorro y eficiencia energética y de utilizacion de
fuentes de energia renovables entre los principios generales de su actuaciéon y en sus
procedimientos de contratacion.

Dichas politicas y principios, junto a la obligada transposicion de la Directiva
2012/27/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012,
relativa a la eficiencia energética, anteriormente comentada, se han plasmado en
varias normas internas, como el Real Decreto 56/2016, de 12 de febrero, en lo
referente a auditorias energéticas, acreditacion de proveedores de servicios y
auditores energéticos y promocion de la eficiencia del suministro de energia, y la Ley
15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacién del Sector Publico y otras medidas
de reforma administrativa, que establece los principios y requisitos de eficiencia
energética para la adquisicibn de bienes, servicios y edificios por las
Administraciones Publicas integradas en el Sector Publico Estatal.

Los edificios representan el 40 por 100 del consumo de energia final de la Union
Europea, por lo que la Directiva 2012/27/UE también obliga, no s6lo a renovar
anualmente un porcentaje significativo de los edificios de las Administraciones
centrales para mejorar su rendimiento energético, sino a que los Estados miembros
establezcan una estrategia a largo plazo destinada a movilizar inversiones en la
renovacion de edificios residenciales y comerciales, para mejorar el rendimiento
energético del conjunto del parque inmobiliario. El porcentaje que representa la
rehabilitacién en Espafia en relacion con el total de la construccion es uno de los mas
bajos de la zona euro, situandose trece puntos por debajo de la media europea de 41,7
por 100 del sector de la construccion. La Ley 8/2013, de 26 de junio, de
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, y después el Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, pretenden hacer frente a esta situacion.

Por otra parte, la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la
Edificacién, haciendo referencia a los requisitos técnicos basicos de la edificacion
relativos a su funcionalidad, seguridad y habitabilidad, sefiala en concreto entre los
requisitos relativos a la habitabilidad [art. 3.1.c).3)] el «Ahorro de energia y
aislamiento térmico, de tal forma que se consiga un uso racional de la energia
necesaria para la adecuada utilizacion del edificio». La concrecion de dichos
requisitos, conforme a la Disposicion Final 2.%, correspondio al Real Decreto
314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba el Codigo Técnico de la Edificacién
(CTE).

El CTE transpuso ademas la Directiva 2002/91/CE, incorporando las exigencias
relativas a los requisitos de eficiencia energética de los edificios que se establecian en
la Directiva. La Directiva 2010/31/UE, que deroga la anterior, ha obligado al
ejecutivo espafiol a aprobar la Orden FOM/1.635/2013, de 10 de septiembre, por la
que se actualiza el Documento Basico del CTE DB-HE «Ahorro de Energia» y se
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transpone parcialmente al ordenamiento juridico espafiol dicha Directiva en lo
relativo a los requisitos de eficiencia energética de los edificios, establecidos en sus
articulos 3 a 7, asi como la Directiva 2009/28/CE, en lo relativo a la exigencia de
niveles minimos de energia procedente de fuentes renovables en los edificios,
establecida en su articulo 13. Mas recientemente, la Orden FOM/588/2017, de 15 de
junio, ha vuelto a modificar el Documento Basico DB-HE «Ahorro de Energia».

El Real Decreto 1.027/2007, de 20 de julio, que aprueba el Reglamento de
Instalaciones Térmicas en Edificios (RITE), modificado por el Real Decreto
238/2013, complementa la transposicion de las mencionadas Directivas comunitarias.
Es ademas una medida de desarrollo del Plan de Accién (2005-2007) de la Estrategia
de Ahorro y Eficiencia Energética en Espafia (E4) y contribuye también a alcanzar los
objetivos del Plan de Fomento de las Energias Renovables (2000-2010, revisado por
el PER 2005-2010) fomentando una mayor utilizacién de la energia solar térmica
sobre todo en la produccién de agua caliente sanitaria.

En materia de certificacion energética de edificios, las exigencias establecidas en
la Directiva 2010/31/UE se transponen por el Real Decreto 235/2013, de 5 de abril,
por el que se aprueba el procedimiento basico para la certificacion de la eficiencia
energética de los edificios. Este Real Decreto era de aplicacion voluntaria hasta el 1
de junio de 2013. A partir de ese momento, la presentacion o puesta a disposicion de
los compradores o arrendatarios del certificado de eficiencia energética de la totalidad
o parte de un edificio, segun corresponda, es exigible para los contratos de
compraventa o arrendamiento celebrados a partir de dicha fecha, cuampliéndose asi lo
dispuesto en el articulo 83.3 de la LES.

Por lo que respecta al cumplimiento de la Directiva 2009/125/CE, se aprueba en
Espafia el Real Decreto 187/2011, de 18 de febrero, por el que se establecen los
requisitos de disefio ecologico aplicables a los productos relacionados con la energia,
y se refunde el Real Decreto 1.369/2007, que transponia la Directiva 2005/32/CE en
la parte que sea compatible con aquella Directiva.

En el ambito del alumbrado exterior, en el que el uso irracional de la energia y la
contaminacion luminica suponen un impacto ambiental negativo importante, el Real
Decreto 1.890/2008, de 14 de noviembre, ha aprobado el Reglamento de eficiencia
energética en instalaciones de alumbrado exterior, que contiene prescripciones
generales para todo el territorio espafiol y siete instrucciones técnicas
complementarias relativas a los aspectos técnicos y de desarrollo de las previsiones
que establece.

Con respecto a la cogeneracion, ademas del régimen retributivo especifico del que
hemos visto que puede beneficiarse conforme al RD 413/2014, el Real Decreto
616/2007, de 11 de mayo, sobre fomento de la cogeneracién, incorpora el contenido
de la Directiva 2004/8/CE antes comentada (derogada por la Directiva 2012/27/UE) y
crea un marco general para el fomento de la cogeneracién de alta eficiencia de calor y
electricidad.

En el nivel de la planificacién, el Plan de Accion 2008-2012, aprobado por
Acuerdo del Consejo de Ministros de 20 de julio de 2007, segundo (el primero, ya
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mencionado, cubria el periodo 2005-2007) de los elaborados en el marco de la
Estrategia de Ahorro y Eficiencia Energética en Espafa (E4), fue remitido por el
Estado espafiol a la Comision Europea como primer Plan Nacional de Accion y
Ahorro y Eficiencia Energética (NEEAP, son sus siglas en inglés) en cumplimiento
de la Directiva 2006/32/CE, sobre la eficiencia del uso final de la energia y los
servicios energéticos. Entre otros muchos sectores, en relacion con la cogeneracion
establecia como objetivo general el desarrollo de su pleno potencial y cuantificaba un
objetivo (inalcanzado en un 30 por 100) de 8.400 MW de potencia instalada para el
afio 2012 a implementar en los sectores industrial y terciario. A dicho Plan de Accion
le ha seguido el Plan de Accién 2011-2020, aprobado por Acuerdo del Consejo de
Ministros de 29 de julio de 2011, y que es el segundo que el Estado espafiol debe
remitir a la Comision Europea. Igualmente, en el sector de la cogeneracion propone el
objetivo de 3.751 MW de nueva potencia hasta 2020, y la renovacién de hasta 3.925
MW de potencia de cogeneracion de mas de quince afios de antigiiedad.

3.3. Como conclusion

Habiendo expuesto brevemente la normativa comunitaria y nacional referente a las
Energias Renovables (EERR) y al Ahorro y la Eficiencia Energética (AEE), de la que
hemos visto tan solo una pequefia parte, vamos a ver una interesante unificacion de
los dos ambitos en el sistema eléctrico (produccion energética a partir de EERR, que
se relaciona con la oferta, y AEE, que se relaciona con la demanda). Se trata del
proyecto de Real Decreto por el que se establece la regulacion de las condiciones
administrativas, técnicas y economicas de la modalidad de suministro de energia
eléctrica con balance neto (net metering, que lleva afios implantado en el Estado de
California), que habia de (pero no llegé a) aprobarse en desarrollo del Real Decreto
1.699/2011, de 18 de noviembre, por el que se regula la conexion a red de
instalaciones de produccion de energia eléctrica de pequefia potencia. Una nueva
propuesta de Real Decreto, segtin sefialo la extinta CNE (Comision Nacional de la
Energia) en su informe 19/2003, de 4 de septiembre, estaba «estrechamente
relacionado» con el anterior, si bien la nueva propuesta lamentablemente (a mi juicio)
«no contempla un mecanismo de compensacion diferida en el tiempo (balance neto o
saldos no instantaneos) entre produccién y consumo, lo que fomenta la eficiencia
energética». Finalmente, el Real Decreto 900/2015, de 9 de octubre, por el que se
regulan las condiciones administrativas, técnicas y econoémicas de las modalidades de
suministro de energia eléctrica con autoconsumo y de produccién con autoconsumo,
ha venido a positivizar dicha omision.

Aunque el balance neto se configura sobre todo como parte de un sistema global
de gestion de la demanda, también supone una produccién individual de energia para
el propio consumo, especialmente interesante para los supuestos de instalaciones de
generacion eléctrica con fuentes renovables no gestionables, como la edlica o la solar
(no pueden almacenarse para su uso segin convenga, sino que su aprovechamiento
depende de su aleatoria disponibilidad natural), ya que permite adecuar su produccién
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al consumo sin necesidad de acumulacion. Si la demanda es superior a la produccion,
se importa energia de la red, y cuando la demanda es inferior a la produccion, se
exporta energia a la red. Actualmente, el titular de una instalacion de produccion
eléctrica a partir de energia renovable so6lo puede vender la energia generada o
consumirla por completo. No esta contemplada la posibilidad de consumir una parte
de la energia generada y vender o ceder el excedente no consumido, que es lo que el
primer proyecto de Real Decreto iba a posibilitar.

Dicho proyecto, como el 1.699/2011 que pretendia desarrollar, se basaba en la
idea de la conveniencia —incluso necesidad— de fomentar la llamada generacion
distribuida, para la que las energias renovables son especialmente aptas. La
generacion distribuida es la gran alternativa al actual modelo que se ha caracterizado
por un esquema de generacion de energia eléctrica centralizada, unidireccional y con
escaso control sobre la demanda. La generacion en enormes centrales térmicas
alejadas de los nucleos de consumo, imposibilita en muchos casos el
aprovechamiento del calor residual de los procesos de generacion de electricidad (es
decir, la cogeneracion), y requiere el transporte de la energia eléctrica producida a
grandes distancias a través de lineas de alta tensién, origindndose importantes
pérdidas de energia e impactos ambientales. El IDAE (Instituto para la
Diversificacion y Ahorro de la Energia, dependiente del Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio) ha calificado la estructura actual como insostenible.

La evolucion tecnolégica y comercial de las energias renovables en la actualidad y
la prevista para el futuro, esta permitiendo la reduccion de sus costes de inversion.
Este escenario facilita para las energias eléctricas renovables la llegada de la paridad
de red, punto en el cual, para el productor/consumidor, es indiferente la compra de
energia eléctrica al sistema o la autoproduccién, ya que el coste de produccion de
energia se iguala al precio de referencia de la electricidad consumida de la red. Para
el sistema eléctrico, la llegada de la paridad de red de estas tecnologias no supondria
coste adicional (no incrementaria el coste por encima del ya planteado o acordado en
relacion al desarrollo del sector).

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—Los alumnos por grupos deben buscar y exponer en clase los datos
e informacion relevantes sobre energias renovables y eficiencia energética en las
paginas web y en los instrumentos de Planificacién mencionados en el texto. Se
pueden distribuir las tareas:

a) por tipos de datos (cada grupo debe recopilar un tipo de dato o informacion
diferente de todas las tecnologias renovables que quieran compararse entre si o con
las tecnologias convencionales: por ejemplo, un grupo puede encargarse de la
potencia instalada por tecnologias, mientras que otro puede hacerlo del porcentaje
que suponen en el mix energético);

b) o por tecnologias (cada grupo se encarga de recopilar la mayor informacion
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posible acerca de la tecnologia asignada).

Se pueden buscar los datos mas recientes de cada tecnologia para compararlos
entre si, o puede analizarse la evolucion historica de los mismos hasta la actualidad y
ver su tendencia. Es interesante conocer todos estos datos antes de abordar el estudio
de la normativa.

Actividad 2.—Analisis y resumen esquematico del contenido de algunas de las
normas citadas en el texto, previa bisqueda de las mismas en bases de datos «fiables»
que la biblioteca de la Universidad tenga contratados (no de forma libre en Internet,
explicando el riesgo que ello conlleva en el ambito juridico). Para ello pueden
necesitar una guia u orientacion del profesor en cuanto al uso de las bases de datos.

Actividad 3.—Busqueda y comentario de sentencias relacionadas con el tema
estudiado. Se trata de encargar a los alumnos que «descubran» los diversos tipos de
conflictos que pueden surgir y llevarse ante los tribunales en los sectores estudiados.
Aqui también pueden necesitar una previa orientacién por parte del profesor para el
correcto manejo de las bases de datos.

V. AUTOEVALUACION

1. En el paquete de medidas sobre el Clima y la Energia de la UE adoptadas en
2009 se incluyen medidas encaminadas a:

a) Reducir las emisiones para 2020 como minimo en un 30 por 100 con respecto a
los niveles de 1990.

b) Aumentar hasta el 20 por 100 la parte del consumo energético procedente de
recursos renovables.

c) Las dos respuestas anteriores son incorrectas.

2. El régimen de comercio de derechos de emision consiste en:

a) Un esquema que combina las decisiones empresariales con la dindmica del
mercado.

b) La asignacion de unos derechos de emision a las instalaciones generadoras de
GEI, a partir de la cual sus titulares pueden negociar con esos derechos.

¢) Un sistema de mercado en el que confluyen tanto instalaciones publicas como
privadas.

3. La Directiva 2009/28/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril
de 2009, relativa al fomento de las energias renovables:

a) A diferencia de sus predecesoras, establece objetivos vinculantes para el afio
2020.
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b) Al igual que sus predecesoras, establece objetivos indicativos para el afio 2020.
c) A diferencia de sus predecesoras, establece objetivos vinculantes para el afio
2030.

4. La Directiva 2012/27/UE, de 25 de octubre de 2012, relativa a la eficiencia
energética:

a) Establece un marco comin de medidas para el fomento de la eficiencia
energética dentro de la Unidn a fin de asegurar la consecucion del objetivo del 20 por
100 de ahorro para 2020.

b) Dispone el establecimiento de objetivos nacionales orientativos de eficiencia
energética para 2020.

c) Ambas respuestas son correctas.

5. La Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico:

a) Se refiere en su articulo 14.7 a un régimen retributivo especifico que se
establece en sustitucién de la retribucion primada del sistema anterior.

b) Sélo hace referencia a las energias renovables para remitir su regulacién al RD
413/2014, de 6 de junio, por el que se regula la actividad de produccion de energia
eléctrica a partir de fuentes de energia renovables, cogeneracion y residuos.

c) Establece las primas que podran percibir las instalaciones que se acojan al
«régimen especial» de produccion eléctrica.

6. El nuevo régimen retributivo especifico:

a) Consiste en una prima fija o un incentivo medioambiental que se paga por
encima del precio normal o de mercado libre de la electricidad.

b) Es el que debe establecer el Gobierno en aplicacion de la LSE para fomentar en
todo caso las energias renovables.

¢) No sobrepasara el nivel minimo necesario para cubrir los costes que permitan
competir a las instalaciones que lo perciban con el resto de tecnologias en el mercado
y les permita obtener una rentabilidad razonable.

7. La regulacion legal y reglamentaria de las energias renovables:

a) Se complementa con los instrumentos de planificacién, como el Plan de Accién
Nacional de Energias Renovables y el Plan de Energias Renovables.

b) Remite a los instrumentos de planificacién para determinar la cuantia de la
retribucion que corresponda a cada tecnologia.

c) Es desarrollada por las Leyes autonémicas sobre fomento de las energias
renovables y de la eficiencia energética.

8. La Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos:
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a) Es la Ley que regula las actividades de exploracion, explotacion,
almacenamiento, suministro, etc., en relacion con los combustibles fésiles y, por
tanto, no menciona los biocarburantes, ya que éstos se consideran energias
renovables.

b) Contiene una pequefia referencia a los biocarburantes, estableciendo sus
definiciones y los objetivos anuales para 2010, éstos ya revisados y actualizados.

¢) Ninguna de las anteriores respuestas es correcta.

9. El Codigo Técnico de la Edificacion y el Reglamento de Instalaciones Térmicas
en Edificios:

a) Se limitan a desarrollar la Ley de Ordenacién de la Edificacién, que es la que
transpone la Directiva comunitaria relativa a la eficiencia energética de los edificios.

b) Son dos normas de caracter técnico que no contienen ninguna referencia a la
eficiencia energética.

c) Conforman, junto con el Real Decreto que aprueba el Procedimiento basico
para la certificacion de eficiencia energética de edificios de nueva construccion, el
marco normativo de aplicacion de la Directiva comunitaria relativa a la eficiencia
energética de los edificios.

10. La generacion distribuida:

a) Se refiere a la generacion eléctrica en grandes centrales térmicas alejadas de los
nucleos de consumo, que se transporta y se distribuye a través de las redes de alta
tension.

b) Es un nuevo concepto que esta empezando a sustituir al de la generacion «ni-
ni».

c) Es la gran alternativa al actual modelo de generacion eléctrica centralizada,
unidireccional y con escaso control sobre la demanda.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

ALENZA GARCIA, J. F., y SARASIBAR IRIARTE, M., Cambio climético y energias renovables
(recopilacion legislativa), Thomson-Civitas, 2007.

GONZALEZ RIOS, I., Régimen juridico-administrativo de las energias renovables y de la eficiencia
energética, Thomson-Aranzadi, 2011.

JIMENEZ BELTRAN, D., «Sostenibilidad, energia y cambio climético, escenarios con futuro», en Economia
industrial, 371 (2009), Pp- 15-36. Disponible en:
http://www.minetur.gob.es/Publicaciones/Publicacionesperiodicas/Economialndustrial/RevistaEconomialnc

LOPEZ SAKO, M. J., «La politica energética sostenible de la Unién Europea», en Noticias de la Unién
Europea, 322 (nov. 2011), pp. 81-92.

— «Las energias renovables en la lucha contra el cambio climatico», en Revista Aranzadi de Derecho
Ambiental, 16 (2009-2), pp. 239-252.

— Regulacion y autorizacién de los parques edlicos, Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2008.
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http://www.minetur.gob.es/Publicaciones/Publicacionesperiodicas/EconomiaIndustrial/RevistaEconomiaIndustrial/371/15.pdf

SANCHEZ GALAN, I. (pres.); BECKER, F.; MARTINEZ SIMANCAS, J. (dirs.), et al., Tratado de Energias
Renovables (2 tomos), Aranzadi, 2010.

SARASIBAR IRIARTE, M., Régimen juridico del cambio climdtico, Lex Nova, Valladolid, 2006.

TORRES LOPEZ, M. A.; ARANA GARCIA, E. (dirs.); LOPEZ SAKO, M. J. (coord.), et al., Energia Eélica:
Cuestiones juridicas, econémicas y ambientales, Thomson-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2010.

2. SITIOS WEB

— a3e (Asociacion de empresas de eficiencia energética; con enlaces de interés):
http://www.asociacion3e.org/

— AEE (Asociacion Empresarial Eélica): http://www.aeeolica.org/

— APPA  (Asociacion de  Productores de Energias Renovables):
http://www.appa.es/

— CENER (Centro Nacional de Energias Renovables):
http://www.cener.com/es/index.asp

— CIEDA (Centro Internacional de Estudios de Derecho Ambiental):
http://www.cieda.es/CIEDAportal/

— CIEMAT (Centro de Investigaciones Energéticas, Medioambientales y
Tecnologicas): http://www.ciemat.es/

— Comisién Europea, Accion por el Clima:
http://ec.europa.eu/dgs/clima/mission/index_en.htm

— Comisién Europea, Energia: http://ec.europa.eu/energy/index_en.htm

— Comisién Europea, Medio Ambiente:
http://ec.europa.eu/dgs/environment/index_en.htm

— Energias Renovables, el periodismo de las energias limpias:
http://www.energias-renovables.com/

— EWEA (European Wind Energy Association): http://www.ewea.org/

— GWEC (Global Wind Energy Council): http://www.gwec.net/

— IDAE (Instituto para la Diversificacion y Ahorro de la Energia):
http://www.idae.es/

— IPCC (Intergovernmental Panel for Climate Change): http://www.ipcc.ch/

— IRENA (International Renewable Energy Agency):
http://www.irena.org/home/index.aspx?PriMenulD=12&mnu=Pri

— Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, portal de cambio
climatico: http://www.magrama.gob.es/es/cambio-climatico/temas/default.aspx

— Ministerio de Industria, Energia y Turismo, portal de energia:
http://www.minetur.gob.es/energia/es-ES/Paginas/index.aspx

— Red Eléctrica de Espafia, demanda de energia en tiempo real (consulta de la
estructura de generacion en tiempo real):
http://www.ree.es/operacion/curvas_demanda.asp

— SENDECO2 (Sistema electronico de negociacion de derechos de emision de
di6xido de carbono): http://www.sendeco2.com/

— UNEF (Unién Espafiola Fotovoltaica; enlaces a las cuatro asociaciones
fotovoltaicas fundacionales: ASIF, AEP, ANPER y APPA Seccién Fotovoltaica):
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http://www.energias-renovables.com/
— United Nations Framework Convention on Climate Change, portal en espafiol:
http://unfccc.int/portal _espanol/informacion_basica/items/6168.php
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CAPITULO 14
CONTAMINACION ATMOSFERICA

FrANCISCO JAVIER DURAN Ruiz

Profesor Titular Acreditado de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Contaminacion atmosférica; calidad del aire; evaluacion y gestion de la calidad del
aire; zonificacion del territorio; control de las emisiones; actividades potencialmente
contaminadoras de la atmosfera; planes y programas para la proteccién de la
atmosfera; redes de control e informacion; informacién al publico; informacion
interadministrativa.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer e interpretar la legislacion y Administracion ambiental en materia de
contaminacion atmosférica.

2. Capacitar profesionalmente para el analisis, evaluacion y resolucién desde el
punto de vista juridico de los problemas que surgen en torno a la
contaminacion atmosférica.

3. Capacitar para manejar la normativa en materia de lucha contra la
contaminacién atmosférica y las medidas legales contra las agresiones al
ambiente provocadas por la contaminacion atmosférica.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION

Como es sabido, nuestro planeta esta envuelto por capas gaseosas superpuestas, la
atmosfera, cuyo espesor es de aproximadamente unos 1.000 km. La troposfera, que es
la primera capa, es requisito para la aparicion y desarrollo de la especie humana,
vinculando de este modo el derecho a respirar con el derecho a la vida. La atmosfera
no es solo imprescindible para la vida humana, sino también para el resto de los seres
vivos, ya que el ciclo del carbono o el hidraulico se realizan dentro de la atmosfera.

Desde el punto de vista juridico, no existe un poder que pueda gestionar la
atmosfera en su conjunto, por lo que cada pais procura proteger los aspectos de salud
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publica procurando la calidad del aire y luchando contra la contaminacion de la
atmosfera. No obstante, la soberania de los paises respecto de la atmoésfera es
limitada, un pais solo puede gestionar la atmésfera en la troposfera, el resto de la
atmosfera es patrimonio comtn de la humanidad.

De entre los problemas atmosféricos, parece que el cambio climatico y la baja
calidad del aire que respiramos son los mas graves. Frente a ellos, se plantean
medidas a nivel local y medidas a nivel internacional.

2. LA PROTECCION DE LA ATMOSFERA A NIVEL INTERNACIONAL

Resulta evidente la necesidad de un régimen juridico internacional de proteccion
de la atmdsfera, pocas cuestiones tienen una naturaleza global mas clara. De ahi que
resulte imprescindible que la respuesta desde el Derecho esté apoyada, y sea
cumplida, por todos los Estados. La proteccion de la atmoésfera nos afecta en el
presente y también a futuro, por lo que constituye un aspecto esencial del desarrollo
sostenible, en el que se escenifica intensamente la dialéctica entre desarrollo
econdmico y proteccion medioambiental.

La forma de ver la contaminacion atmosférica a nivel internacional ha cambiado,
dandose tres etapas, que van desde su percepcion como problema regional hasta la
asuncion de su naturaleza global. En la primera etapa el problema principal fue la
contaminacion transfronteriza a larga distancia, que permanece en el plano regional,
especialmente en Europa y Norteamérica. Posteriormente se plante6 la cuestion del
deterioro de la capa de ozono, que presenta caracter mundial, aunque limitado a
algunos aspectos de la contaminacion. Finalmente, con el fenémeno del cambio
climatico se ha consolidado el caracter global de la proteccion atmosférica y su
régimen juridico.

La proteccién atmosférica como objeto exclusivo de una norma internacional
apareci6 en el Convenio de Ginebra sobre la contaminacién atmosférica
transfronteriza a gran distancia, de 13 de noviembre de 1979. Este texto reconoce los
efectos adversos de la contaminacién atmosférica a corto y largo plazo, pero incluye
una definicion limitada de la misma que no permite incluir las emisiones de Gases de
Efecto Invernadero (GEI) y sustancias que afectan a la capa de ozono, por lo que se
aprobaron instrumentos especificos en este sentido: el Convenio de Viena de 22 de
marzo de 1985 para la proteccion de la capa de ozono y la Convencion Marco de
Nueva York de 9 de mayo de 1992 sobre el cambio climatico, aprobada por la ONU.
Estas tres normas constituyen el nicleo del régimen internacional para la proteccion
de la atmésfera. Las tres son muy programaticas, limitdndose a establecer principios
de actuacion y dejando para un momento posterior la concrecion de las obligaciones a
afrontar para lograr el objetivo pretendido. Ademéas son normas que deben adaptarse
a medida que se van realizando descubrimientos cientificos y van cambiando las
circunstancias concurrentes, para lo que se acude a Protocolos de concrecién de las
obligaciones existentes en el Convenio (como ocurre en el Convenio sobre el cambio
climatico) o bien a enmiendas y ajustes a un tnico Protocolo (como en el Convenio
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sobre la proteccion de la capa de ozono). Hay que apuntar también que por el caracter
global de la cuestion que nos ocupa, deben participar en estos instrumentos todos los
Estados, incluidos los paises en desarrollo. No obstante, estos dltimos ven como las
medidas para luchar contra el deterioro de la calidad del aire afectan a su desarrollo
econdmico por lo que en principio se muestran contrarios a ellas, sobre todo siendo
los paises desarrollados los principales causantes del problema. Para que los paises en
desarrollo participen de los instrumentos y medidas se crean mecanismos
compensatorios. Pero si se pretende que estos mecanismos funcionen, los beneficios
de los que tienen que pagar la compensacion deben ser suficientemente importantes
como para aceptar el esfuerzo que ésta supone y la compensacion debe ser suficiente
para comprar la lealtad con el sistema de los destinatarios de la misma. Esto es lo que
subyace al conocido Protocolo de Kioto de 1997 sustituido actualmente por el
Acuerdo de Paris de 2015.

Sobre la regulacion de la contaminacion atmosférica transfronteriza a gran
distancia, desde los afios sesenta del siglo XX se pone de manifiesto que el radio de
propagacién de la contaminacién atmosférica podia ser mas amplio de lo que se
estimaba. Se comprueba en cursos de agua y en bosques de Europa central y
Escandinavia que estaban afectados por deposiciones sulfurosas conocidas como
«lluvia acida» pese a que muchos de los Estados afectados no estaban especialmente
industrializados, por lo que se deduce que las sustancias que provocaban este
fenomeno tenian que venir de otros Estados. Para hacer frente al mismo la Comision
Economica para Europa de las Naciones Unidas (CEENU), reuni6 a la mayoria de los
paises afectados y/o causantes de los fenomenos de la lluvia acida y la deforestacion
y adoptd la Convencion de Ginebra de 1979 que entro en vigor en 1983.

Las obligaciones establecidas en la Convencién de Ginebra resultan muy vagas en
cuanto a su contenido normativo, los Estados partes «[...] se esforzaran por limitar y,
en la medida de lo posible, reducir gradualmente e impedir la contaminacién
atmosférica, incluida la contaminacion atmosférica transfronteriza a gran distancia»
(art. 2). Entre las distintas medidas propuestas, se crea el Programa concertado de
seguimiento y evaluacion del transporte a gran distancia de los contaminantes
atmosféricos en Europa (EMEP), que permite disponer diariamente de informacion
sobre contaminantes atmosféricos. Ademas, se crea un érgano ejecutivo, formado por
representantes de las Partes, que resulta esencial en la adopcion de los Protocolos
para concretar las obligaciones resultantes del Convenio. En estos protocolos se han
ido incluyendo reducciones en las emisiones de distintas sustancias a la atmosfera.

En cuanto al régimen juridico-internacional de la proteccion de la capa de ozono,
aparece la cuestion a mediados de los afios setenta cuando se detecta una alta
concentracion de gases nocivos en partes altas de la atmosfera. Estos, al
descomponerse por la accion de la radiacion solar alteran el equilibrio de la capa de
ozono reduciendo su funcion de filtro de los rayos ultravioletas provenientes del Sol,
lo que conlleva graves problemas medioambientales y para la salud humana. Se
descubre la relacién de los clorofluorocarbonos (CFC) con el fenémeno y se advierte
la existencia de un agujero en la capa de ozono sobre la Antartida. A raiz de estos
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acontecimientos, el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) convoca a un grupo de expertos cuya labor tendra como resultado el
Convenio de Viena de 1985, que entr6 en vigor en 1988. Este Convenio resulta
también muy programatico, al no fijar objetivos ni calendarios precisos. De hecho, en
su articulo 2, declara unos «objetivos generales»: tomar las medidas apropiadas,
«para proteger la salud humana y el medio ambiente contra los efectos adversos
resultantes o que puedan resultar de las actividades humanas que modifiquen o
puedan modificar la capa de ozono». También se incluyen otras medidas mas
concretas pero igualmente poco exigentes como las relativas a la investigacion y
observacion sistematica (art. 3), la cooperacion juridica y cientifica (art. 4) y la
transmision de informacion (art. 5). Para concretar estas obligaciones se crea la
Conferencia de las Partes, 6rgano gestor del sistema, que entre sus funciones tiene las
de adopcion de Protocolos de desarrollo del Convenio. En este caso se realiza un
unico Protocolo, el Protocolo de Montreal de 16 de septiembre de 1987, que ira
siendo modificando a lo largo del tiempo. En él se incluyen objetivos y calendarios
concretos para la reduccion del consumo de las sustancias recogidas en su Anexo
(art. 2). Los estudios cientificos han puesto de relieve el buen funcionamiento del
sistema, que ha detenido el avance del deterioro de la capa de ozono como
consecuencia de la reduccion del uso de las sustancias que la afectan.

En relacion con la lucha contra el cambio climdtico, es necesario, en primer lugar,
aclarar algunos conceptos. Las expresiones «cambio climatico» o «efecto
invernadero» no describen el fenémeno que se intenta frenar sino que describen
fenomenos naturales independientes de la accion del hombre. El término «cambio
climatico» se refiere a la sucesion de épocas calidas y frias a las que la Tierra esta
sometida; y el «efecto invernadero» describe el proceso natural por el cual la
presencia de ciertos gases en la atmésfera retiene una parte del calor que la Tierra
emite tras haber recibido la radiacion solar. La cuestion es que esos procesos
naturales pueden haber sido alterados por la accion humana acentuando el
calentamiento del planeta, aunque la respuesta juridica a este problema se ve frenada
por aquellos que opinan que existe una cierta incertidumbre cientifica de que ese
calentamiento sea debido a la actividad humana y no s6lo un proceso natural. El
principio de precaucion junto con la cada vez mayor certidumbre de la influencia del
factor antropogénico justifica la adopcion de medidas juridicas para evitar ese cambio
climatico. A ir eliminando las dudas han contribuido los informes de evaluacién del
IPCC (Intergovernamental Panel on Climate Change), que en su Cuarto Informe, de
2007, apuntaba que las emisiones mundiales de GEI habian aumentado en torno a un
70 por 100 entre 1970 y 2004, afirmando que «muy probablemente» (con un
porcentaje superior al 90 por 100) es esa la causa mayoritaria del aumento del
promedio mundial de temperatura desde mediados del siglo xX. El Quinto Informe en
2014 afirma que cada uno de los tres ultimos decenios ha sido sucesivamente mas
calido en la superficie de la Tierra que cualquier decenio anterior desde 1850, y que
en el hemisferio norte, es probable que 1983-2012 fuera el periodo de 30 afios mas
calido de los ultimos 1.400 afios. Concluyé que las emisiones continuas de gases de
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efecto invernadero causardn un mayor calentamiento y nuevos cambios en todos los
componentes del sistema climatico y que para contener el cambio climatico, sera
necesario reducir de forma sustancial y sostenida las emisiones de gases de efecto
invernadero.

La regulacion de esta cuestion necesitaba de una escala global, que culmina en la
adopcion de la Convencién Marco de Nueva York de 1992 sobre el cambio climatico,
que entr6 en vigor el 21 de marzo de 1994. Una vez mas, se trata de una norma
programatica, sin imponer a los Estados partes obligaciones y plazos concretos de
reduccion de emisiones. Se utiliza el mecanismo de obligaciones comunes pero
diferenciadas, separando a los paises desarrollados (divididos en dos subgrupos: los
paises mas desarrollados y los paises en proceso de transicion a una economia de
mercado) y a los paises en desarrollo, de forma que a mayor nivel de desarrollo
mayor nivel de compromiso con el sistema, sumandose nuevas obligaciones.

Resultaba necesario, en el marco de esta Convencion, establecer compromisos
cuantitativos de reduccion de emisiones de GEI. Estos compromisos veran la luz en el
Protocolo de Kioto, aprobado el 11 de diciembre de 1997, pero que no entr6 en vigor
hasta el 16 de febrero de 2005. Se establecié un primer periodo (2008-2012), en el
que los paises del Anexo I (los industrializados y los que estan en transicion hacia
economias de mercado), deberian haber reducido sus emisiones de GEI a un nivel
inferior en no menos del 5 por 100 al de 1990 (art. 3.1). Se concretan también los GEI
objeto de control, incluyendo los seis que mas contribuyen al efecto invernadero:
di6éxido de carbono (CO2), metano (CH4), 6xido nitroso (N20), perfluorocarbonos
(PFC), hidrofluorocarbonos (HFC) y hexafloruro de azufre (SF6). La Uni6n Europea
ratifica el Protocolo de Kioto el 30 de mayo de 2002, vinculando y comprometiendo a
todos sus Estados miembros en el impulso y la coordinacion de los objetivos del
Protocolo. Con dicha intencion se aprobo la Directiva 2003/87/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la que se establece un régimen
para el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la
Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE relativa a la prevencién y
el control integrados de la contaminacion. La Directiva de 2003 se incorpor¢ al
ordenamiento espafiol con 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. La
Directiva 2003/87/CE ha sido modificada por la Directiva 2009/29 CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, para perfeccionar y ampliar el régimen
comunitario de comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero. Su
transposicion ha motivado modificaciones en la Ley 1/2005 por parte de la Ley
13/2010, de 5 de julio.

El Protocolo de Kioto incluy6 ciertos mecanismos de flexibilidad para reducir los
impactos econoémicos del cumplimiento de las obligaciones que en él se recogen.
Entre los mecanismos de flexibilidad estaban: el de aplicacién conjunta, conforme al
cual varios paises pueden acordar conjuntamente sus obligaciones, siempre que la
suma de emisiones agregadas no exceda de las cantidades atribuidas a ellos; el
relativo al comercio de emisiones, que permite a un pais transferir a cualquier otro
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también incluido en el Anexo I, o adquirir de él, las unidades de reduccion de
emisiones resultantes de proyectos dirigidos a reducir las emisiones antropégenas o a
incrementar la absorcion de los sumideros —bosques, p. ej.— en cualquier sector de
la economia; y mecanismos para un desarrollo limpio por el que pueden utilizar para
cumplir los compromisos propios las reducciones de emisiones resultantes de
proyectos dirigidos a reducir las emisiones en paises no incluidos en el Anexo I.
Estos mecanismos demuestran que lo importante para el Protocolo es la reduccién de
las emisiones de GEI y su cantidad total en la atmésfera, independientemente del
lugar en que se produzcan. Estos mecanismos permiten aprovechar los instrumentos
del mercado para actuar donde esa reduccion tenga menor coste, aunque sea en un
pais distinto de aquel en que se llevan a cabo las emisiones.

En la XVII Conferencia de las partes de la Convencién marco de las Naciones
Unidas sobre cambio climatico (COP17) y Séptima sesion de la Conferencia de las
Partes que son Parte del Protocolo de Kioto (CMP7), celebrada en Durban del 28 de
noviembre al 9 de diciembre de 2011, se decidi6 que el segundo periodo de
compromiso del Protocolo de Kioto empezaria el 1 de enero de 2013, evitando asi un
vacio juridico entre el primer periodo de compromiso que finalizaba en 2012 y un
segundo periodo. La XVIII Conferencia de las partes (COP18) y Octava sesién de la
Conferencia de las Partes del Protocolo de Kioto (CMP8), celebrada entre el 26 de
noviembre y el 8 de diciembre de 2012 en Qatar, acordo que el segundo periodo de
compromisos durase ocho afios mas (desde el 1 de enero de 2013 hasta el 31 de
diciembre de 2020) en lugar de 5, que era la otra posibilidad que dejo abierta la
CMP7.

El acuerdo de Paris se negoci6 durante la XXI Conferencia sobre el Cambio
Climatico (COP 21) y se adopto el 12 de diciembre de 2015, entrando en vigor el 4 de
noviembre de 2016 tras cumplirse los requisitos para ello: la firma por mas de 55
Estados que sumasen mas del 55 por 100 de las emisiones de GEI, lo que se logro con
su ratificacion por la UE. Su aplicabilidad comenzara en 2020, momento en que
finaliza su vigencia el Protocolo de Kioto. En junio de 2017 el presidente Donald
Trump anuncié la retirada de Estados Unidos del Acuerdo, pero todos los demas
paises reiteraron su compromiso con el mismo.

En Paris los Estados acordaron el objetivo a largo plazo de mantener el aumento
de la temperatura media mundial muy por debajo de 2°C sobre los niveles
preindustriales y proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de temperatura a
1,5°C, reconociendo que ello reducira considerablemente los riesgos y los efectos del
cambio climatico. También aumentar la capacidad de adaptacién a los efectos
adversos del cambio climatico y un desarrollo con bajas emisiones de GEI, de un
modo que no comprometa la produccién de alimentos, y por ultimo, situar los flujos
financieros en un nivel compatible con una trayectoria que conduzca a un desarrollo
resiliente al clima y con bajas emisiones de gases de efecto invernadero. La
aplicacion del Acuerdo de Paris se establece mediante los principios de equidad y de
las responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades respectivas, a la
luz de las diferentes circunstancias nacionales. Antes y durante la conferencia de
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Paris, los paises presentaron sus planes generales nacionales de accion contra el
cambio climatico (CPDN). Aunque los planes no bastaran para mantener el
calentamiento global por debajo de 2°C, el Acuerdo sefiala el camino para llegar a esa
meta.

Los Estados parte acordaron reunirse cada cinco afios para fijar objetivos mas
ambiciosos basandose en criterios cientificos, informar a los demas Gobiernos y a la
ciudadania sobre sus avances y evaluar los avances hacia el objetivo a largo plazo
mediante un s6lido mecanismo de transparencia y rendicion de cuentas. Igualmente
acordaron reforzar la capacidad de las sociedades a la hora de afrontar las
consecuencias del cambio climatico y ofrecer a los paises en desarrollo una ayuda
internacional a la adaptacion mejor y mas permanente.

3. EL DERECHO DE LA UNION EUROPEA SOBRE LA CALIDAD DEL AIRE

La Comunidad Europea fue adoptando diversas directivas especificas sobre
calidad del aire desde los afios ochenta del siglo pasado (Directivas 80/779/CE,
82/884/CE y 85/203/CE) que en el derecho interno espafiol se incorporaron sin
dificultades actualizando determinados valores de inmisién y técnicas de medicion
que se contemplaban en la Ley 38/1972, de 22 de diciembre, de proteccion del
ambiente atmosférico y por el Decreto 833/1973, principal norma de desarrollo de
aquélla. Estas directivas generaban problemas de aplicacion por las diferencias
existentes en los mecanismos de medicion y de informacién a la Comisién por los
Estados miembros.

Con objeto de resolver estos problemas se aprobé la Directiva 96/62/CE del
Consejo, sobre evaluacion y gestion de la calidad del aire ambiente (Directiva marco
del aire o DCA I). Esta Directiva se concibe como una Directiva marco que debia
completarse por otras directivas «hijas» relativas a las diferentes sustancias
contaminantes. Estas son la Directiva 1999/30/CE del Consejo, de 22 de abril
de 1999, relativa a los valores limite de diéxido de azufre, di6xido de nitrogeno y
oxidos de nitrégeno, particulas y plomo en el aire ambiente; la Directiva 2000/69/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2000, sobre los
valores limite para el benceno y el mondxido de carbono en el aire ambiente; la
Directiva 2002/3/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de febrero de
2002, relativa al ozono en el aire ambiente; y la Directiva 2004/107/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de diciembre de 2004, relativa al arsénico,
cadmio, mercurio, niquel e hidrocarburos aromaticos policiclicos en el aire ambiente.

A diferencia de las Directivas previas, que so0lo establecian valores y
procedimientos de medicion para sustancias concretas, la Directiva marco contiene
un enfoque propio dirigido a regular la calidad del aire, cuyo principio fundamental
es la atencion a la calidad del aire, con independencia de los focos o agentes que
puedan afectar a esa calidad. Establece un enfoque juridico de actuacién por
objetivos, dejando a los Estados miembros la planificacion y la decision de los
instrumentos a usar para cumplir con los objetivos marcados. En paises como Espaiia
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o Alemania, no era tradicional que las autoridades administrativas tuviesen la funcion
de conseguir determinados objetivos o estandares de calidad, sino que atendian
tradicionalmente a los focos emisores de sustancias contaminantes, y aunque no
prescindian absolutamente de los parametros de calidad, se limitaban a reaccionar
cuando las condiciones eran ya inaceptables, solo cuando la calidad del aire ya se
habia deteriorado gravemente, pudiendo afectar a la salud de las personas, y
adoptando medidas para tratar de corregir a posteriori la situacion, estableciendo
regimenes de intervencion mas incisivos en las zonas en cuestién. En el enfoque
comunitario de la Directiva 96/62/CE, sin olvidar la correccion a corto plazo de los
episodios de contaminacion, la actuacién es a priori mediante la prevencion y la
mejora progresiva de la calidad del aire, con un calendario establecido. No obstante,
el enfoque centrado en la calidad del aire debe complementarse con normas relativas
a los focos contaminantes.

Respecto al enfoque tradicional, el enfoque que atiende a la calidad del aire
presenta multiples ventajas. Permite apreciar y combatir mejor los problemas que son
generales; se detectan con mayor facilidad las lagunas de regulacion que no se
reconocen en el enfoque centrado en los focos contaminantes; y procura un reparto
equitativo de las cargas entre todos los causantes de la contaminacion.

Los niveles comunitarios de referencia en cuanto a la contaminacién atmosférica
se marcan desde el ambito comunitario, definiendo el régimen de intervencion.
Debemos conocer los siguientes conceptos establecidos en las directivas:

— Valor limite: nivel de un contaminante, fijado basandose en conocimientos
cientificos, con el fin de evitar, prevenir o reducir los efectos nocivos para la salud
humana y para el medio ambiente en su conjunto, que debe alcanzarse en un plazo
determinado y no superarse una vez alcanzado. Por debajo del valor limite del
contaminante no se registra ningun efecto negativo importante sobre la salud o el
medio ambiente.

— Umbral de alerta: un nivel de un determinado contaminante a partir del cual
una exposicion de breve duracién supone un riesgo para la salud humana de la
poblacion en general, por lo que las Administraciones competentes deben tomar
medidas inmediatas.

— Umbral de informacién: un nivel a partir del cual una exposicion de breve
duracién supone un riesgo para la salud humana de los grupos de poblacion de riesgo.
En este caso las administraciones competentes deben suministrar una informacion
actualizada, inmediata y apropiada.

— Margen de tolerancia: es el porcentaje del valor limite en el que éste puede
sobrepasarse con arreglo a las condiciones establecidas. Se ha previsto este margen
para tener en cuenta los niveles efectivos de un contaminante dado en el momento de
establecer los valores limite, asi como los plazos necesarios para aplicar las medidas
destinadas a mejorar la calidad del aire. Este margen de tolerancia tiene caracter
temporal, y se va reduciendo hasta situarse en el valor limite en el plazo que se
determine.
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— Valor objetivo: es el nivel fijado con el fin de evitar a mas largo plazo efectos
nocivos para la salud humana o para el medio ambiente en su conjunto, que debe
alcanzarse, en la medida de lo posible, en un plazo determinado.

— Nivel critico: nivel fijado con arreglo a conocimientos cientificos por encima
del cual pueden producirse efectos nocivos para algunos receptores como las plantas,
los arboles o los ecosistemas naturales, pero no para el hombre.

La Directiva de calidad del aire 96/62 determind los contaminantes que se han de
evaluar y gestionar (Anexo I), pero remitio a directivas posteriores, con arreglo a un
calendario establecido, el establecimiento de los valores numeéricos de los valores
limites y de los umbrales de alerta. Ademas de los valores limites, las directivas de
aplicacion contienen, en el texto o en los extensos anexos que les acompafian,
numerosas indicaciones sobre la evaluacion de las concentraciones: los umbrales
superior e inferior para la evaluacién, ubicacién y criterios para la determinacion del
nimero minimo de puntos de muestreo para la medicion fija, objetivos de calidad de
los datos y la presentacion de los resultados, y métodos de referencia.

Debemos preguntarnos si los criterios comunitarios de calidad del aire integran el
contenido legal de un derecho subjetivo a un medio ambiente adecuado, es decir, si
vinculan a las autoridades competentes. Para ello hay que hacer una distincion entre
valores limite y valores objetivo. Los valores objetivo deben alcanzarse «en lo
posible» y sélo obligan a los Estados miembros a adoptar las medidas necesarias que
no generen costes «desproporcionados». En cambio, de acuerdo con la jurisprudencia
comunitaria, los valores limite se establecen con el fin de contribuir especificamente
a la proteccién de los seres humanos, de modo que, en todos los casos en que la
supera- cion de los valores limite pueda poner en peligro la salud de las personas,
éstas tengan la posibilidad de invocar normas imperativas para hacer valer sus
derechos. Las posibilidades de invocar los valores limite u otros derechos ante los
organos jurisdiccionales internos de cada Estado dependeran de su legislacion
interna, aunque es claro que las Directivas comunitarias en este sentido pueden tener
efecto directo en los ordenamientos internos de los Estados miembros. Las personas
fisicas o juridicas directamente afectadas por el riesgo de superacion de los valores
limite o de los umbrales de alerta deben poder obtener de las autoridades
competentes, en su caso acudiendo a los tribunales, que se establezca un plan de
accion cuando exista un riesgo asi.

Segun la Directiva marco de calidad del aire, la calidad del aire ambiente debe ser
controlada en todo el territorio de los Estados miembros. Esta evaluacion se puede
efectuar por distintos métodos: bien por medicion, bien por modelizacion matematica,
bien por una combinacion de ambos métodos, o bien por calculo. Esta evaluacion es
obligatoria en las aglomeraciones de mas de 250.000 habitantes o en las zonas donde
las concentraciones sean cercanas a los valores limite. En caso de sobrepasarse los
valores limite, los Estados miembros deben elaborar un programa que permita
alcanzar los valores limite en un plazo fijado. Este programa, accesible a la
poblacién, deberd, en particular, recoger las siguientes informaciones: el lugar en que
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se hayan superado los valores limite de contaminacién; la naturaleza y la evaluacién
de la contaminacion; y el origen de la contaminacion. Los Estados estan obligados a
elaborar una lista de zonas y aglomeraciones donde los niveles de contaminacion sean
superiores a los valores limite. En caso de superarse los limites de alerta, los Estados
miembros informaran a la poblacién y remitiran a la Comisién toda la informacién
pertinente (nivel de contaminacion registrado, duracion de la alerta, etc.). Cuando
determinadas zonas geograficas y aglomeraciones tengan niveles de contaminacion
inferiores a los valores limite, los Estados miembros deben mantener los niveles por
debajo de dichos valores.

La Directiva 96/62/CE fue reemplazada por la Directiva 2008/50/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2008, relativa a la calidad del
aire ambiente y a una atmésfera mas limpia en Europa (DCA II). Esta tltima provoca
una profunda revisién de la regulacién para incorporar los ultimos avances sanitarios
y cientificos y la experiencia de los Estados miembros. Para contar con una mayor
claridad, simplificacién y eficacia administrativa, se refunden en un tnico texto, en la
Directiva 2008/50/CE, cuatro de las cinco Directivas vigentes sobre la calidad del
aire, la propia Directiva marco, las tres primeras de sus Directivas de desarrollo y la
Decision 97/101/CE del Consejo, de 27 de enero de 1997, por la que se establece un
intercambio reciproco de informacién y datos de las redes y estaciones aisladas de
medicién de la contaminacion atmosférica en los Estados miembros, excluyendo de la
fusion a la Directiva 2004/107/CE relativa al arsénico, cadmio, mercurio, niquel e
hidrocarburos aromaticos policiclicos en el aire ambiente, puesto que los Estados
miembros todavia no habian tenido tiempo suficiente para adquirir experiencia en la
aplicacion de la ultima.

Algunas novedades importantes de la DCA 1I se refieren a la nueva regulacion
para las particulas PM2,5 las particulas mas pequefias, menores a 2,5 micrometros
(100 veces mas delgadas que un cabello humano) y que pueden pasar a través de las
vias respiratorias mas pequefias y causar dafios mas graves que las particulas PM10
(grandes), porque estan compuestas de elementos que son mas t6xicos como metales
pesados y compuestos organicos cancerigenos. Segun la Directiva, los Estados
miembros sélo tienen la obligacion de evaluar dichas particulas y de adoptar medidas
de reduccion, pero no de cumplir objetivos de calidad de aire especificos. Establece
«objetivos nacionales de reduccién de la exposicion a las PM2,5» valores objetivos y
valores limite, todos ellos para proteger la salud humana. Los Estados miembros
tomaran todas las medidas necesarias que no conlleven gastos desproporcionados
para reducir la exposicion a las PM2,5 en los plazos que se sefialan (2020) y para
asegurarse de que las concentraciones de PM2,5 no superen el valor objetivo ni el
valor limite en las fechas sefialadas (2015 y 2020).

Por otro lado, la dificultad de alcanzar los objetivos de los valores limite
establecidos para determinados contaminantes por la DGA I en ciertas zonas y
aglomeraciones es la causa de que la DGA II introduzca en su articulo 22 la
posibilidad de prorrogar los plazos fijados para cumplir los valores limites de di6xido
de nitrogeno y benceno por un maximo de cinco afios para una zona o aglomeracién
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concreta. Para ello se tendra que establecer un plan de calidad del aire, y se debe
demostrar que se van a respetar los valores limite antes del final de la prérroga.

La DGA II introduce una regulacién mas concreta de los planes de gestion de la
calidad del aire. Utiliza una terminologia mas clara diferenciando so6lo dos
instrumentos: planes de calidad del aire y planes de accion a corto plazo. Los planes
de calidad del aire para las zonas y aglomeraciones donde las concentraciones de
contaminantes en el aire ambiente rebasen los valores objetivo o los valores limite de
calidad del aire correspondientes. Estos planes deben establecer medidas adecuadas
para que el periodo de superacion de los valores limite sea «lo mas breve posible».
Ademas se prevé que los planes puedan incluir medidas especificas destinadas a
proteger a los sectores vulnerables de la poblacion, incluidos los nifios. En los
supuestos en los que exista riesgo de superacion de los valores limite o de los
umbrales de alerta, las administraciones competentes elaboraran planes de accion de
caracter preventivo en los que se determinen las medidas a adoptar a corto plazo. Los
planes de accion a corto plazo en la DCA 1 podian incluir medidas de control o
supresion de actividades, incluido el trafico automovilistico. La DCA II establece que
los planes de accion a corto plazo podran incluir «medidas relativas al trafico de
vehiculos a motor, a obras de construccion, a buques amarrados y al funcionamiento
de instalaciones industriales o el uso de productos y a la calefaccién doméstica», asi
como, «acciones especificas destinadas a proteger a los sectores vulnerables de la
poblacién, incluidos los nifios».

4. REGULACION DE LA CALIDAD DEL AIRE Y PROTECCION DE LA ATMOSFERA EN
ESPANA

Por lo que a Espafia se refiere, y centrandonos en el nivel local de proteccion de la
atmosfera, debemos destacar la Ley 38/1972, de 22 de diciembre, de Proteccion del
Ambiente Atmosférico, que durante mucho tiempo sirvi6 como norma basica en
respuesta a los problemas de contaminacion del aire, junto con su reglamento de
desarrollo, el Decreto 833/1975, de 6 de febrero. Tal Ley, muy avanzada para su
tiempo, fue concebida como un instrumento de proteccion de las poblaciones y
personas ante los excesos de la contaminacion. La Ley y su Reglamento fueron los
primeros en incorporar preocupaciones y objetivos de proteccion ambiental en el
sentido actual del término, y siguen conservando su vigencia en los aspectos
fundamentales. No obstante, su caracter preconstitucional hacia necesaria su
transformacion para adaptarse a los cambios propiciados por el Estado autonémico,
en que se reconocen potestades legislativas y de ejecucion en este ambito a las
Comunidades Autonomas.

Esta necesaria transformacion se oper6 por la norma que actualmente regula estas
cuestiones, la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del Aire y Proteccion de
la Atmosfera (LCAPA, en adelante), cuyo objetivo declarado es «establecer las bases
en materia de prevencion, vigilancia y reduccion de la contaminacién atmosférica con
el fin de evitar y cuando esto no sea posible, aminorar los dafios que de ésta puedan
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derivarse para las personas, el medio ambiente y demas bienes de cualquier
naturaleza» (art. 1). En la Ley encontramos una definicion de la contaminacion
atmosférica, que se describe como: «la presencia en la atmodsfera de materias,
sustancias o formas de energia que impliquen molestia grave, riesgo o dafio para la
seguridad o la salud de las personas, el medio ambiente y demas bienes de cualquier
naturaleza» (art. 3).

Como ya hemos visto en las directivas comunitarias, la férmula juridica de
caracter general con la que se opera en el ambito de la contaminacién atmosférica es
la fijacién del limite de riesgo permitido mediante estandares. Estos estandares
pueden provenir de tratados internacionales o de la normativa comunitaria, pero es al
Gobierno central a quien corresponde fijarlos, pudiendo los ejecutivos autonémicos
establecer criterios mas estrictos.

4.1. Evaluacion y gestion de la calidad del aire

La LCAPA se refiere en su capitulo II a la evaluacion y gestion de la calidad del
aire, en el que recoge unos instrumentos para la proteccion del medio ambiente
atmosférico, que persiguen la determinacion de unos niveles de calidad ambiental
para cada tipo de contaminante atmosférico que se estiman aceptables o tolerables
para la salud y el medio ambiente, a partir de los cuales, se prevén medidas para
mantener o mejorar el estado del medio ambiente atmosférico, minimizando los
efectos negativos de la contaminacién atmosférica en determinadas zonas o areas del
territorio delimitadas por las autoridades competentes.

Para desarrollar una estrategia de calidad del aire son necesarias varias fases:

— En primer lugar, la aprobacién de una serie de estandares u objetivos de
inmision o de calidad del aire para los distintos contaminantes. L.os estandares de
inmision se refieren al nivel de contaminantes que el aire puede resistir sin alterar su
calidad.

— En segundo lugar, el establecimiento de un sistema de evaluacién y control
para fiscalizar la aplicacién y el cumplimiento de tales criterios. Para ello se
desarrolla una red de control de la calidad del aire ambiente, cuyo objetivo es
determinar la concentracién de cada contaminante en el aire que pueda ser respirado
por la poblacion, afectar al ambiente o degradar los bienes materiales de cualquier
naturaleza.

— En tercer lugar, una vez que tenemos la informacién necesaria sobre la calidad
del aire ambiente y las emisiones contaminantes de las distintas fuentes, si las
concentraciones de contaminantes son aceptables se deberian adoptar las medidas
preventivas para evitar que aumenten en el futuro. Si los niveles son superiores a lo
permitido habra que adoptar un enfoque correctivo dirigido a la restauracion de la
calidad del aire ambiente en el area establecida, mediante la adopcion de un régimen
especifico mas estricto a través de la aprobacion de una plan (de los que se recogen
en el capitulo IV de la LCAPA).
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La LCAPA establece una relacién de contaminantes atmosféricos que la
Administracion General del Estado, con la participacion de las Comunidades
Autonomas, revisara y actualizara en su caso al menos cada cinco afios, tomando en
consideracion los efectos en la salud humana y en el medio ambiente en su conjunto,
entre otras cuestiones. Igualmente es la Administraciéon General del Estado la que
define los objetivos de calidad del aire asi como las condiciones y los plazos para
alcanzar tales objetivos y también los umbrales de alerta de los distintos
contaminantes atmosféricos en funcién del grado de exposicion de las poblaciones
humanas, las condiciones climaticas, la sensibilidad de la fauna, de la flora y de sus
habitats, el patrimonio histérico expuesto a los contaminantes, la viabilidad
econémica y técnica, el transporte a larga distancia de los contaminantes y los
mecanismos de formacion de cada contaminante.

La evaluacién de la calidad del aire debe hacerse regularmente y corresponde, por
su parte, a las Comunidades Autonomas y a las entidades locales si asi lo dispone su
legislacion especifica, la legislacién basica del Estado o la de las Comunidades
Autonomas en esta materia. Para ello deben contar con estaciones y redes de
evaluacion de la calidad del aire. En Andalucia, por ejemplo, opera la Red de
Vigilancia y Control de la Contaminacién atmosférica, adscrita a la Consejeria de
Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio de la Junta de Andalucia. Su objetivo es
la determinacion del estado de la calidad del aire, y el grado de cumplimiento de
limites con respecto a los valores establecidos en la legislacion, la observacion de la
evolucién de contaminantes en el tiempo, la deteccion rapida de posibles situaciones
de alerta o emergencia, y el intercambio de informacién de la Administracion
autonomica con la estatal y la comunitaria. Informa a la poblacién de la calidad del
aire, una vez que la Administraciéon ha evaluado los efectos, y determinado los
riesgos sobre personas, otros seres vivos y sobre bienes de cualquier naturaleza. La
Red aporta informacién para el desarrollo de modelos de prediccién, que permitan
anticiparse a situaciones potenciales de riesgo en zonas con alta concentracion de
industrias contaminantes.

El Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del
aire, ha concretado los mecanismos de evaluacién de la calidad del aire, estableciendo
todo lo relativo a las mediciones y ubicacion de puntos de muestreo, entre otros
aspectos.

Para la evaluacion de la calidad del aire es necesario realizar una zonificacion del
territorio, que llevan a cabo las Comunidades Auténomas con la participacion de los
entes locales. Esta zonificacion se realiza en funcion de los niveles de los
contaminantes para los que se hayan establecido objetivos de calidad del aire,
estableciendo listas diferenciadas de zonas (partes del territorio delimitadas por la
Administracion competente para la evaluacion y gestion de la calidad del aire, segun
la LCAPA) y aglomeraciones (areas con una concentracion de poblacion de mas de
250.000 habitantes, o bien con una densidad de habitantes por km? que justifique que
la Administracion competente evalie y controle la calidad del aire). La zonificacion
es a su vez la base para la planificacion, que contempla dos tipos de instrumentos. Por
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un lado, la planificacion a largo plazo para la mejora de la calidad del aire. Y por otro
los planes a corto plazo en los que se determinan medidas inmediatas para zonas en
las que exista riesgo de superacion de los limites admisibles de contaminacion.

4.2. Informacion sobre la calidad del aire. La informacion al publico y la
informacion interadministrativa

La difusiéon y acceso a la informacion sobre la calidad del aire es uno de los
aspectos novedosos que introdujo la LCAPA. Esto se deriva también de la normativa
ambiental comunitaria, que ha venido prestando una especial atencién al estado del
medio ambiente como presupuesto para la participacion de los ciudadanos en su
gestion.

Asi, la Ley 27/2006, de 18 de julio, sobre los derechos de acceso a la informacion,
de participacion publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente
reconoce el derecho de acceso a la informacion ambiental, también sobre el «estado
[...] del aire y de la atmosfera», y los «factores [...] como emisiones [...] que afecten o
puedan afectar a los elementos del medio ambiente» [art. 2.3.a) y b)], y también se
incluyen diversas previsiones en el articulo 8 de la LCAPA para garantizar el derecho
de acceso de todos a la informacién sobre la calidad del aire:

— Obliga a todas las Administraciones publicas a tomar «cuantas medidas sean
necesarias para garantizar que el publico en general y las entidades interesadas tales
como las organizaciones ecologistas, empresariales, de consumidores y sanitarias,
reciban informacién adecuada y oportuna acerca de la calidad del aire, de los
indicadores ambientales elaborados por el Ministerio de Medio Ambiente, [...] y de
los planes y programas para la proteccion de la atmosfera y para minimizar los
efectos negativos de la contaminacion atmosférica». Dicha informacion «se
suministrara de forma clara y comprensible a través de medios de difusién facilmente
accesibles, incluido Internet» (art. 8.1).

— Obliga a las Administraciones a hacer publicos los estudios sobre calidad del
aire y salud que se encarguen en el ambito de sus competencias (art. 8.2).

— Exige a las Comunidades Auténomas que informen periddicamente a la
poblacion del nivel de contaminacion y, de manera especifica, cuando se sobrepasen
los objetivos de calidad del aire (art. 8.3).

— Obliga a los municipios con poblacién superior a 100.000 habitantes y los que
formen parte de una aglomeracion a disponer de «datos para informar a la poblacion
sobre los niveles de contaminacion y la calidad del aire» (art. 8.4).

Frente al incumplimiento de estas obligaciones administrativas cabe utilizar los
recursos administrativos y contenciosos en las condiciones previstas por los articulos
20 y siguientes de la Ley 27/2006.

Destacan por otra parte las obligaciones de prestar informacion sobre el medio
ambiente atmosférico entre las Administraciones publicas competentes en la materia.
El Estado espafiol debe enviar informacién a la Comisién Europea sobre la aplicacion
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de las directivas de calidad del aire, y las Administraciones publicas, en virtud del
deber de informacién mutua y colaboracién que establece la LCAPA, deben
intercambiarse los datos e informaciones para la evaluacion y correcta gestion de la
calidad del aire. En este sentido, cobra importancia el Sistema Espafiol de Inventario
y Proyecciones de Emisiones de Contaminantes a la Atmdsfera. Como supuesto
concreto de informacién interadministrativa, en los casos en que se sobrepasen los
umbrales de informacién y alerta previstos reglamentariamente, la Comunidad
Auténoma afectada informara también a los Organos competentes en materia
sanitaria, de medio ambiente y de proteccién civil conforme a los planes de accion y
protocolos establecidos en el marco de proteccién civil. Si se superan dichos
umbrales en zonas cercanas a las fronteras del Estado, las Comunidades Auténomas
afectadas deben notificarlo al Ministerio de Asuntos Exteriores, a los efectos de poner
el hecho en conocimiento de los Estados miembros vecinos.

4.3. Prevencion de las emisiones de las actividades potencialmente contaminadoras a
la atmosfera

La estrategia actual de lucha contra la contaminacion atmosférica se articula a
través de dos clases de normas: las normas de calidad del aire y las normas de
emision.

Las normas de calidad del aire se basan, como hemos visto, en la fijacion de
objetivos de calidad del aire, que se concretan en la determinacién de valores limite
de inmision para determinados contaminantes identificados como prioritarios. Para
controlar el cumplimiento de estos estandares es preciso disponer de un sistema de
evaluacion y control de calidad del aire, consistente en una red de estaciones
sensoras. Si esta red identifica incumplimientos de los estandares de calidad se prevé
la aplicacién de planes de saneamiento, que establecen un régimen administrativo de
control mas estricto para corregir las situaciones de vulneracion de los valores limites
de inmision.

Sin embargo las normas de emisiOn se caracterizan por su caracter preventivo.
Estas normas se basan igualmente en la determinacion de estandares técnicos y, en su
caso, de valores limite de emisién. En consonancia con la normativa comunitaria, la
Ley define el «valor limite de emisién» como «la masa o la energia expresada en
relacion con determinados parametros especificos, la concentracion o el nivel de una
emision, cuyo valor no debe superarse dentro de uno o varios periodos
determinados». Por su parte, se define la emisién como «la expulsion a la atmosfera,
al agua o al suelo de sustancias, vibraciones, calor o ruido procedentes de forma
directa o indirecta de fuentes puntuales o difusas de la instalacion».

Las actividades potencialmente contaminantes deben respetar los valores limites
de emision que permiten alcanzar las mejores técnicas disponibles en el mercado
tecnologico. El titular de la actividad contaminante cumple las exigencias legales
cuando instala y aplica adecuadamente la mejor tecnologia disponible. El sistema
normativo delega aqui en la técnica la fijacion del nivel de riesgo socialmente
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aceptable. La determinacion de esos estandares y exigencias técnicas se concreta en
las autorizaciones ambientales de las actividades contaminantes. Para ello las normas
de emision establecen la obligacion de evaluacién y control previo de proyectos a
través de un procedimiento autorizatorio, mediante el cual se determinan las
condiciones de funcionamiento y control de las actividades industriales. La
autorizacion de emision se integrara como un acto de tramite dentro del
procedimiento de autorizacion ambiental integrada, en el caso de que la actividad esté
sujeta a este tipo de autorizacion.

El desarrollo de las disposiciones de la LCAPA sobre prevencion de las emisiones
de las actividades potencialmente contaminadoras trae causa de la normativa
comunitaria que hemos analizado. En el ambito estatal no podemos olvidar la
influencia de la Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencién y Control Integrados de la
Contaminaciéon (LPCIC), cuyas numerosas modificaciones se han integrado en su
actual Texto Refundido —Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Prevencién y Control Integrados
de la Contaminacion (TRLPCIC)—.

La LCAPA se aplica a los contaminantes incluidos en su Anexo I y a las
actividades potencialmente contaminadoras de la atmésfera. Estas se definen por la
norma como «aquellas que por su propia naturaleza, ubicaciéon o por los procesos
tecnolégicos utilizados constituyan una fuente de contaminacion cuyas caracteristicas
pueden requerir que sean sometidas a un régimen de control y seguimiento mas
estricto» [art. 3.a) LCAPA]. Las actividades potencialmente contaminantes se
concretan en el Anexo IV de la norma con caracter taxativo, aunque la lista se
actualiza periodicamente.

La LCAPA distingue tres grupos de actividades: A, B y C. Las actividades
incluidas en el grupo A estaran sujetas a unos requisitos de control de emisiones mas
exigentes que las recogidas en el grupo B, si bien ambas estan obligadas a disponer
de una autorizacion ambiental integrada o una autorizacion autonémica de emisiones.
Las actividades del grupo C estaran afectadas unicamente por un régimen de
comunicacion previa a su implantacién, explotacion, traslado y modificacion
sustancial.

IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—En primer lugar, antes de la practica, los alumnos deberan buscar en
la web de la Consejeria o Concejalia de Medio Ambiente que corresponda, informes
sobre la calidad aire en su ciudad, en la zona mas cercana a su residencia, del afno
anterior o el ultimo disponible, en relacion con los contaminantes especificados en el
TRLCAPA.

Posteriormente en el aula, y bajo la supervision del docente, deberan proceder al
visionado del documental Sin escape, del programa El Escarabajo Verde de La 2 de
Television Espafiola, de fecha 11 de noviembre de 2008, disponible on line en RTVE
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en la siguiente direccion: http://www.rtve.es/television/20081111/sin-escape-
escarabajo-verde/193296.shtml

O bien el documental realizado en 2015 «Bajo la ctipula/Under the dome» viral y
censurado en  China sobre la  contaminacion en  dicho  pais,
https://www.youtube.com/watch?v=1BlzdRviO14

Tras la proyeccion, se realizara un debate guiado por el profesor, respondiendo a
las siguientes cuestiones:

a) ¢;Tras observar los datos, como consideras la calidad del aire en tu ciudad?
¢Piensas que ha mejorado la calidad del aire o que ha empeorado en los tltimos afios?

b) ¢Qué opinas del disefio de tu ciudad en materia de transportes? ;Predomina el
uso del transporte privado o publico? ;Se favorece la utilizacién del transporte
publico, o por el contrario su mal funcionamiento o los déficits en cuanto a su radio
de alcance provocan el uso del transporte privado? ;Existen en tu localidad carriles
para bicicletas o bicicletas para uso publico? ;Existe alguna regulacion o normativa
en tu municipio sobre el uso de la bicicleta que lo fomente?

c) ¢Qué medidas legales conoces para reducir las emisiones de los vehiculos a
motor? ;Cudles podrian aplicarse? ¢Qué coste economico tendrian? ;Contribuyen a
solucionar el problema los coches de motor eléctrico o mixto?

d) Realiza una valoracion global del documental.

Actividad 2.—Analice la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas (Sala Segunda) de 25 de julio de 2008, caso Dieter Janecek contra Freistaat
Bayern.

La Sentencia resuelve una peticion de decision prejudicial sobre la interpretacion
del articulo 7, apartado 3, de la Directiva 96/62/CE del Consejo, de 27 de septiembre
de 1996, sobre evaluacion y gestion de la calidad del aire ambiente. La peticion se
presentd en el marco de un litigio entre el Sr. Janecek y el Freistaat Bayern (Estado
federado de Baviera), en relacion con la solicitud de que se obligara a este ultimo a
establecer un plan de accion para la calidad del aire en la zona de la Landshuter Allee,
en Munich, donde vive el interesado; plan que debia incluir las medidas que habrian
de adoptarse a corto plazo a fin de garantizar el respeto del limite autorizado por la
legislacion comunitaria por lo que respecta a las emisiones de particulas finas PM10
en el aire ambiente.

V. AUTOEVALUACION

1. El fendmeno denominado como «lluvia acida» trata de evitarse a nivel
internacional:

a) Mediante el Protocolo de Montreal de 1987.
b) Mediante el Protocolo de Kioto de 1997.
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c) Mediante la Convencion de Ginebra de 1979 que regula la contaminacién
atmosférica transfronteriza a gran distancia.

2. El Protocolo de Montreal de 1987 desarrolla:

a) El Convenio de Viena de 1985 para la proteccion de la capa de ozono.

b) El Convenio de Ginebra de 1979 sobre la contaminacion atmosférica
transfronteriza a gran distancia.

c) El Convenio de Nueva York de 1992 sobre el cambio climatico.

3. El Acuerdo de Paris de 2015:

a) Ya no se encuentra en vigor, tras la salida de Estados Unidos.

b) Entrara en vigor en 2020, fecha en que finaliza la vigencia del Protocolo de
Kioto.

c) Complementa al protocolo de Kioto para conseguir una reduccién de la
temperatura global.

4. Un nivel de un determinado contaminante a partir del cual una exposicion de
breve duracion supone un riesgo para la salud humana de la poblacion en general, por
lo que las Administraciones competentes deben tomar medidas inmediatas,
corresponde con:

a) El denominado «umbral de alerta».
b) El denominado «umbral de informacion».
¢) El denominado «nivel critico».

5. La Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo
de 2008, relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmoésfera mas limpia en
Europa (DCA II):

a) Incluye una nueva regulacion sobre las particulas superiores a 2,5 micrometros
(las particulas PM10).

b) Sustituye a la Directiva 96/61/CE sobre prevencion y control integrados de la
contaminacion.

¢) Refunde en un unico texto cuatro de las cinco Directivas que existian sobre la
calidad del aire, la Directiva marco y sus tres primeras Directivas de desarrollo o
«hijas».

6. La primera fase para desarrollar una estrategia de calidad del aire es:

a) La aprobacion de una serie de estandares u objetivos de inmision o de calidad
del aire para los distintos contaminantes.

b) Disefiar una red de control de la calidad del aire ambiente.

c) Adoptar las medidas y planes necesarios para evitar que las emisiones de
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contaminantes aumenten.
7. La zonificacion del territorio para evaluar la calidad del aire debe realizarla:

a) El Estado.
b) Las Comunidades Auténomas.
c) Las Comunidades Auténomas con la participacion de los entes lo- cales.

8. La informacién al publico sobre la calidad del aire:

a) Obliga a las Administraciones Publicas a que garanticen la participacion de los
interesados (p. ej., las organizaciones ecologistas), en la elaboracion de los estudios
sobre calidad del aire.

b) Exige a las Comunidades Auténomas que informen periédicamente a la
poblacion del nivel de contaminacion y, de manera especifica, cuando se sobrepasen
los objetivos de calidad del aire.

c) Obliga a los municipios de mas de 50.000 habitantes a disponer de datos para
informar a la poblacion sobre los niveles de contaminacion y la calidad del aire.

9. Los valores limite de emision establecidos por la LCAPA para las actividades
potencialmente contaminantes:

a) Se definen como la masa o la energia expresada en relacién con determinados
parametros especificos, la concentracién o el nivel de una emision, cuyo valor no
debe superarse dentro de uno o varios periodos determinados.

b) Son independientes de las mejores técnicas disponibles en el mercado
tecnologico para el control de la contaminacion.

c) Dependeran en cada caso de la autorizaciones a las que tenga que someterse la
actividad.

10. La relacion de los contaminantes atmosféricos se establece en Espafia:

a) Por las Comunidades Auténomas en sus normas ambientales.
b) Por el Estado.
c) Por el Estado con la participacion de las Comunidades Auténomas.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

ALMENAR MUNOZ, A. M., «La contaminacién atmosférica derivada de las aglomeraciones urbanas y otras
causas: el incumplimiento constante de los niveles de contaminacion atmosférica», Actualidad Juridica
Ambiental, n.° 67 (abril), 2017, pp. 26-35.

BENSUSAN MARTIN, M.* P., Regulacién juridico-administrativa de la contaminacién atmosférica,
Aranzadi, Pamplona, 2014.

280



ESTEVE PARDO, J., Derecho del medio ambiente (4.% ed.), Marcial Pons, Madrid, 2017, pp. 223-229.

FERNANDEZ RUIZ, P., «La proteccién del medio ambiente. Contaminacién atmosférica; regulacién sobre la
calidad del aire y la proteccién de la atmdsfera. Espacios naturales protegidos. Residuos toéxicos.
Referencia a la politica de medio ambiente en la Unién Europea», en BUENO SANCHEZ, J. M., et al.
(coords.), Lecciones fundamentales de Derecho Administrativo (parte general y parte especial), Aranzadi,
Pamplona, 2015, pp. 885-896.

GONZALEZ IGLESIAS, M. A., «Los gases de efecto invernadero: el cambio climatico; la Convencién Marco
de las Naciones Unidas y el Protocolo de Kioto», Noticias de la Unidn Europea, n.° 258, 2006 (ejemplar
dedicado a gases de efecto invernadero), pp. 51-68.

GONZALEZ SANCHEZ, S., «Los sistemas de comercio de derechos de emisién de gases de efecto
invernadero», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n.° 18/2010, pp. 105-136.

JUSTE RUIZ, J., «Nuevas técnicas juridicas frente al cambio climatico: los mecanismos de flexibilidad en el
protocolo de Kioto», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad de Granada, n.° 12, 2009
(ejemplar dedicado a Derecho y cambio climatico), pp. 95-123.

LOPERENA ROTA, D. (dir.), La calidad del aire y la proteccién de la atmdsfera, Aranzadi, Cizur Menor
(Navarra), 2010.

PONT CASTEJON, L, y MORENO NIETO, J. E., «Actuacién ambiental del Estado: planificacién
hidrolégica, politica energética y calidad del aire», en LOPEZ RAMON, F. (coord.), Observatorio de
politicas ambientales 2014, pp. 249-266.

PERNAS GARCIA, J. J., «La estrategia comunitaria para la proteccién de la calidad del aire: la Directiva
96/62, del Consejo, de 27 de septiembre de 1996, sobre evaluacién y gestién de la calidad del aire
ambiente», Revista interdisciplinar de gestion ambiental, afio 3, n.° 36, 2001, pp. 14-29.

ROVIRA DAUDI, M. J., «El comercio comunitario de derechos de emisi6n», Noticias de la Unién Europea,
n.° 311, 2010 (ejemplar dedicado al comercio de los derechos de emisién de gases de efecto invernadero),
pp. 37-48.

VALENCIA MARTIN, G., «La prevencién y control de las emisiones en la Ley de calidad del aire y
proteccion de la atmosfera», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n.° 17, 2010, pp. 165-187.

2. NORMATIVA DE REFERENCIA

2.1. Internacional

— Convenio de Ginebra sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a gran
distancia, de 13 de noviembre de 1979.

— Convenio de Viena de 22 de marzo de 1985 para la proteccion de la capa de
0Z0ono.

— Convencion Marco de Nueva York de 9 de mayo de 1992 sobre el cambio
climatico.

2.2. Comunitaria

— Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre
de 2003, por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emision
de gases de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva
96/61/CE relativa a la prevencion y el control integrados de la contaminacion.

— Directiva 2008/50/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo
de 2008, relativa a la calidad del aire ambiente y a una atmoésfera mas limpia en
Europa.

— Directiva 2004/107/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de
diciembre de 2004, relativa al arsénico, cadmio, mercurio, niquel e hidrocarburos
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aromaticos policiclicos en el aire ambiente.

— Directiva 2016/2284 (UE) del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de
diciembre de 2016, relativa a la reduccién de las emisiones nacionales de
determinados contaminantes atmosféricos, por la que se modifica la Directiva
2003/35/CE y se deroga la Directiva 2001/81/CE.

2.3. Nacional

— 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.

— Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del Aire y Proteccion de la
Atmosfera.

— Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la calidad del
aire.

— Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de prevencion y control integrados de la contaminacion.

3. SITIOS WEB

— Programa concertado de seguimiento y evaluacion del transporte a gran
distancia de los contaminantes atmosféricos en Europa (EMEP):
http://www.emep.int/

— Sistema Espafiol de Inventario y Proyecciones de Emisiones de Contaminantes
a la Atmosfera: http://www.magrama.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-
ambiental/temas/sistema-espanol-de-inventario-sei-/

— Registro Estatal de Emisiones y Fuentes Contaminantes (PRTR-Espafia, que
sustituye a EPER-Espafia): http://www.prtr-es.es/

— European Pollutant Release and Transfer Register (Registro Europeo de
Emisiones y Fuentes Contaminantes, E-PRTR): http://prtr.ec.europa.eu/

— European Environmental Agency, air pollution (Agencia Europea del Medio
Ambiente, contaminacién atmosférica): https://www.eea.europa.eu/

4. OTROS DOCUMENTOS DE INTERES

Documento 1.—Documental «Una Verdad Incomoda» (An Inconvenient Truth).
Se trata de un famoso documental estadounidense presentado por el ex vicepresidente
de los Estados Unidos durante el mandato de Bill Clinton, Al Gore, sobre los efectos
del calentamiento global generado por la actividad humana sobre el planeta Tierra. El
documental fue publicado el 21 de noviembre de 2006 en Estados Unidos.

Por la autoria de este documental, Al Gore obtuvo el Premio Nobel de la Paz en
octubre de 2007, premio que comparte con el Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés) de Naciones Unidas.

El documental esta disponible en la siguiente direccion de Internet:
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CAPITULO 15
DERECHO DE AGUAS

ASENSIO NAVARRO ORTEGA

Profesor Ayudante Doctor. Departamento de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Ciclo hidrolégico; calidad del agua; Gestion Integrada del Agua; Directiva marco
de aguas; Texto Refundido de la Ley de Aguas; dominio publico hidraulico;
planificacién hidrolégica; cuenca hidrografica; demarcacion hidrografica; unidad de
gestion; Administracion hidraulica; competencias del Estado y de las Comunidades
Autonomas.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Conocer e interpretar la legislacion y organizacion administrativa ambiental en
materia de aguas.

2. Instruir al alumno para el analisis, evaluacion y resolucion de problemas que
surgen en torno al Derecho de aguas.

3. Ofrecer notas generales que sirvan como aproximacion a esta rama juridica.

4. Dar a conocer al alumno las principales herramientas utilizadas en la gestion y
planificacién de los recursos hidricos.

5. Sentar las bases para un mejor manejo de la normativa y jurisprudencia en
cuestiones relacionas con el Derecho de aguas y el medio ambiente en general.

III. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION

Como decia el filosofo Tales de Mileto, el agua constituye el origen de todas las
cosas. Esta elemental sustancia representa el recurso natural mas importante para los
seres vivos y cubre mds del 70 por 100 de la superficie terrestre. La mayor parte es
agua salada y se concentra en los mares y océanos (96,5 por 100); el resto, unos 35
trillones de litros, es agua dulce que queda «atrapada» en forma de hielo y nieve en
glaciares, casquetes polares, permafrost y nieves perpetuas que almacenan el 1,74 por
100 del total de este recurso; depodsitos subterraneos (acuiferos) y glaciares
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continentales constituyen otro 1,72 por 100. De esta forma, el agua apta para el
consumo humano apenas alcanza el 0,04 por 100, repartido en orden decreciente
entre lagos, humedad del suelo, atmésfera, embalses y rios. La cantidad de agua que
representa este conjunto y su vital trascendencia nos ilustran sobre la importancia que
tiene el ciclo hidrolégico y la necesidad de llevar a cabo un consumo responsable y
una adecuada gestion de los recursos hidricos en nuestro pla-neta.

Uno de los principales problemas a los que se enfrentan los seres humanos a la
hora de gestionar estos recursos hidricos es que no existe un reparto equitativo ni un
consumo equilibrado de agua en el mundo. Esto actia como un drama de tremendas
consecuencias en el dia a dia de millones de personas. Esta previsto, incluso, que la
situacion se agrave durante el transcurso de los proximos afios. Diversos factores
contribuiran decisivamente a ello: el cambio climatico y sus efectos asociados
(incremento de la temperatura y del nivel del mar, con la consecuente salinizacion de
acuiferos y masas de agua superficiales; aumento de las inundaciones y de las
sequias, cambios en el régimen de precipitaciones y de evapotranspiracion, etc.), el
crecimiento exponencial de la poblacion mundial (unos 83 millones de personas al
afio) y los flujos migratorios desencadenados por la escasez de agua y alimento... Y
es que, la falta de agua provoca subdesarrollo, conflictos sociales, guerras,
hambrunas, aumento del nimero de refugiados ambientales, desigualdad social y
otros problemas a gran escala. Todos estos factores dibujan un panorama en el que el
agua asume un papel primario, como solucion y parte del problema.

De ahi que se venga reconociendo, cada vez con mas fuerza, la existencia de un
Derecho humano al agua. Un Derecho que asegure la disposicion de este bien (jel
mas preciado!) en una cantidad minima o suficiente para garantizar la propia
supervivencia. Alli donde no hay agua, no hay vida. Sobre la base de esta afirmacion
el Derecho debe proveer instrumentos capaces de establecer una mejor proteccion y
aprovechamiento de este recurso. Este es, precisamente, el objetivo al que se dirige el
Derecho de aguas que, a través de una serie de normas y fundamentos, aspira a
regular con racionalidad esta materia. A continuacién resumimos algunos rasgos o
aspectos destacados del Derecho de aguas en nuestro pais, empezando por su origen.

2. EL DERECHO DE AGUAS EN ESPANA COMO TRADICION JURIDICA

La Historia de la gestion del agua es la Historia de la Humanidad. El Derecho de
aguas o hidronomia cuenta con una larga tradicién juridica en nuestro pais. Sus raices
historicas se remontan a miles de afios de antigiiedad con la aparicion de las primeras
leyes de nuestra civilizacion, transcritas en Tablas, que establecian como se debia
utilizar el agua y a quién le pertenecia ese derecho. No obstante, su evolucion ha
venido marcada por la impronta que han dejado en él diferentes civilizaciones en su
paso por la Peninsula, siendo el Derecho romano una de las referencias mas
destacadas y reconocibles al introducir conceptos fundamentales sobre los que aun,
hoy en dia, se articula nuestra legislacion de aguas, como el de dominio publico.

Si bien es cierto que la regulacion del agua se remonta a tiempos inmemoriales,
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podemos situar el nacimiento del moderno Derecho de aguas en Espafia con la
aprobacion de las Leyes de Aguas de 1866 y 1879 que, cercanas en el tiempo y
practicamente idénticas en su contenido, constituyen dos hitos en la regulacion
histérica de esta materia y, en general, de toda nuestra legislacion decimonénica. De
hecho, la Ley de Aguas de 1879 estuvo vigente durante mas de un siglo, hasta su
derogacién por la Ley de Aguas de 1985.

3. CARACTERISTICAS Y FUNDAMENTOS DEL DERECHO DE AGUAS EN ESPANA

El Derecho de aguas constituye una rama independiente del Ordenamiento
juridico formada mayoritariamente por normas de «Derecho publico» (es decir,
aquellas que ordenan las relaciones juridicas en las que al menos una de las partes
que se ve afectada es un poder o interés publico). Aunque este Derecho hunde sus
raices en el Derecho civil, la importancia de esta rama privada se ha visto aminorada
con la declaracién de las aguas como «bienes de dominio publico» y la remision de
su régimen juridico a principios y normas de Derecho publico.

El Derecho de aguas es una materia compleja. Asi lo reflejaba, ya entonces, la
Enciclopedia espafiola de Derecho y Administracion, escrita por D. Lorenzo Arrazola
en 1849 que, en referencia al agua y su relacién con el Derecho publico y la
Administracion, destacaba como forman un «campo vasto todavia donde para acertar
es preciso un asiduo desvelo y una aplicacién exacta de las maximas generales a los
infinitos casos que pueden ocurrir en esta materia». Esta complejidad y enorme
casuistica, que no han ido sino en aumento con el paso del tiempo, hace que la
practica profesional de este Derecho exija una amplia formacion juridica, ademas de
un cierto conocimiento técnico e interdisciplinar que es transmitido por otras
ciencias: naturales, ingenieriles, de administracién y gestion, etc.

En el lapso de tiempo que marca la evolucion del Derecho de aguas se han
sucedido importantes reformas que han afectado a la concepciéon del recurso o la
organizacion administrativa por medio de la cual se ha de gestionar el mismo. Ahora
bien, este proceso se ha caracterizado por el respeto a unos rasgos o fundamentos
propios que se han mantenido invariables.

Para empezar, el Derecho de aguas tiene una profunda base ambiental que conecta
con el articulo 45 de la Constitucion espafiola. Este precepto impone a los poderes
publicos la «utilizacién racional de todos los recursos naturales». Nuestro Derecho
positivo reconoce al agua como un recurso natural escaso, indispensable para la vida
y para el ejercicio de la inmensa mayoria de las actividades economicas; que es
irreemplazable, no ampliable por la mera voluntad del hombre, irregular en su forma
de presentarse en el tiempo y en el espacio, facilmente vulnerable y susceptible de
usos sucesivos (Preambulo de la Ley 29/1985, de 2 agosto, de Aguas).

Esta afirmacion resulta apropiada para destacar la limitada capacidad hidrica de
Espafia, condicionada por las caracteristicas geofisicas e hidrograficas del territorio
(indices pluviométricos, rios que atraviesan su territorio, formaciones geoldgicas,
configuracion hidrografica, la geodinamica, etc.) y su latitud o posicion geografica, al
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sur de Europa. Desde la perspectiva de la realidad espafiola, la carestia del recurso no
se debe tanto a la escasez sino a la irregularidad de su disponibilidad natural, la
irregularidad geografica, y también cronolégica, de su posible utilizacién (S. MARTIN
RETORTILLO). En este sentido, se suele diferenciar la sequia (déficit pluviométrico) de
la escasez (cuando las necesidades de agua sean superiores a la oferta maxima
disponible); el primero es un fenémeno coyuntural; el segundo, estructural. Una
cuestion que debemos tener en cuenta, por tanto, es que, en cada caso, se requeriran
soluciones especiales y un tanto diferenciadas, como una mayor intervencion y
regulacion del régimen de caudales para adaptar esta realidad a la singularidad
hidrologica de Espafia (FANLO LORAS).

De ahi que, durante mucho tiempo, la gestion del agua se haya centrado en
asegurar el aprovechamiento de los recursos hidricos (aspectos cuantitativos) a traveés
de la construcciéon de una extensa red de obras e infraestructuras publicas dirigidas a
salvaguardar las necesidades basicas de abastecimiento. No obstante,
progresivamente, se ha prestado mayor atencion a las cuestiones ligadas a la
proteccion y calidad ambiental de las masas de agua (aspectos cualitativos). Pues
bien, una correcta gestion integrada del agua implica la consideracion —no siempre
sencilla— de ambos enfoques: cuantitativo y cualitativo. En virtud de este
planteamiento, el Derecho de aguas constituye una parte sustancial del Derecho
ambiental al considerar netamente aspectos ambientales, actuando en la linea con el
articulo 45.2 de la Constitucion espafiola que, recordemos, impone a los poderes
publicos la utilizacién racional de los recursos naturales con el fin de proteger y
mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en
la indispensable solidaridad colectiva. Pero la gestién cuantitativa de los recursos
hidricos también resulta decisiva y determina, en la practica, la viabilidad de muchas
politicas sectoriales: agricolas, industriales, urbanisticas e, incluso, las mismas
ambientales.

En segundo lugar, el Derecho de aguas se inspira en una serie de rasgos o
principios generales, como la gestion del recurso por cuencas hidrograficas (ahora ya,
demarcaciones hidrograficas) y no a través de delimitaciones politico-administrativas
o sui generis; la designacion de una autoridad unica de cuenca como manifestacion
del principio de unidad de gestion; la prevision y racionalizacion de las politicas
hidraulicas a través de los diferentes instrumentos de planificacién hidrolégica y su
integracion con otras politicas sectoriales; la mayor participacion publica,
especialmente por parte de los usuarios, en la toma de decisiones relacionadas con la
gestion del agua; la autonomia administrativa de los Organismos de cuenca que deben
llevar a cabo la gestion del agua dentro de cada cuenca hidrografica, etc. Todos estos
principios determinan el amplio desarrollo normativo que tiene esta materia en
nuestro Ordenamiento juridico.

Del mismo modo, como decision mas relevante del legislador, destaca la
declaracion de todas las masas de agua como bienes de dominio publico. Esta
demanializacion, realizada por ley, garantiza el uso y aprovechamiento del agua pero
siempre respetando el criterio superior de busqueda del interés publico a la vez que
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otorga un régimen especial de potestades (exorbitante) a favor de la Administracion
publica a la hora de gestionar el recurso. De manera general, la declaracion de las
masas de agua como bienes de dominio publico actiia como una reserva y una técnica
de intervencion mediante la cual se afecta (se destina) a una finalidad publica prevista
en la Ley este recurso natural. Asi, las masas de agua pasan a ser de titularidad del
Estado y estan sometidas a una proteccion mas intensa y efectiva. En palabras del
propio Tribunal Constitucional, esta declaraciéon demanial constituye «una técnica
dirigida primordialmente a excluir el bien afectado del trafico juridico privado,
protegiéndolo de esta exclusion mediante una serie de reglas exorbitantes de las que
son comunes en dicho trafico privado» (STC 227/1998, de 29 de noviembre). Con
ello, se asegura el uso publico del agua garantizando las necesidades colectivas, asi
como conseguir el fomento de la riqueza nacional y la explotacién racional de este
recurso natural de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 45 de la Constitucion
espafiola, consiguiendo alcanzar una utilizacion racional y sostenible del agua como
bien ambiental y como recurso econémico y social.

Por otro lado, el Derecho de aguas tiene una naturaleza transversal que se
manifiesta, mas alla de la amplitud de las cuestiones que trata, en el hecho de que su
ordenacion afecta a diferentes sectores de regulacion. Ello obliga a tener en cuenta las
intensas relaciones y conflictos que se producen entre &mbitos y materias que pueden
resultar divergentes por los intereses opuestos que persiguen. Asi sucede, por
ejemplo, cuando se propone la creacion de nuevos nicleos de poblacion (desarrollo
urbanistico y promocion inmobiliaria; derecho a la vivienda) y la decision se somete
a la disponibilidad y demandas de agua (asegurar el abastecimiento y la gestioén
sostenible del recurso). O cuando, por ejemplo, se exige comprobar el impacto que
tendra una actividad econémica o industrial (creaciéon de riqueza y desarrollo
econdmico) sobre un medio natural acuatico especialmente vulnerable o sensible a
cualquier transformacién (preservacion ambiental y principio de precaucion). Y es
que, la transversalidad del agua se convierte comunmente en causa de conflicto y
afecta a la regulacién de actividades o sectores que requieren de una gran cantidad de
recursos hidricos y dependen de estos recursos hidricos para su desarrollo como son
la agricultura, la ganaderia, la ordenacion del territorio, el urbanismo, el turismo, etc.;
o bien en aquellos casos en los que existe una extraordinaria confluencia normativa
entre sectores, por la identidad territorial y la concurrencia administrativa al ejercer
las competencias, como sucede, por ejemplo, con la legislacion de costas, la
proteccion de espacios naturales y de la biodiversidad, la proteccién del medio
marino, etc.

Finalmente, hay que subrayar el hecho de que el agua es un bien extremadamente
codiciado. La consecucién de grandes intereses socioecondmicos depende de la
disponibilidad de este recurso. Por eso se dice que el Derecho de aguas se apoya en
fuertes raices sociolégicas y ha ido adoptando progresivamente un cariz politico de
acuerdo a intereses regionales (EMBID IRUJO). En este sentido, cabe mencionar la
agria polémica surgida a raiz del proceso de «territorializacién» o «regionalizacion»
del agua impulsado en los ultimos afios como consecuencia de las reformas
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estatutarias emprendidas por algunas Comunidades Auténomas. El asunto se ha
saldado, hasta el momento, con importantes Sentencias del Tribunal Constitucional
que han enjuiciado desde diferentes perspectivas esta cuestion resaltando la necesidad
de respetar los fundamentos en los que se asienta nuestro Derecho de aguas, como el
de unidad de gestién, el de planificacién o el criterio de cuenca hidrografica como
unidad basica de gestion, tal y como venimos analizando (véanse, entre otras, las
ultimas SSTC 30/2011, de 16 de marzo y 32/2011, de 17 de marzo, en relacién a las
reformas de los Estatutos de Andalucia y Castilla y Leén). No obstante, la
complejidad de estos asuntos y el propoésito introductorio al que pretende servir este
capitulo nos aconsejan no profundizar mas en estos planteamientos.

4. E1. AGUA EN NUESTRO DERECHO POSITIVO ACTUAL

El agua es un recurso vital, renovable y limitado que no conoce fronteras. Su
gestion nos concierne a todos y su suministro lleva aparejado un coste (econémico y
social). De ahi que su regulacion exija la adopcion de medidas integrales y
complementarias, a veces urgentes, dirigidas a resolver los problemas a los que se
enfrenta nuestra sociedad. A continuacion analizamos sintéticamente el enfoque que
recoge nuestra normativa, y cémo los elementos y argumentos sobre los que se
asienta este enfoque se esgrimen como respuesta a los problemas e interrogantes que
venimos planteando.

4.1. Marco normativo
a) El Derecho europeo y la Directiva marco de aguas

Ya hemos sefialado que el Derecho de aguas estd conformado por un cuadro
normativo profuso, cambiante y complejo. Se trata, ademas, de un Derecho dinamico,
técnico, de caracter intersectorial e interdisciplinar, que debe atender a una realidad
mudable. Estos rasgos y cualidades se han visto intensificados, sin embargo, todavia
mas, por las demandas sociales, desde la entrada en vigor de la Ley de Aguas de 1985
y la incorporacion de Espafia a la Union Europea (ambas circunstancias coincidentes,
el 1 de enero de 1986). En este sentido, la influencia del Derecho ambiental europeo
ha desempefiado un papel destacado en la configuracion actual del Derecho de aguas
en Espana.

Como ejemplo de esta afirmacion, destaca la transposicion de la Directiva
2000/60/CE, por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el ambito
de la politica de aguas (en adelante, Directiva marco de aguas, DMA). La norma
europea resulta paradigmatica y viene en unos casos a completar, y en otros a
sistematizar, la politica de aguas desarrollada en la Union Europea desde mediados de
la década de los afios setenta. Hasta la aprobacion de la Directiva marco de aguas,
esta politica de aguas comunitaria estaba articulada sobre una serie de Directivas que,
en funcion de su contenido, se pueden estructurar de la siguiente manera (FANLO
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LORAS):

— Directivas que establecen objetivos de calidad de las aguas segtn sus diferentes
usos: agua potable, aguas de bafio, aguas aptas para la vida de los peces o para la cria
de moluscos, tratamiento de aguas residuales, etc.

— Directivas que establecen valores limites de emisién para el vertido de los
desechos de ciertas sustancias peligrosas.

— Normas de control y de vigilancia que tienen un papel auxiliar en la aplicacién
de otras Directivas.

Sin que todas estas normas desaparezcan, la Directiva marco de aguas (que ha sido
interpretada desde muy variados puntos de vista) crea un nuevo marco general en la
politica de aguas de la Unién Europea. Asi, mediante esta fundamental Directiva se
pretende armonizar y mejorar la calidad ambiental y el buen estado ecologico de las
aguas de los Estados miembros a través de la gestion integrada de los recursos
hidricos que conforman el ciclo hidrolégico, estableciendo un estado de proteccion
efectivo para las aguas continentales (superficiales y subterrdneas), de transicion y
costeras. Para ello introduce reformas desde el punto de vista técnico, juridico y
administrativo, actuando como norma de cabecera del Derecho ambiental
comunitario. Asimismo, esta Directiva impone una concepcion segun la cual los
recursos hidricos no deben ir dirigidos tinicamente a garantizar usos consuntivos; sino
que establece, en fin, un raciocinio donde el agua forma parte de un totum integral
que actda en consonancia con la naturaleza.

Sin entrar a valorar los resultados derivados de su aplicacion, complejos y en
algtin punto controvertidos, por rigurosos y excesivamente técnicos, lo que ha dado
lugar a interpretaciones sesgadas, si subrayaremos el hecho de que esta Directiva ha
ayudado a conseguir, con caracter general, una mayor proteccion ambiental que
resulta positiva.

La Directiva ha introducido conceptos como el de «demarcacién hidrografica»,
que se define como la zona marina y terrestre compuesta por una o varias cuencas
hidrograficas vecinas y las aguas subterraneas y costeras asociadas (art. 16 bis
TRLA). Esta «nueva» regulacion integra dentro del concepto de demarcacion
hidrografica a las aguas costeras y de transicion con el ambito de la cuenca
hidrografica y se erige en principal unidad a efectos de la gestion del agua. Por
consiguiente, los nuevos Planes hidrologicos de demarcacion sustituyen a los Planes
hidrologicos de cuenca y son a todos los efectos el instrumento principal de
ordenacion en materia de aguas (mas adelante volveremos sobre esta cuestion).

En todo caso, los fines que persigue la Directiva marco de aguas se han de
materializar mediante la integracién de intereses y objetivos: ambientales, de usos y
demandas del agua, de analisis y experiencias entre paises, desarrollando los aspectos
de gestion y ecolégicos, priorizando los criterios naturales, introduciendo la
valorizacion de aspectos econémicos, mediante la elaboracion y desarrollo de
programas de medidas, a través de complejas herramientas de intercalibracién y
seguimiento, evaluacion y revision de estos planes, etc. La Directiva marco de aguas
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esta llamada a desempefiar, en definitiva, como de hecho ya sucede, un papel decisivo
en lo que a la proteccion ambiental y a la calidad ambiental de las aguas se refiere.
Pero también en relacion a otras cuestiones, por la amplia dimensién interpretativa
que alcanza la norma, que sobrepasa los aspectos estrictamente ambientales.

b) El Derecho de aguas en el Ordenamiento juridico espafiol. Especial consideracion
a la planificacion hidrologica

El Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Aguas (en adelante, TRLA) constituye la norma base en
materia de aguas en Espafia. Esta norma es la encargada de adaptar, entre otros, el
contenido de la Directiva marco de aguas.

El TRLA establece como una de sus premisas basicas la declaracion de todas las
aguas (superficiales y subterraneas renovables) como bienes de dominio publico
hidraulico (art. 2), asignando al Estado su titularidad y proteccion al sefialar que
constituyen dicho dominio publico hidraulico las aguas continentales, tanto las
superficiales como las subterraneas renovables, con independencia del tiempo de
renovacion; los cauces de corrientes naturales, continuas o discontinuas; los lechos de
los lagos y lagunas y los de los embalses superficiales en cauces publicos; los
acuiferos, a los efectos de los actos de disposicién o de afeccién de los recursos
hidraulicos; y las aguas procedentes de la desalacion de agua de mar. La declaracion
de dominio publico de todas las aguas enumeradas, incluidas las subterraneas, como
hemos comentado, supone una garantia para su proteccién y utilizacion, conforme a
su destino natural.

El TRLA ordena cuestiones esenciales como las que se refieren, ademas del
dominio publico hidraulico del Estado (Titulo I), a la Administracion Publica del
Agua (Titulo II), la planificacién hidrolégica (Titulo III), la utilizacion del dominio
publico hidraulico (Titulo IV), la proteccion del dominio publico hidraulico y de la
calidad de las aguas continentales (Titulo V), el régimen econémico-financiero de la
utilizacién del dominio publico hidraulico (Titulo VI), las infracciones y sanciones
(Titulo VII), o las obras publicas (Titulo VII). Cada uno de estos apartados, de
especial relevancia, tiene un desarrollo legal y reglamentario mas amplio. Asi, el
TRLA se completa con otras normas que, como el Reglamento de Dominio Publico
Hidraulico y el Reglamento de Planificacion Hidrologica (véase el apartado que
incorpora la normativa de referencia), ordenan con mayor detalle estas cuestiones.

Este desarrollo normativo también se produce a nivel autonémico con
disposiciones generales en materia de aguas, como sucede en Andalucia, con la Ley
9/2010, de 30 de julio, de Aguas de esta Comunidad; en Canarias, con la Ley
12/1990, de 26 de julio, de Aguas; en Galicia, con la Ley 9/2010, de 4 de noviembre,
de Aguas; en Aragon, con la Ley 1/2003, de 23 de junio, de Aguas, etc.; o, mediante
el desarrollo de aspectos ligados a su competencia: abastecimiento, saneamiento y
depuracién, instrumentos de prevencion ambiental y calidad de las aguas,
organizacion administrativa, etc. Por ultimo, los Entes locales también tienen
potestad para regular aquellas cuestiones que formen parte de sus competencias.
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Destacadamente, las relacionadas con el ciclo urbano del agua (captacion,
distribucion, abastecimiento, depuracion y saneamiento de aguas).

Entre las cuestiones que regula el TRLA, cabe hacer especial mencién a la
planificacién hidrologica. Se trata de una técnica de gran arraigo en nuestro
ordenamiento juridico y consiste en el instrumento de racionalizacion y de garantia de
la disponibilidad del agua para satisfacer las diferentes demandas, pero también como
objeto para alcanzar un buen estado ecologico de las aguas. En un pais como Espafia,
marcado por graves desequilibrios hidricos, la planificacién constituye la piedra
angular de la politica hidraulica, siendo concebida como una necesidad institucional y
social.

El TRLA se refiere al agua como un recurso unitario que debe cumplir con los
objetivos de cantidad y calidad establecidos sin que para ello se degrade el medio
ambiente en general. Pues bien, la planificacion, desde el punto de vista teleolégico,
sirve para establecer un vinculo entre la situacion actual y un futuro ordenado que
garantice una utilizacion racional de los recursos hidricos. Este proceso se realiza
siguiendo una serie de estudios que tienen en cuenta tanto las caracteristicas
hidrologicas, como otras variables a considerar: la calidad de las aguas, el entorno
fisico, el marco socioeconomico, las diferentes demandas y sectores implicados, el
régimen de concesiones y autorizaciones, etc.

La planificacién hidrologica se realiza a través de los Planes Hidrolégicos de
cuenca y a través del Plan Hidrolégico Nacional. El ambito territorial de cada Plan
hidrolégico de cuenca debe ser coincidente, conforme al dictado de la DMA, con el
de la demarcacion hidrografica correspondiente. En los ultimos afios se ha producido
la adaptacion de los Planes hidrolégicos de cuenca al ambito de la demarcacion
hidrologica (2009-2015). Al mismo tiempo, practicamente, se ha procedido a la
revision de estos planes hidrologicos (segundo ciclo de planificacién de la DMA).
Este proceso ha servido para actualizar y adaptar el contenido de los Planes
hidrologicos, vigentes desde el afio 1998, los cuales contenian, ya de por si, una
informacién elaborada y completa.

Por su parte, el Plan Hidrolégico Nacional fija los elementos basicos de
coordinacion de los Planes hidrologicos de cuenca y regula diferentes cuestiones de la
politica de aguas en un ambito nacional. Uno de los ejes centrales de este Plan se
centra en definir la estrategia relativas a las transferencias de recursos hidraulicos
entre ambitos territoriales pertenecientes a distintos Planes de cuenca (lo que supone
una excepcion al principio de unidad de gestién) como solucién integradora, aunque
no carente de polémica, para satisfacer las demandas de agua en todo el territorio
nacional. Esto ha dado lugar a un debate espinoso en el que se han enfrentado
posturas que defienden soluciones antagonicas para afrontar los problemas derivados
de la falta de agua en un pais que enfrenta graves desequilibrios hidricos.

Ademas, existen otros instrumentos de planificacion dirigidos a regular cuestiones
especificas dentro del ambito general de la planificacion hidrolégica, como sucede
con los planes de obras hidraulicas, los planes de regadios, los planes especiales de
sequia y los planes de gestién de riesgo de inundaciones, cuyo contenido resulta de
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gran relevancia para Espafia.

Hasta el momento, la diferentes decisiones han estado condicionadas, en materia
de planificacion hidroldgica, a la posicion politica del Gobierno de turno, habiéndose
realizado lecturas e interpretaciones divergentes de una misma realidad juridica,
ambiental, socioecondmica y técnica. Asi, se aprobo la Ley del Plan Hidroldgico
Nacional 10/2001, de 5 de julio, que fue posteriormente modificada por el Real
Decreto-Ley 2/2004 y, finalmente, por la Ley 11/2005, de 22 de junio. La Exposicion
de Motivos de la Ley de 2001 reconocia que las transferencias de recursos hidricos
entre cuencas constituian su «eje central» y autorizaba a realizar cinco de estas
transferencias desde el bajo Ebro a diferentes cuencas hidrograficas para superar los
problemas de abastecimiento en Espafia. Segun estipulaba, estas transferencias debian
cumplir con las condiciones fijadas en la Ley (como el que dichas transferencias
tuvieran caracter excepcional y inicamente se pudieran transferir aguas excedentarias
o, lo que es igual, tuviera prioridad la cuenca cedente), y que fueran ejecutadas como
ultima solucién sin renunciar a utilizar otras medidas. Sin embargo, las reformas de
2004 y 2005 suprimieron esta posibilidad aportando razones de indole economica,
ambiental y técnica, a la vez que priorizaban soluciones como la instalacién de
desaladoras de aguas del mar y salobres, como alternativa para alcanzar los objetivos
de demanda, resultando en ciertos casos una decision costosa y por ello controvertida.

La cuestion, de cualquier forma, no ha sido zanjada, sino que resurge con fuerza
en cada legislatura a nivel estatal y autonomico. Sobre todo en los denominados
«afios secos» en los que disminuye el régimen de precipitaciones y las necesidades
hidricas se agudizan. El debate en torno a la «precariedad hidrica» ha dado lugar a un
«debate de Estado» sobre la forma en que se deben distribuir los recursos hidricos en
Espafia. Como se ha destacado, la queja es siempre la misma por ambas partes:
mientras la poblacion de las cuencas cedentes reclama que se invierta en ellas para
mejorar sus condiciones de desarrollo (y en muchos casos, frenar un proceso
acelerado de despoblacion), en las receptoras se hace una llamada a la solidaridad y a
la necesidad de corregir los desequilibrios hidrologicos, repartiendo equitativamente
un recurso vital que es de todos (MENENDEZ REXACH).

En consecuencia, podemos sefialar que existe un énfasis especial por cubrir las
necesidades basicas de agua en todo el territorio nacional a la vez que se pretende
establecer un uso racional y sostenible de los recursos hidricos; asi trasluce de nuestra
normativa y, en general, de las diferentes politicas de aguas. Si bien esto es cierto, se
aprecia, al mismo tiempo, una evidente falta de consenso que se ha radicalizado en
funcion de intereses politicos y economicos, sobre todo en la manera en que se deben
materializar estos objetivos: en cuanto a la realizacion de obras e infraestructuras
hidricas y la medicion de su impacto ambiental, la conveniencia de realizar
transferencias de recursos hidricos, el método para la fijacion del régimen de caudales
ambientales, las reglas para determinar el precio del agua, las formas de prestacion y
de colaboracion publico-privada en los servicios urbanos del agua, etc.

4.2. Marco organizativo y competencial
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En cuanto a la Administracion competente para regular las politicas del agua
resulta, lamentablemente, un asunto siempre de radiante actualidad. Mas aun, ahora,
si cabe, tras la polémica derivada del proceso de reformas estatutarias, ya
mencionado, y las recientes Sentencias del Tribunal Constitucional dictadas al
respecto.

El marco general de competencias en materia de aguas esta recogido en la
Constitucion espafiola. El articulo 149.1.22.* CE sefiala que corresponde al Estado la
competencia exclusiva para establecer la legislacion, ordenacion y concesiéon de
recursos y aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran por mas de una
Comunidad Auténoma. Por su parte, el articulo 148.1.10.* CE atribuye a las
Comunidades Auténomas la posibilidad de asumir competencias sobre legislacion,
ordenacion y concesion de recursos y aprovechamientos cuando las aguas discurran
solamente por el interior de la propia Comunidad.

La interpretacion de ambos preceptos ha tenido un profundo desarrollo doctrinal y
jurisprudencial con el fin de determinar qué Administracién territorial es competente
para gestionar el agua cuando recaen sobre un mismo espacio diferentes titulos de
intervencion administrativa (aguas, ordenacion del territorio, urbanismo, medio
ambiente, obras publicas, energia, etc.).

La cuenca hidrografica [es decir, la superficie de terreno cuya escorrentia
superficial fluye en su totalidad a través de una serie de corrientes, rios y
eventualmente lagos hacia el mar por una unica desembocadura, estuario o delta
(art. 16 TRLA)] sigue siendo el criterio de referencia para establecer el reparto de
competencias en materia de aguas. De este modo, si una cuenca hidrografica se
extiende por mas de una Comunidad Auténoma (intercomunitaria), la competencia
sobre esta cuenca sera de la Administracion General del Estado. Y al contrario. En el
caso de que una cuenca hidrografica se extienda integramente en el territorio de una
Comunidad Auténoma (intracomunitaria), la competencia sera de esa Comunidad.

La STC 227/1988, de 29 de noviembre, vino a aclarar las dudas que se plantearon
en torno a diversos preceptos de la Ley de Aguas de 1985 relacionados con estas
competencias y qué Administracion era la encargada de ejercerlas. Esta Sentencia
actiia como jurisprudencia consolidada y sirve para reafirmar la constitucionalidad de
los criterios adoptados en dicha Ley, hoy vigentes en el TRLA, asi como para
determinar la evolucion del régimen juridico del dominio publico en nuestro pais. De
manera sintética podemos destacar dos ideas fuerza que se exponen en esta Sentencia:

1. Solamente el Estado tiene la potestad para declarar qué bienes forman parte del
dominio publico, en desarrollo del articulo 132.2 de la Constitucion espafiola, que se
remite en este punto a la Ley. Puesto que la declaracion de un bien como dominio
publico conlleva importantes consecuencias juridicas, existe la necesidad de que
dicha declaracion la efectie el Estado para garantizar la igualdad de todos los
espafioles a la hora de poder disfrutar de los mismos bienes sin que se puedan
producir diferencias entre Comunidades Auténomas en torno a qué bienes son
declarados de dominio publico y cuales no.
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2. El criterio de delimitacién de competencias basado en las cuencas hidrograficas
es adecuado a la Constitucion espafiola. Esta segunda conclusion es especialmente
relevante por cuanto supone aceptar la validez del concepto de cuenca hidrografica
para establecer la delimitacion de las competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en funciéon de si estamos ante una cuenca de caracter
intercomunitario o intracomunitario. Esta consideracion, ademas, reafirma el
principio de unidad de gestion por cuenca hidrografica. Y es que este criterio
geografico (que actia por encima de divisiones politicas o administrativas) se
proyecta también en el ambito organizativo y tiene relevantes consecuencias en el
plano funcional pues, ademas de asignar la competencia a una Administracion
territorial u otra, implica que en las cuencas hidrograficas que excedan del ambito de
la Comunidad Auténoma se constituirdn Organismos de cuenca (forma genérica
utilizada para referirse a la Administracion Publica del agua) con la denominacién de
Confederaciones Hidrograficas (arts. 21 ss. TRLA) que seran los encargados de la
administracion y control del agua en esa cuenca. Por el contrario, cuando estemos en
una cuenca hidrografica intracomunitaria serd competente la Administracion
hidraulica expresamente designada por la Comunidad Auténoma en la que se sittie
dicha cuenca. Y esto, a su vez encaja con el principio de unidad de gestion, que nos
dice que cada cuenca hidrografica debe ser gestionada por un solo Organismo de
cuenca que, en funcién del ambito territorial de esa cuenca, puede ser autonémico o
estatal. Por ultimo, hay que recordar que las funciones de estos Organismos de
cuenca son muy relevantes; entre éstas se contiene, por ejemplo, la elaboracion del
Plan hidrolégico de cuenca, asi como su seguimiento y revision.

Este planteamiento, relativo al esquema general de competencias en materia de
aguas, se complica enormemente al considerar otros sectores de regulacion e intereses
publicos en juego, como pueden ser la ordenacion de los recursos naturales, el
urbanismo, la seguridad nacional, la prevalencia entre instrumentos de planificacion
ambiental y sectorial, etc. Esta confluencia normativa y competencial afecta a
cuestiones tan variadas como la instalacion de centrales para la produccion de energia
hidroeléctrica, la construccion o recrecimiento de presas, la materializacion de nuevos
trasvases de aguas, la ejecucién de medidas estructurales para mitigar el riesgo de
inundaciones, etc. (vid. v. gr., las SSTC 154 y 182/2015, de 25 de septiembre y 6 de
noviembre, respectivamente).

En la disyuntiva actual, donde cada Comunidad Auténoma pugna por ampliar sus
competencias en materia de aguas, el principio de unidad de gestion debe ser
salvaguardado. De lo contrario aumentaran las disputas territoriales y se producira un
mayor desequilibrio territorial motivado por la consolidacion de regimenes singulares
que pueden atentar contra principios establecidos en nuestra Constitucion, como los
de igualdad o solidaridad. El agua es un recurso natural Unico y escaso que, como tal,
debe ser gestionado de forma unitaria y sostenible, conforme a una vision
integradora.
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IV. ACTIVIDADES PRACTICAS

Actividad 1.—D. Joaquin Escriche en su Diccionario razonado de legislacion y
jurisprudencia establecio, en grafica expresion, que el agua es «sangre de la tierra y
la vida de los campos». Reflexione por escrito sobre esta afirmacién, teniendo en
cuenta la importancia que tiene el agua para los seres humanos, la relacion que existe
entre el agua y la agricultura y, en general, entre el agua y el resto de sectores
econémicos de la sociedad moderna. Considere en su analisis los datos que se
exponen a continuacion:

Se calcula que 1.200 millones de personas no tienen acceso al suministro de agua
potable; 1,8 millones de personas mueren cada afio debido a enfermedades diarreicas,
el 90 por 100 son nifios menores de cinco afios; 2.600 millones de personas carecen
de instalaciones sanitarias basicas. El 46 por 100 de la poblacién mundial carece de
agua corriente. Las mujeres de los paises pobres caminan una media de seis
kilometros al dia para ir a por agua.

Se estima que la cantidad minima de agua de la que deberia disponer un ser
humano para su consumo diario es de 20 litros. En algunos paises africanos el
consumo medio se sitda en 19 litros al dia. EI consumo diario de un europeo es de
200 litros. El de un estadounidense es de 600 litros (380 litros tinicamente en el
hogar).

Por actividades, la agricultura es la que demanda una mayor cantidad de agua:
hasta un 75 por 100 del consumo en su conjunto. Se necesitan 3.160 litros de agua
para obtener un kilo de higos; 909 litros para obtener un kilo de maiz; 697 litros para
obtener un kilo de manzanas; 457 litros para obtener un kilo de naranjas; 255 litros
para obtener un kilo de patatas. Una taza de té necesita 34 litros de agua; una cafa de
cerveza, 75; una copa de vino, 120; una taza de café, 140; un vaso de leche, 200
litros. El cultivo del algodon es uno de los que mas agua requiere. Se necesitan hasta
2.900 litros de agua para fabricar una camiseta de algodon. Hasta 11.000 litros para
producir unos vaqueros. La ganaderia también consume mucha agua: se estima que se
utilizan hasta 15.497 litros de agua para producir un kilo de carne de vacuno; 6.309
litros para producir un kilo de cerdo; 3.918 litros para producir un kilo de pollo.

Por otro lado, la construccién de obras publicas dirigidas a garantizar el suministro
de agua también tiene importantes repercusiones desde el punto de vista
medioambiental. En 1949, se habian construido 5.000 grandes presas en todo el
mundo, las tres cuartas partes de éstas en paises industrializados. A finales del siglo
XX, habia mas de 45.000 grandes presas distribuidas en mas de 140 paises (Comision
Mundial de Presas, afio 2000). Se calcula que el peso del embalse de las tres
gargantas, en China, inclinara el eje de la Tierra unos dos centimetros; la tuberia mas
larga del mundo, que abastece a la ciudad de Nueva York, cuenta con 137 kilometros
y pierde cada dia unos 132 millones de litros de agua; la presa de Itaipt, en América
del Sur, cost6 13.000 millones de euros y su construccion durd 17 afios; los embalses
han causado 80 millones de desplazados en el mundo.
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[Nota: datos extraidos de la Revista National Geographic. Monografico dedicado
al agua. Agua. Un mundo sediento (abril de 2010) y el Dossier de la Union Europea,
El agua. Nuestra riqueza. Las politicas de la Unién Europea en el ambito del agua y
el desarrollo sostenible (2008).]

Actividad complementaria: en funcién de los datos expuestos, debata en clase con
sus compafieros sobre la importancia que tiene el agua para nuestra sociedad y el
papel que desempefia el Derecho a la hora de priorizar sus usos y aprovechamientos.
Identifique qué asuntos le parecen mas relevantes en la gestion del agua, valorando
especificamente el papel que juega la Administracion y qué instrumentos juridicos
tiene a su alcance, qué trascendencia tienen los aspectos ambientales, qué
mecanismos de participacion publica son utilizados, y como se establece el esquema
general de competencias en esta materia.

Actividad 2.—FEl alumno consultara el Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el
que se aprueba la revision de los Planes Hidroldgicos de las demarcaciones
hidrogrdficas del Cantdbrico Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y
Jucar, y de la parte espafiola de las demarcaciones hidrogrdficas del Cantdbrico
Oriental, Mino-Sil, Duero, Tajo, Guadiana y Ebro, tratando de identificar las
principales cuestiones que se regulan en esta norma. El objetivo consistira en
comprobar la dimension juridica que tienen, en general, los instrumentos de
planificacion ambiental como técnica para gestionar los recursos naturales, en este
caso el agua. Dicha actividad debera completarse con la realizacion de un trabajo-
resumen donde se exponga cémo se reflejan en dicho instrumento de planificacion las
cuestiones explicadas en clase, atendiendo a su caracter técnico-normativo, y qué
relacion tienen estas cuestiones con la gestion del agua: abastecimiento, calidad y
evaluacion ambiental, cambio climatico, depuracion, desalinizacién, saneamiento,
reutilizacion, vertidos, gestion de los riesgos de inundacion, trasvases, obras publicas,
participacién ciudadana, proteccion de las aguas subterraneas, etc.

Actividad 3.—Realizar una visita institucional o invitar a clase a un responsable de
la Administracion de aguas. Esta persona explicara, desde un punto de vista practico,
en qué consiste su trabajo, como se desarrolla, el papel que desempefia la
Administracion publica en la proteccién y gestion de los recursos hidricos, los
principales retos que se deben afrontar en los proximos afios, los objetivos a los que
obliga el cumplimiento de la Directiva marco de aguas, etc.

V. AUTOEVALUACION

1. El Derecho de aguas en Espafia:

a) Tiene su origen con la aprobacion de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas.
b) No existe un Derecho de aguas como tal en Espafia, sino tan sélo existe un
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conglomerado de normas que estd formado principalmente por normas de Derecho
privado.

c) Es una rama del Derecho que cuenta con una larga tradicion juridica y tiene una
profunda base ambiental.

2. El principio de unidad de gestion en el que tradicionalmente se ha basado
nuestra legislacion en materia de aguas, implica que:

a) La gestion del agua se ha de realizar en base a criterios politico-administrativos.

b) La gestion del agua utiliza la cuenca hidrografica como unidad de referencia.

c) La gestion del agua es Unica e igual para todos sin que sea necesario atender a
las caracteristicas especificas o propias de cada lugar.

3. El marco general de la politica ambiental comunitaria en materia de aguas esta
dirigido por:

a) El Texto Refundido de la Ley de Aguas.

b) No existe un marco general de aguas a nivel comunitario sino tan s6lo un
conjunto de Directivas que tratan de ordenar cada una por su lado diferentes aspectos
relacionados con la calidad del agua.

c) La Directiva 2000/60/CE, comtunmente conocida como Directiva marco de
aguas.

4. La declaracién de las aguas como bienes de dominio publico, refrendada por
nuestro legislador, pretende:

a) Garantizar el uso e interés publico del recurso a la vez que le otorga un régimen
especial que conlleva importantes consecuencias juridicas de acuerdo al contenido
estipulado en el articulo 45 de la Constitucion espafiola.

b) Garantizar el trafico juridico y el derecho de la propiedad de cualquier
ciudadano sobre estas aguas.

¢) Ninguna de las respuestas anteriores es correcta.

5. La planificacion hidrologica:

a) Se concibe como el instrumento para racionalizar y satisfacer las demandas de
agua, asi como para lograr el buen estado ecologico de los recursos hidricos.

b) No existia en nuestro Ordenamiento anteriormente a la transposicion de la
Directiva marco de aguas.

¢) En nuestro pais existe un solo tipo de planificacion hidrologica: la que marca la
Planificacion Hidrologica Nacional.

6. La demarcacion hidrografica:

a) Se define en el Texto Refundido de la Ley de Aguas como la zona terrestre y
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marina compuesta por una o varias cuencas hidrograficas vecinas y las aguas de
transicion, subterraneas y costeras asociadas a dichas cuencas.

b) Se trata de un concepto introducido por la Directiva marco de aguas. Su ambito
territorial actia como referencia para los nuevos Planes hidrograficos de cuenca.

c) Las dos respuestas anteriores son correctas.

7. La Administracion publica del agua en Espafia:

a) Se compone unicamente por una Administracion publica del agua a nivel
estatal.

b) Unicamente existe una Administracién publica del agua autonémica en las
cuencas intercomunitarias.

c) La Administracion publica del agua puede ser estatal o autonémica, en funcién
del ambito territorial que tenga la cuenca hidrografica que le corresponda administrar.

8. La distribucion de competencias en Espafia en materia de aguas:

a) Se realiza de acuerdo a criterios estrictamente politicos o administrativos. La
Comunidad Auténoma con mas habitantes es la competente para gestionar el agua
cuando estamos ante cuencas hidrograficas intercomunitarias, tal y como marca
nuestra Constitucion.

b) Se lleva a cabo conforme al criterio de cuenca hidrografica. Si estamos ante una
cuenca hidrografica que se extiende por mas de una Comunidad Auténoma
(intercomunitaria), la competencia sera de la Administracion General del Estado. En
el caso de que una cuenca hidrografica ocupe integramente el territorio de dicha
Comunidad Auténoma (intracomunitaria), la competencia sera de esa Comunidad.

c) Se realiza de acuerdo a criterios puramente politicos. La Comunidad Auténoma
que ocupa una franja de territorio mas grande dentro de cada cuenca hidrografica es
la competente para gestionarla.

9. El Plan Hidrolégico Nacional:

a) Ya no existe como consecuencia de la introduccion del concepto de
demarcacion hidrografica en nuestro pais.

b) Nunca ha existido. Los tnicos instrumentos de planificacién con validez son los
que se elaboran sobre el ambito territorial de las cuencas hidrograficas.

c) Fija los elementos basicos de coordinacion de los Planes Hidrolégicos de
cuenca y regula diferentes cuestiones de la Planificacién hidrolégica en un ambito
nacional.

10. La STC 227/1988, establece que:

a) Solamente las Comunidades Autonomas tienen la potestad para declarar qué
bienes forman parte del dominio publico.
b) El criterio de delimitacion de competencias basado en las cuencas hidrograficas
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es adecuado a la Constitucién espafiola.
c) No entra a analizar el marco organizativo y competencial del Derecho de aguas
en Espana.

VI. MATERIAL DIDACTICO

1. LECTURAS RECOMENDADAS

AGUDO GONZALEZ, J. (coord.), EI Derecho de aguas en clave europea, La Ley, Madrid, 2010.

DELGADO PIQUERAS, F., Derecho de aguas y medio ambiente, Tecnos, Madrid, 1992.

— EI nuevo marco comunitario de la politica de aguas: la Directiva 2000/60/CE, Esperia Publications Ltd.,
2001.

EMBID IRUJO, A. (dir.), Diccionario de Derecho de Aguas, Tustel, Madrid, 2007.

— La planificacion hidrolégica: régimen juridico, Tecnos, Madrid, 1991.

FANLO LORAS, A., Las Confederaciones Hidrogrdficas y otras Administraciones hidrdulicas, Civitas,
Madrid, 1996.

— «Las competencias del Estado y el principio de unidad de gestion de cuenca a través de las
Confederaciones Hidrogréficas», Revista de Administracién Ptblica, n.° 183, 2010, pp. 309-334.

— «La unidad de cuenca en la jurisprudencia constitucional», Anuario Juridico de La Rioja, vol. 14, 2009.

— «La singularidad hidrolégica de Espafia: un sistema de aguas artificializado», en CREPALDI, G. (coord.),
Perfiles de la ordenacioén juridica del agua en Italia, Espafia y América latina, Tirant lo Blanch, 2017, pp.
21-44.

GALLEGO ANABITARTE, A.; MENENDEZ REXACH, A., y DIAZ LEMA, J. M., El Derecho de aguas en
Espafia (tomos I y IT), Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, Madrid, 1986.

LOPEZ MENUDO, F., «Las aguas», Revista de Administracion Publica, n.° 200, 2016, pp. 251-276.

MARTIN-RETORTILLO, S., Derecho de aguas, Civitas, Madrid, 1997.

MENENDEZ REXACH, A., «A quién pertenece el agua?: a vueltas con los trasvases», Encuentros
multidisciplinares, vol. 10, n.° 29, 2008, pp. 21-29.

VARAS-IBANEZ, S. (coord.), Nuevo Derecho de Aguas, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2007.

VV.AA., Derecho de aguas, Fundacién Instituto Euromediterraneo del Agua, Murcia, 2006.

2. NORMATIVA DE REFERENCIA

Las normas que se enumeran a continuacion estan seleccionadas sin animo de
exhaustividad; tratan unicamente de servir como referencia a las cuestiones
explicadas en esta ficha.

2.1. Internacional

— Convenio de 17 de marzo de 1992 sobre la proteccion y utilizacién de los
cursos de agua transfronterizos y de los lagos internacionales, hecho en Helsinki, el
17 de marzo de 1992. El instrumento de ratificacion de 23 de julio de 1997.

— Convenio de 2 de febrero de 1971. Humedales de importancia internacional,
especialmente como habitat de aves acuaticas. Instrumento de ratificacion de 18 de
marzo de 1982.

— Convenio y Protocolo Adicional de 30 de noviembre de 1998. Cooperacion
para la proteccion y el aprovechamiento sostenible de las aguas de las cuencas
hidrograficas hispano-portuguesas, hecho ad referendum en Albufeira.
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2.2. Comunitaria

— Directiva 2000/60/CE, de 23 de octubre, del Parlamento Europeo y del
Consejo, por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de
la politica de aguas.

— Directiva 2007/60/CE, de 23 de octubre, del Parlamento Europeo y del
Consejo, relativa a la evaluacion y gestion de los riesgos de inundacion.

2.3. Estatal

— Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Aguas.

— Real Decreto 927/1988, de 29 de julio, que aprueba el Reglamento de la
Administracion Publica del Agua y de la Planificacion Hidrologica.

— Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, que aprueba el Reglamento de la
Planificacion Hidrologica.

— Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, que aprueba el Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico.

— Ley 11/2005, de 22 de junio, por la que se modifica la Ley 10/2001, de 5 de
julio, del Plan Hidrologico Nacional.

— Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional, modificada por la
Ley 11/2005, de 22 de junio.

— Real Decreto 125/2007, de 2 de febrero, por el que se fija el ambito territorial
de las demarcaciones hidrograficas.

— Real Decreto 126/2007, de 2 de febrero, por el que se regula la composicion,
funcionamiento y atribuciones de los comités de autoridades competentes de las
demarcaciones hidrograficas con cuencas intercomunitarias.

— Real Decreto 903/2010, de 9 de julio, de evaluacion y gestion de riesgos de
inundacion.

— Orden ARM/2.656/2008, de 10 de septiembre, por la que se aprueba la
instruccion de planificacion hidrologica.

2.4. Andaluza

— Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia.

— Ley 7/2007, de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental.

— Real Decreto 926/1989, de 21 de julio, por el que se constituye el Organismo
de cuenca de la Confederaciéon Hidrografica del Guadalquivir.

— Decreto 216/2015, de 14 de julio, por el que se establece la estructura organica
de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio.

— Real Decreto 1/2016, de 8 de enero, por el que se aprueba la revision de los
Planes Hidrol6gicos de las demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Occidental,
Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura y Jicar, y de la parte espafiola de las
demarcaciones hidrograficas del Cantabrico Oriental, Mifo-Sil, Duero, Tajo,
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Guadiana y Ebro.

3. SITIOS WEB

— Péagina web del Ministerio de Agricultura y Pesca. Alimentacion y Medio
Ambiente, en su seccion correspondiente al agua: http://www.mapama.gob.es/es/

— Péagina web de la Consejeria de Medio Ambiente que contiene informacion
sobre la Gestion integral del Agua y la Agencia de Medio Ambiente y Agua:
http://www.juntadeandalucia.es/medioambiente/site/portalweb/

— Pagina web del Sistema Espafiol de informacion sobre el Agua del Centro de
Estudios y Experimentacion de Obras Publicas (Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente): http://hispagua.cedex.es/

— Pagina web sobre el sector del agua: http://www.iagua.es/

— Pé4gina web sobre el Sistema de Informacion de Agua en Europa:
http://water.europa.eu/

— Pagina web de la Confederacion Hidrografica del Guadalquivir:
http://www.chguadalquivir.es/opencms/portalchg/index.html

— Péagina web de la Confederacion Hidrografica del Ebro: http://www.chebro.es/

— Portal del Agua en espafiol: http://infoagua.net/

— Pagina web de la Red WWEF: http://www.wwf.es/

4. OTROS DOCUMENTOS DE INTERES

Documento 1.—La serie documental «Agua, la gota de la vida» muestra los
diferentes modos de relacionarse con el agua. A lo largo de trece capitulos hace un
recorrido por algunos de los temas mas importantes para el futuro del agua:
http://www.rtve.es/alacarta/videos/agua-la-gota-de-la-vida/

Documento 2.—«En busca del agua», documento audiovisual del programa
Comando Actualidad: http://www.rtve.es/noticias/20120409/comando-actualidad-
busca-del-agua/514558.shtml

Documento 3.—La serie documental «Calle del agua» hace un recorrido por la
geografia espafiola para descubrir cuestiones relacionadas con el agua. El espacio
analiza cuestiones muy  interesantes de este recurso natural.
http://www.rtve.es/alacarta/videos/calle-del-agua/

Documento 4.—La revista National Geographic dedica un monografico especial
al agua que sirve para ilustrar la realidad de este recurso y los retos a los que se
enfrenta en el futuro. Agua. Un mundo sediento. Edicién especial de la Revista
National Geographic, abril, 2010.

Documento 5.—Dossier sobre las politicas de la Union Europea en el ambito del
agua y el desarrollo sostenible. En él se exponen datos interesantes acerca de la
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utilizacion del agua en Europa y en el mundo. El agua. Nuestra riqueza. Las politicas
de la Unién Europea en el dmbito del agua y el desarrollo sostenible, Oficina de
Publicaciones de la Unién Europea, Bruselas (Bélgica), 2008.
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CAPITULO 16

DERECHO DE COSTAS Y PROTECCION DEL MEDIO
MARINO

ASENSIO NAVARRO ORTEGA

Profesor Ayudante Doctor. Departamento de Derecho Administrativo
Universidad de Granada

I. PALABRAS CLAVE

Legislacion de costas y de proteccion del medio marino; Gestion Integrada de
Zonas Costeras; Directivas comunitarias; dominio publico maritimo-terrestre;
limitaciones a la propiedad de los terrenos contiguos a la ribera del mar; estrategias
marinas; competencias del Estado y de las Comunidades Autonomas.

II. OBJETIVOS DIDACTICOS

1. Ofrecer notas generales que sirvan como aproximacion al Derecho de costas y a
la proteccion del medio marino en Espaiia.

2. Conocer e interpretar la legislacion ambiental en materia de proteccion de
costas y del medio marino.

3. Dar a conocer otras herramientas normativas utilizadas en la proteccion de los
recursos costeros.

4. Instruir al alumno para el analisis, evaluacion y resolucion de casos que surgen
en torno al Derecho de costas y a la proteccion del medio marino.

5. Sentar las bases para un mejor manejo de la normativa y jurisprudencia en
materia de costas, proteccion del medio marino y el medio ambiente en general.

I1I. CONTENIDO DOCENTE

1. INTRODUCCION: LA «CUESTION COSTERA»

Espafia cuenta con una longitud aproximada de 7.880 km de costa. La mayor parte
de esta superficie ha sufrido un fuerte proceso urbanizador durante las ultimas
décadas que ha degradado las regiones litorales. El fuerte desarrollo demografico,
econdmico, industrial y turistico que han experimentado estas zonas, ademas, ha
contribuido a desgastar sus ecosistemas y recursos naturales. Cabe sefialar, por tanto,
que el uso extenuante y concentrado de actividades antropicas en los entornos y
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regiones costeras conduce a la sobreexplotacion y, en algunos casos, al agotamiento,
de su recursos naturales. De hecho, muchos de los sectores estratégicos que tienen un
peso relevante en la economia, como el turismo, se desarrollan o tienen como punto
de encuentro la orla litoral.

Teniendo en cuenta ambos enfoques, el socioeconémico y el ecolégico, resulta
fundamental poner freno a este deterioro ambiental y proteger los recursos costeros
racionalizando su demanda, asi como favorecer un equilibrio fisico y natural que
preserve los valores de la costa y del medio marino en su conjunto. A este
fundamental objetivo, conseguir el desarrollo sostenible y no sobrepasar la capacidad
de resiliencia de la costa, responde el Derecho a través de la legislacién de costas y de
proteccion del medio marino. De manera sintética esta ficha pretende introducir sus
principales planteamientos.

2. EL LITORAL Y LOS PROBLEMAS RELACIONADOS CON LA ORDENACION SECTORIAL

Aunque los términos «litoral» y «costa» admiten matizaciones desde el punto de
vista juridico y doctrinal, en este Capitulo nos referiremos a ellos indistintamente, sin
diferenciar su significado.

Las areas costeras constituyen un proceso natural de interaccion entre el mar y la
tierra que, debido a su fragilidad e importancia, han de protegerse mediante la
legislacién, planificaciéon y gestion de estas zonas, fomentando la sensibilizacién,
formacion, educacion, investigacion y participacion social en la toma de decisiones
que afecten a las mismas. Pese a todo, la ordenacién del litoral resulta
verdaderamente compleja debido a sus caracteristicas fisico-ambientales y sus usos
confluyentes.

Uno de los problemas mas graves a los que nos enfrentamos desde el punto de
vista juridico-administrativo es el entrecruzamiento competencial que se produce en
un ambito donde concurren diferentes niveles administrativos (estatal, autonémico y
municipal). Ello, inherentemente, supone una dialéctica institucional sobre qué
Administracion ha de intervenir para regular cada materia. El resultado, en muchas
ocasiones, se traduce en un conflicto de competencias que debe ser resuelto por via
jurisprudencial. A este respecto, cabe destacar importantes pronunciamientos
dirigidos a aclarar esta cuestion, como las SSTC 149/1991, de 4 de julio, o 28/2002,
de 14 de febrero.

De otro lado, ya hemos dicho, existen muchos sectores de actividad que
encuentran soporte fisico en las areas litorales. Es asi como se produce una relacion
directa entre la proteccion de los recursos naturales y el ejercicio y desarrollo de
actividades en estos espacios (el turismo de masas, la construccion de puertos y obras
publicas, la pesca, la generacion de energia, la ordenacion del territorio y el
urbanismo, la extraccion de minerales y petroleo, la construccion naval, las
comunicaciones, el uso intensivo de la agricultura, la industria, el trafico maritimo,
etc.). Esto provoca que el litoral sea un espacio de uso preferente en el que se
concentran intereses que compiten entre si, como sucede con la promocion de
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actividades economicas y la proteccién natural de este espacio; y obliga a las
administraciones a optar, a menudo, entre un modelo mas desarrollista, que favorezca
los intereses econémicos, o un modelo conservacionista que anteponga la proteccion
de los recursos naturales a dichos intereses economicos. La solucion dependera,
ciertamente, de como se ponderen las alternativas viables. Lo ideal, en todo caso, es
conciliar estos intereses para alcanzar una gestion sostenible que respete los derechos
de las generaciones presentes y futuras.

A este objetivo se dirige, precisamente, la Gestion Integrada de Zonas Costeras
(en adelante, GIZC) que actia como «un proceso dinamico de gestion y utilizacion
sostenible de las zonas costeras, teniendo en cuenta simultaneamente la fragilidad de
los ecosistemas y paisajes costeros, la diversidad de las actividades y los usos, sus
interacciones, la orientacion maritima de determinados usos y determinadas
actividades, asi como sus repercusiones a la vez sobre la parte marina y la parte
terrestre». Desde esta perspectiva, la GIZC trata de introducir criterios de
sostenibilidad y eficiencia a través de la participacién ciudadana e institucional que
mejoren las relaciones administrativas y establezcan un mejor reparto de
competencias entre los agentes socioecondémicos que participan en la gestion del
litoral (favoreciendo una mayor gobernanza). Ello, l6gicamente, teniendo en cuenta la
complejidad del proceso y el marco legal donde se producen las relaciones juridicas.

En este sentido, cabe destacar la entrada en vigor el 24 de marzo de 2011 del
Protocolo relativo a la Gestién Integrada de Zonas Costeras del Mediterraneo, que
forma parte del Convenio de Barcelona para la proteccion del medio marino. Este
Protocolo constituye la primera herramienta de Derecho Internacional dedicada
completa y exclusivamente a esta materia.

En fechas mas recientes se ha aprobado la Propuesta de Directiva del Parlamento
Europeo y del Consejo [COM (2013) 133 final] por la que se establece un marco para
la ordenacion del espacio maritimo y la gestion integrada de las zonas costeras. El
documento apuesta por fusionar los planes de ordenacion maritima y las estrategias
de gestion integrada de las costas, dentro de una «politica maritima integrada»
europea.

Y es que, como veremos, existe la necesidad de coordinar las politicas publicas y
sectoriales que se proyectan sobre la fachada marina y costera. En este sentido, cabe
sefialar el liderazgo que esta ejerciendo la Union Europea para el desarrollo de una
estrategia ambiental que proteja los ecosistemas marinos y costeros, racionalizando
los recursos y mejorando los procedimientos de toma de decisiones.

A este planteamiento integral y colaborativo responde, precisamente, la Politica
Maritima Integrada, que aspira a confeccionar un marco que facilite el desarrollo
optimo y sostenible de todas las actividades en el mar. De acuerdo a esta vision se
aprobo la Directiva 2008/56/CE, de 17 de junio de 2008, por la que se establece un
marco de accion comunitaria para la politica del medio marino, que obliga a los
Estados miembros a adoptar las medidas necesarias para lograr o mantener un buen
estado medioambiental del medio marino a mas tardar para el afio 2020; esta norma
fue transpuesta en 2010 al Derecho espafiol y tiene, como principal objetivo, la
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aprobacién de instrumentos de planificaciéon del medio marino, denominadas
estrategias marinas, como luego analizaremos.

Por su parte, la Directiva 2014/89/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
23 de julio de 2014, establece un marco para la ordenacion del espacio maritimo, con
vistas a fomentar el crecimiento sostenible de las economias maritimas, el desarrollo
sostenible de los espacios marinos y el aprovechamiento sostenible de los recursos
marinos (art. 1). La Directiva obliga a aprobar «planes de ordenacion maritima»
(art. 8) a través de los cuales determinar la distribucion espacial y temporal de las
correspondientes actividades y usos, existentes y futuros, que se proyectan sobre este
espacio.

La Politica Maritima Integrada de la Union Europea, asi concretada, aspira a
conectar las estrategias administrativas que se proyectan en el litoral y a proteger los
mares y océanos. La idea encaja con los modelos de planificacién espacial marina
(Marine Spatial Planning Areas) que abordan sistemas de proteccion a nivel regional
y local (ecorregiones), teniendo en cuenta la proteccion de la biodiversidad, la
planificacién de recursos naturales, la preservacion de la calidad ambiental, la
realizacion de obras e instalaciones, etc.

Esta integracion de objetivos debe incluir, en cualquier caso, la Gestion Integrada
de Aguas y la Gestion Integrada de Zonas Costeras. La puesta en comun de estos tres
tipos de estrategias configurara un marco de proteccién para una futura «gestion
integrada de gestiones integradas» que conecte criterios geograficos, normativos, de
analisis y de experiencias entre paises; asi como sectoriales, economicos, sociales,
funcionales, naturales, de seguimiento y de control, etc., a través de la integracion de
planes y programas de medidas y de decisiones interadministratitivas. De esta forma
se han de enlazar los aspectos legales con su realidad ecologica. Algo que a priori
puede parecer sencillo pero que en la practica resulta sumamente complejo.

En definitiva, la bisqueda de soluciones obliga a reforzar las vias de integracién
administrativa en la costa y requiere desarrollar una perspectiva integral que tome en
consideracion todos los sectores implicados. Asi lo reconoce el Capitulo 17 de la
Agenda 21 al determinar que «el medio marino, a saber, los océanos, todos los mares
y las zonas costeras adyacentes, constituye un todo integrado que es un componente
esencial del sistema mundial de sustentacion de la vida y un valioso recurso que
ofrece posibilidades para un desarrollo sostenible». Veamos, pues, sin mas dilacién,
cuales son los instrumentos de los que se nutre nuestro Ordenamiento para alcanzar
dichos objetivos.

3. EL. DERECHO COMO INSTRUMENTO VINCULANTE PARA LA DEFENSA DEL LITORAL

Para garantizar la proteccion de la costa es preciso contar con instrumentos
juridicos vinculantes que garanticen el derecho a un medio ambiente adecuado, de
acuerdo con lo que sefiala el articulo 45 de la Constitucién espafiola. Dicho precepto,
como se ha estudiado, impone a los poderes publicos la obligacion de velar por la
utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la
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calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la
indispensable solidaridad colectiva. El mismo, ademas, justifica y legitima la
intervencion administrativa del Estado en la proteccion de los recursos costeros de
acuerdo al caracter demanial de este espacio. Su actuacion respondera, siempre, a los
principios de proporcionalidad, igualdad, integridad, respeto al interés general,
precaucion, restauracion ambiental, etc.

De este modo, el dominio publico actiia como titulo de intervencion del Estado
para garantizar la defensa del interés general y la proteccién del medio ambiente. La
declaracion demanial encuentra reconocimiento expreso en el articulo 132.2 de la
Constitucion espafiola, que declara bienes de dominio publico estatal aquellos que
determine la Ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar
territorial y los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma continental.
Este reconocimiento constitucional de los bienes que conforman el dominio publico
actiia como un limite indisponible para el legislador.

La Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (en adelante, Ley de Costas), es la
encargada de desarrollar el articulo 132 en la costa, concretando el concepto de
dominio publico maritimo-terrestre, el cual actia como eje gravitacional para la
defensa del litoral.

4. EL. DERECHO DE COSTAS EN ESPANA. ESPECIAL REFERENCIA AL DOMINIO PUBLICO
MARITIMO-TERRESTRE

4.1. La legislacion bdsica en materia de costas

El Derecho de Costas en Espafia se contiene, con caracter basico, en la Ley de
Costas y el Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Costas, en ejecucion de dicha Ley. La Ley de Costas de 1988
fue aprobada como una reaccion ante la presion de usos y la falta de proteccion en la
franja litoral. Como sefiala su Exposicion de Motivos, Espafia es uno de los paises del
mundo donde la costa, en el aspecto de conservacion del medio, esta mas gravemente
amenazada, por lo que es necesario poner fin a su grave y progresivo deterioro y a las
alteraciones irreversibles de su equilibrio. No obstante la aplicacién de la norma (de
nobles propositos) no obtuvo los resultados esperados.

Para GARCIA PEREZ, si las cotas de proteccion de la Ley de Costas no fueron tan
altas como algunos critican, no se debe a su articulado ni a la debilidad de los
instrumentos que introdujo, sino a los males endémicos que afectan a la ordenacion
del territorio —y en este caso del litoral— que poco o nada tienen que ver con esta
Ley. En este sentido, también se manifiesta MENENDEZ REXACH, quien afirma que la
eficacia de la norma desde su aprobacion ha estado, en cierto sentido, limitada por la
neutralizacion de buena parte de su contenido a través de las Disposiciones
Transitorias 3.* y 4. de la Ley que mantuvieron el statu quo ya establecido
renunciando a aplicar las disposiciones legales a las zonas del litoral ya urbanizadas,
y por la falta de colaboracién de las Administraciones urbanisticas, que han mirado
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para otro lado, cuando no obstaculizado directamente la aplicacion de la norma.

Por su contundencia, la Ley de Costas se ha visto sometida a una abundante
litigiosidad en cuestiones relacionadas con las competencias y el Derecho de
propiedad. Esta litigiosidad ha venido marcada en gran medida por el contenido de
sus disposiciones transitorias que determinaban el régimen juridico de la propiedad
en funcién del tipo de clasificacion urbanistica que tuviese el suelo a la entrada en
vigor de la norma. Aunque se trata de una cuestion compleja, podemos afirmar que,
en general, la Ley de Costas no obligd a demoler construcciones legales anteriores a
su entrada en vigor. Lo que si ha prohibido es aumentar su edificacién o construir
otras nuevas y, bajo determinados supuestos, transformar el régimen de propiedad de
estas edificaciones en un régimen concesional por un plazo maximo que, ahora, ha
sido prolongado.

Una de las criticas mas severas que ha recibido la Ley de Costas se ha centrado en
lo que algunos denominaron la «indeterminacion expropietaria» para declarar el
dominio publico maritimo-terrestre. Esta circunstancia, reforzada por una
«ultraproteccion» de estos espacios, hizo que la aplicacién de la norma fuera
calificada por ciertos sectores como «exagerada» o «discrecional». La complejidad
para efectuar los deslindes y para interpretar los criterios técnicos y juridicos en que
se basa, debido a la gran casuistica (ambiental y juridica), provocaron situaciones
disfuncionales que no hacen sino mostrar la compleja experiencia de estos afios y la
siempre dificil ponderacion de intereses publicos y privados en que se basa la
proteccion de los entornos costeros.

Aunque no es momento de volver sobre ello, muchos de estos argumentos fueron
desmontados por la STC 149/1991, de 4 de julio, al declarar la constitucionalidad de
gran parte del contenido de la norma y amparar sus principales disposiciones. La
Sentencia sostiene que, aun cuando el legislador estatal puede definir el dominio
publico estatal y establecer el régimen juridico de todos los bienes que lo integran,
esta facultad estd constitucionalmente sujeta a condicionamientos que la propia
Constitucion establece de modo explicito o implicito, pero que, necesariamente,
resultan de la interpretacion sistematica de la Norma fundamental [STC 149/1991, de
4 de julio, FJ 1.0)].

En general, y pese a las dificultades técnicas, los tribunales han establecido
criterios relativos a la delimitacion fisica del dominio publico maritimo-terrestre,
basandose en el respeto de la «integridad demanial». En consonancia con estas
interpretaciones, se ha logrado una posicién de base que ha servido para dictar
centenares de sentencias. Sin embargo, la friccion social que ha rodeado a la
aplicacion de la norma se ha mantenido, trascendiendo, incluso, los limites de
nuestras fronteras (a través del conocido informe AUKEN) y ha motivado su reforma.

De este lado, la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de Proteccion y Uso Sostenible del
Litoral (en adelante, LPUSL) modifica la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas e
introduce cambios sustanciales que afectan al régimen juridico de la costa. Con un
titulo aparentemente proteccionista, la LPUSL se estructura en tres grandes bloques:
el primero, que introduce una modificacion parcial pero profunda de la Ley de
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Costas; el segundo, que establece un nuevo régimen de prorroga extraordinaria y
selectiva de las concesiones otorgadas al amparo de la legislacion anterior; y, el
tercero, compuesto por un conjunto heterogéneo de disposiciones que completan la
reforma.

La norma incorpora criterios que afectan a los deslindes; establece una distincién
entre playas naturales y playas urbanas; modifica el régimen de utilizacion y
ocupacion del litoral (autorizaciones y concesiones) regulando una nueva prorroga
extraordinaria de las concesiones para los enclaves situados en el dominio publico,
ampliando el plazo de vigencia de estas autorizaciones y concesiones, permitiendo la
transmision intervivos de viviendas situadas en dominio publico, y autorizando
nuevas actividades en la costa. Igualmente, introduce modificaciones que afectan a
las servidumbres de transito y de proteccién, estableciendo un régimen mas flexible
para las obras de renovacion y mejora en edificaciones situadas en este espacio, y
ampliando los supuestos excepcionales en que puede disminuirse la anchura de
dichas servidumbres. Finalmente, establece una serie de medidas con el fin de regular
la seguridad publica y el riesgo natural en la costa, ante los previsibles efectos del
cambio climatico y la regresion de la linea costera.

El contenido de la LPUSL ha sido revisado (entre otras, por las SSTC 233/2015,
de 5 de noviembre, y 57/2016, de 17 de marzo), asi como desarrollado por el
Reglamento de costas, una norma de gran complejidad, pero necesaria, que concreta
aspectos técnicos y procedimentales de la Ley como son los relativos a: los criterios
de prohibicion de nuevas edificaciones en la costa y la delimitacion de las obras de
mejora y reparacion; la configuracién del dominio publico costero y las reglas del
deslinde, etc.

La proteccion de la costa, no obstante, sigue estando vinculada a la coordinacion y
colaboracién juridico-administrativa entre Administraciones. Ademas, es necesario
actuar conforme a criterios de proporcionalidad que determinen los limites de la
demanialidad y la indemnidad ante actuaciones expropiatorias. Siempre, teniendo en
cuenta el peligro que conlleva volver a planteamientos utilitaristas que antepongan la
explotacion economica de la costa por encima de su «capacidad de carga».

Como valoracion general de estos afios, se puede decir que, en relacion a la
proteccion de la costa, a grandes rasgos, la partida la ha ganado sobre el tablero
normativo la tutela ambiental; sin embargo, el campo de batalla, la realidad de la
costa, revela la victoria de los intereses econémicos de todo tipo, como lo evidencia
también la misma sucesion de politicas y estrategias encaminadas a proteger el
espacio litoral, que coinciden en sefialar como fundamento o, presupuesto de las
mismas, la vulnerabilidad y real degradacion de la costa (NUNEZ LOZANO).

4.2. El dominio publico maritimo-terrestre y las limitaciones a la propiedad en los
terrenos colindantes

La Ley de Costas tiene por objeto la determinacion, proteccion, utilizacion y
policia del dominio publico maritimo-terrestre y especialmente de la ribera del mar
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(art.1). De este modo, la norma define (ex arts. 3 ss. de la Ley de Costas) los bienes
que conforman el dominio publico maritimo-terrestre.

La afectacion de un bien al dominio publico actia como una reserva y una técnica
de intervencion administrativa mediante la cual este bien se dirige a cumplir con una
finalidad prevista en la ley. Ademas, estos bienes gozan de un régimen juridico
especial o exorbitante caracterizado por las notas de imprescriptibilidad,
inembargabilidad e inalienabilidad.

Dicha afectacién del bien como dominio publico maritimo-terrestre limita su
régimen de utilizacion; ademas, protege su destino e integridad y conlleva la
utilizacion de técnicas de policia demanial (como son el ejercicio de la potestad
sancionadora, el sometimiento de actividades de autorizacion y concesion, o la
obligacion de restauracion del bien de dominio publico dafiado en su caso). Todo ello
con el fin de garantizar su proteccién, como sefiala el articulo 2 de la Ley de Costas.

Por su parte, el articulo 3 de la Ley de Costas estipula qué bienes forman el
dominio publico maritimo-terrestre. Estos son:

— La ribera del mar y de las rias, que agrupa, por un lado, a la zona maritimo-
terrestre (hasta donde se haga sensible el efecto de las mareas o las olas en los
mayores temporales conocidos, de acuerdo con los criterios técnicos que se
establezcan reglamentariamente, o cuando lo supere, el de la linea de pleamar
maxima viva equinoccial). Esta zona se extiende también por las margenes de los rios
hasta el sitio donde se haga sensible el efecto de las mareas, e incluye a marismas,
albuferas, marjales, esteros y, en general, las partes de los terrenos bajos que se
inundan como consecuencia del flujo y reflujo de las mareas, de las olas o de la
filtracion del agua del mar; y por otro lado, a las playas o zonas de depésito de
materiales sueltos, conteniendo escarpes, bermas y dunas.

— EIl mar territorial y las aguas interiores, con su lecho y subsuelo y los recursos
naturales de la zona econ6mica y la plataforma continental. Para definir y regular
estas areas se tiene en cuenta su regulacion especifica, como la Ley 10/1977, de 4 de
enero, sobre el Mar territorial; la Ley 15/1978, de 20 de febrero, sobre la Zona
Econ6mica Exclusiva; el RD 2.510/1977, de 5 de agosto, que fija las lineas de base
recta; el RD 1.315/1997, de 1 de agosto (modificado por el RD 431/2000, de 31 de
marzo), que establece una zona de proteccién pesquera en el Mediterraneo, etc. Estas
normas actian en consonancia con el Convenio de Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar de 1982, ratificado por Espafia; la llamada «Constitucion de los Océanos».

La propia denominacion de «dominio publico maritimo-terrestre» pone de relieve
la necesidad de proteger un espacio terrestre complementario mas alla de la zona
maritima. Este espacio terrestre se extiende con una intensidad variable a lo largo de
la franja costera. De ahi que la Ley de Costas excluya la posibilidad de consolidar la
apropiacion por particulares de terrenos en el dominio publico maritimo-terrestre, asi
como en sus zonas colindantes. Y es que existe el doble proposito de garantizar el
caracter publico del dominio publico maritimo-terrestre y de conservar las
caracteristicas naturales de estos terrenos, conciliando las exigencias de desarrollo
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con los imperativos de proteccion y derogando cuantas normas legales se opongan a
dicho propdsito.

Por ello, la norma introduce un Titulo que contiene una serie de limitaciones a la
propiedad de los terrenos colindantes al dominio publico maritimo-terrestre, tratando
de asegurar los objetivos de proteccion e integridad dentro de este espacio. De tal
modo, la Ley de Costas contempla una serie de figuras de proteccion (arts. 23 ss.) que
reciben la denominacién de servidumbres legales (de proteccion, transito y acceso al
mar), asi como una zona de influencia (mas flexible en sus restricciones y que
alcanza como minimo los 500 metros). Todas ellas dirigidas a respetar y preservar los
valores naturales de la franja costera, mas alla de la interfaz maritimo-terrestre, sobre
la que se extiende dicha declaracion demanial.

De entre todas, la servidumbre de proteccion es la que mayores consecuencias
legales impone. Esa servidumbre recae sobre una zona de 100 metros medida tierra
adentro desde el limite interior de la ribera del mar (20 metros en los terrenos
clasificados como urbanos a la entrada en vigor de la norma). Esta extension, ademas,
puede ser ampliada hasta un maximo de otros 100 metros, cuando sea necesario para
asegurar la efectividad de la servidumbre, en atencion a las peculiaridades del tramo
de costa de que se trate o en funcion de desarrollos normativos autonémicos. Dentro
de esta zona de servidumbre se prohibe una gran variedad de usos como las
edificaciones destinadas a residencia o habitacion, la construccién o modificacién de
vias de transporte interurbanas y las de intensidad de trafico superior a la que se
determine reglamentariamente, las actividades que impliquen la destruccion de
yacimientos de aridos, etc.

No obstante, cabe afirmar que estas limitaciones a la propiedad actian con un
caracter de regulacion minima y pueden ser complementadas por las disposiciones
que dicten las Comunidades Auténomas en el ambito de sus competencias. Esto
encaja con la atribucién que tienen estas Comunidades Autonomas para legislar en
materia de ordenacion del territorio, asi como para desarrollar la normativa basica
dictada por el Estado en materia ambiental (arts. 148.1.3.* y 148.1.9.% de la
Constitucion espafiola).

De este lado, la declaracion constitucional del dominio ptblico maritimo-terrestre
y su titularidad estatal no supone, en cualquier caso, una clausula de atribucion
competencial a favor del Estado y, por tanto, no excluye el ejercicio de competencias
que tengan otras Administraciones atribuidas sobre este espacio. Asi lo afirma la STC
149/1991, de 4 de julio, al sefialar que «la titularidad del dominio ptiblico maritimo-
terrestre no es, en si misma, un criterio de delimitacion competencial y que, en
consecuencia, la naturaleza demanial no aisla a la porcion del territorio asi
caracterizado de su entorno, ni la sustrae de las competencias que sobre ese aspecto
corresponden a otros entes publicos que no ostentan esa titularidad» [FJ 1.c)]. De
hecho, las Comunidades Autonomas —y en menor medida los municipios— asumen
competencias sobre este espacio a través de la ordenacion del territorio, el urbanismo
y la vivienda; la gestion de la zona de servidumbre de proteccién; las obras publicas
de interés para la Comunidad Auténoma; la pesca en aguas interiores; el marisqueo y
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acuicultura, etc. De tal modo, es posible sefialar la existencia de normas autonémicas
de caracter complementario tan relevantes como, por ejemplo, el Decreto-Ley 5/2012,
de 27 de noviembre, de medidas urgentes en materia urbanistica y para la proteccion
del litoral de Andalucia, que pueden llegar a ser muy relevante en relacion a la
ordenacion litoral (en este sentido, también, la reciente derogacion del Decreto
141/2015, de 26 de mayo, por el que se aprueba el Plan de Proteccion del Corredor
Litoral de Andalucia, a través de la Sentencia del TSJA 7921/2017, de 7 de
septiembre).

La Ley de Costas regula como se distribuyen las competencias administrativas
(arts. 110 ss.) que corresponden a la Administracion del Estado y a los Municipios,
mientras que las competencias propias de las Comunidades Auténomas son objeto de
una mencion genérica, remitiendo su alcance y contenido a lo establecido en los
respectivos Estatutos de Autonomia. En este punto, es necesario insistir en la
extraordinaria concurrencia competencial que existe y como la normativa ha
procurado favorecer la coordinacién de los instrumentos de ordenacién territorial y
urbanistica, mediante un sistema de consultas e informes reciprocos que permita
articular estas competencias dentro de un marco de colaboracion con el fin de respetar
principios tan importantes como los de eficacia administrativa (art. 103 de la
Constitucion espafiola), lealtad institucional y respeto por las competencias ajenas
(por todas, la STC 26/1994, de 10 de febrero).

5. HACIA UNA PROTECCION INTEGRADA DEL MEDIO MARINO

Una vez desglosado a grandes rasgos el régimen de proteccion de la costa es
preciso completar nuestro enfoque dirigiendo la mirada, brevemente, al medio
marino. La ordenacién de esta materia esta contenida en un amplio elenco de normas
de caracter supraestatal y estatal. Sin animo de exhaustividad, podemos sefialar las
siguientes:

A nivel supraestatal encontramos normas tan relevantes como el Convenio de
Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 (UNCLOS); la Convencion
Relativa a los Humedales de Importancia Internacional especialmente como Habitat
de Aves Acuaticas (Convenio de Ramsar, 1971); y los Convenios de mares
regionales: Convenio de Barcelona para la proteccion del medio marino y de la
region costera del Mediterraneo (1976); Protocolo sobre las Zonas Especialmente
Protegidas y la Diversidad Biologica en el Mediterraneo (1995); Convenio de Paris
(OSPAR, 1992) para la proteccion del medio ambiente marino del Atlantico
Nordeste; Anexo V sobre la proteccion y conservacion de los ecosistemas y de la
diversidad biolégica de las areas maritimas (1998); el Convenio de Bonn (1979)
sobre la conservacion de las especies migratorias de fauna silvestre; Acuerdo de
Monaco sobre la conservacion de cetaceos del Mar Negro; en la zona del Mar
Mediterraneo y Zona Atlantica Contigua (ACCOBAMS, 1996); Acuerdo de Canberra
para la conservacion de albatros y petreles (ACAP, 2002); el Convenio de Rio de
Janeiro (1992) sobre la Diversidad Biologica: Mandato de Yakarta sobre
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biodiversidad marina y costera (1995); la Red Global de Areas Marinas Protegidas
para el afo 2012, establecida por la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible,
celebrada en Johannesburgo (2002), en el marco del Convenio sobre la Diversidad
Biologica.

A nivel europeo, destacamos la importancia que adquiere la politica ambiental
comunitaria y el papel de las Directivas: Directiva 2008/56/CE marco de accion
comunitaria para la politica del medio marino; Directiva 92/43/CEE del Consejo
sobre conservacién de los habitats naturales y la fauna y flora silvestres; Directiva
79/409/CEE del Consejo relativa a la conservacion de aves silvestres, etcétera.

La mayoria de estos Convenios y Directivas introducen compromisos que son
asumidos por Espafia, como la declaracion de Reservas de la Biosfera, los lugares de
Patrimonio Mundial de la UNESCO, o la declaracion de Humedales del Convenio de
Ramsar, las Zonas Especialmente Protegidas de Importancia para el Mediterraneo, los
Lugares de Interés Comunitario y las Zonas Especiales de Proteccion para las Aves,
entre otros.

A nivel interno espafiol, encontramos otras normas que inciden sobre la proteccion
del medio marino, como el Real Decreto Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de la Marina
Mercante; la Ley 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima del Estado; la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad; la ya
citada Ley de Costas; la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental, u otras que hacen referencia genérica a la legislacion de navegacion,
de lucha contra la contaminacién en el mar, de proteccion de especies y habitats, al
sector turistico y de hidrocarburos, a la normativa urbanistica, etc.

No obstante, en este punto conviene resaltar tres normas, por su caracter
especifico en la materia: la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccién del medio
marino, que transpone a la Directiva 2008/56/CE, de 17 de junio de 2008; el Real
Decreto 363/2017, de 8 de abril, por el que se establece un marco para la ordenacion
del espacio maritimo, que transpone a la Directiva 2014/89/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de julio de 2014, por la que se establece un marco para
la ordenacién del espacio maritimo; y, el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de
julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas (comentado en el
Capitulo 15, sobre Derecho de Aguas).

En primer lugar, la Ley de proteccion del medio marino prevé la aprobacion de
medidas encaminadas a lograr o mantener el buen estado ambiental del medio marino
a través de su planificacion, conservacion, proteccion y mejora, al mismo tiempo que
reconoce la importancia de preservar el medio marino como parte integrante del
dominio publico maritimo-terrestre, asegurando un uso sostenible de sus recursos, de
acuerdo al interés general que defiende el articulo 132.2 de la Constitucion.

La norma, ya hemos visto, introduce un nuevo tipo de planificacién ambiental, las
estrategias marinas, que constituyen el marco general al que deberan ajustarse las
diferentes politicas sectoriales y actuaciones administrativas con incidencia en el
medio marino de acuerdo con lo establecido en la legislacion sectorial
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correspondiente, resultando en todo caso su contenido vinculante para las
Administraciones publicas. Inspiradas en los planes hidrologicos de demarcacion, las
estrategias marinas regularan aspectos tan importantes como la evaluacion del estado
ambiental de las aguas, la determinacién del buen estado medioambiental, la fijacion
de los objetivos medioambientales a conseguir, un programa de medidas para
alcanzar dichos objetivos y un programa de seguimiento, debiéndose realizar una
estrategia marina para cada una de las cinco demarcaciones marinas que se han
definido en Espafia: noratldntica, sudatlantica, Estrecho y Alboran, levantino-balear y
canaria.

La Ley de proteccion del medio marino, ademas, reglamenta otros aspectos
relativos a la proteccion del medio marino previamente no regulados en la legislacion
espafiola, como la Red de Areas Marinas Protegidas (RAMPE) que integra espacios
marinos protegidos con independencia de que su declaracion y gestion estén
reguladas por normas internacionales, comunitarias o estatales, asegurando una serie
de objetivos, como son la conservacion y recuperacion del patrimonio natural y la
biodiversidad marina, fomentar la conservacién de los corredores ecol6gicos, etc.

La RAMPE toma como referencia a las Areas Marinas Protegidas (ex art. 32.1 de
la Ley 42/2007, de 13 de diciembre) que son «espacios naturales designados para la
proteccion de ecosistemas, comunidades o elementos bioldgicos o geologicos del
medio marino, incluidas las areas intermareal y submareal, que en razén de su rareza,
fragilidad, importancia o singularidad, merecen una proteccion especial». De esta
forma, la RAMPE busca establecer una mayor interrelacion y equilibrio de los
objetivos que las Areas Marinas Protegidas, individualmente consideradas, persiguen
(destacando el Area Marina Protegida de «El Cachucho», declarada la primera
exclusivamente marina en Espafia mediante el Real Decreto 1.629/2011, de 14 de
noviembre, aprueba las correspondientes medidas de conservacion de este espacio
marino protegido, contenidas en un Plan de gestién comun).

En segundo lugar, el Real Decreto 363/2017, de 8 de abril, establece el
procedimiento de elaboracion de los planes de ordenacion del espacio maritimo y
determina el calendario para la realizacion de estos trabajos, estipulando la
elaboracion de cinco planes, uno por cada una de las cinco demarcaciones marinas
identificadas en la normativa. La norma estipula que los objetivos de la ordenacion
del espacio maritimo que se materializaran a través de estos planes definiran: 1) los
objetivos especificos de ordenacién en cada demarcacién marina, teniendo en cuenta
los objetivos ambientales de las estrategias marinas y los objetivos de la planificacion
sectorial; 2) los aspectos econdmicos, sociales y medioambientales para alcanzar un
desarrollo sostenible en los sectores maritimos, favoreciendo un enfoque
ecosistémico; y, 3) contribuyendo a alcanzar un desarrollo sostenible de los sectores
maritimos, entre ellos la pesca, la acuicultura, el turismo, el patrimonio histérico, el
transporte maritimo, y los aprovechamientos energéticos y de materias primas que se
sitian en el mar, sin menoscabar la conservacién, proteccién y mejora del medio
ambiente marino.

En tercer lugar, el Texto Refundido de la Ley de Aguas interviene en la proteccion
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del medio marino controlando la contaminacion teltrica o terrestre, cuyo destino final
es el mar. Adopta un enfoque complementario al que utilizan las otras dos normas
protegiendo desde «tierra hacia el mar». Y es que se sabe que hasta el 75 por 100 de
la contaminacién marina es producto de las actividades humanas que tienen lugar en
la superficie terrestre a través de flujos contaminantes procedentes de fuentes
puntuales de contaminacion (como vertidos) o de fuentes de contaminacion difusa
(nitratos empleados en la agricultura, efluentes urbanos e industriales, plaguicidas,
hidrocarburos y demas sustancias quimicas, etc.).

Como veiamos en el Capitulo 15, la regulacion del Texto Refundido de la Ley de
Aguas, a efectos de la proteccion de la calidad ambiental, abarca las aguas costeras y
de transicion. Asi, la eficaz puesta en practica de estas normas y de los instrumentos
de planificacion ambiental que incorporan (esto es, las estrategias marinas, los planes
de ordenacion del espacio maritimo y los planes hidrol6gicos de cuenca), aplicando la
legislacion medioambiental mas exigente, constituye una forma de alcanzar una
proteccion mejorada.

IV. ACTIVIDAD PRACTICA

La Exposicion de Motivos de la Ley de Costas subraya la importancia que tiene el
medio costero en Espafia y la degradacion y destruccion de ese espacio fisico como
consecuencia de la «desnaturalizacion de porciones de dominio publico litoral» o de
su privatizacién. El fuerte proceso urbanizador desarrollado durante las ultimas
décadas ha puesto de manifiesto la permanente tensién que existe entre los intereses
econdmicos y ambientales que se concitan en torno a la franja maritimo-terrestre.

Segun la Estrategia para la sostenibilidad de la costa del afio 2007, la situacion
actual de la costa en Espafia es la siguiente:

— Hasta el 80 por 100 del turismo espafiol se concentra en una orla de 5 km
(alrededor del 7 por 100 de nuestro territorio), albergando esta franja de superficie
mas del 44 por 100 de la poblacion total del pais, lo que supone una densidad cinco
veces superior a la de otras zonas de interior.

— En algunas CCAA, mas del 75 por 100 de los terrenos colindantes al mar son
urbanos o urbanizables y casi el 25 por 100 del litoral es costa artificial. Esta presion
es especialmente intensa en las playas del arco mediterraneo donde aproximadamente
un 60 por 100 de las mismas estan situadas en entornos ya urbanizados. En total, el
40 por 100 de la costa espafiola ya esta urbanizada, y el 16 por 100 es costa artificial.

Actividad a desarrollar:

De acuerdo a los datos que se acaban de exponer, reflexione por escrito sobre
cuales son en su opinién los motivos por los que, a pesar del caracter proteccionista
de la Ley de Costas con el medioambiente, la situacion del litoral en Espafia ha
empeorado en los dltimos lustros. Antes de contestar, visione el capitulo «Legalidad y
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conocimiento» de la serie documental de RTVE «Las riberas del mar océano».
Analice las ideas que a su juicio le parezcan mas destacadas para el posterior debate
en clase. Valore el disefio institucional, las cuestiones competenciales, asi como si
existe la posibilidad de crear un marco juridico efectivo que tenga en cuenta las
interrelaciones naturales que se producen entre los ecosistemas maritimos y terrestres.
Por ultimo, busque informacién sobre noticias de actualidad y supuestos concretos
que afectan a nuestra geografia costera.

V. AUTOEVALUACION

1. La ordenacion del litoral en Espafia:

a) Cuenta con una perfecta delimitacién de competencias sobre la materia que le
corresponde legislar a cada Administracion publica.

b) Debe servir para poner freno a la situacién de deterioro ambiental y proteger los
recursos costeros racionalizando su demanda, asi como favorecer un equilibrio fisico
y natural que preserve los valores de la costa y del medio marino en su conjunto.

¢) No existe una ordenacion del litoral en Espafia.

2. El dominio publico maritimo-terrestre:

a) Constituye el instrumento clave para garantizar la proteccion de los recursos
costeros.

b) Acttia como un titulo de intervencion del Estado para garantizar la defensa del
interés general y la proteccion del medio ambiente.

c) Las dos respuestas anteriores son correctas.

3. La Gestion Integrada de Zonas Costeras trata de:

a) Servir como un proceso dindmico de gestion y utilizacion sostenible de las
zonas costeras, teniendo en cuenta simultaneamente la fragilidad de los ecosistemas y
paisajes costeros, la diversidad de las actividades y los usos, sus interacciones, la
orientacion maritima de determinados usos y determinadas actividades, asi como sus
repercusiones a la vez sobre la parte marina y la parte terrestre.

b) Introducir criterios de sostenibilidad y formas efectivas de participacion
ciudadana e institucional que mejoren las relaciones administrativas y establezcan un
mejor reparto de competencias entre los agentes socioeconomicos que participan en
la gestion del litoral.

c) Las dos respuestas anteriores son correctas.

4. La Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del medio marino:

a) Tiene por objeto la determinacién, proteccion, utilizacion y policia del dominio
publico maritimo-terrestre y, especialmente, de la ribera del mar.
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b) Prevé la aprobacion de medidas encaminadas a lograr o mantener el buen
estado ambiental del medio marino a través de su planificacién, conservacion,
proteccion y mejora.

c) Contempla una serie de figuras de proteccién que reciben la denominacion de
servidumbres legales (de proteccion, transito y acceso al mar), asi como una zona de
influencia (que alcanza como minimo los 500 metros).

5. La Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas:

a) Introduce como particularidad un nuevo tipo de planificacion ambiental, las
estrategias marinas.

b) Estipula los bienes que conforman el dominio ptblico maritimo-terrestre.

c) Regula la Red de Areas Marinas Protegidas.

6. De entre las limitaciones a la propiedad de los terrenos colindantes al dominio
publico maritimo-terrestre, la zona de servidumbre de proteccion:

a) Recae sobre los terrenos colindantes o contiguos al dominio publico maritimo-
terrestre, en la longitud y anchura que demanden la naturaleza y finalidad del acceso.

b) Supone una franja de 6 metros, medidos tierra adentro a partir del limite interior
de la ribera del mar.

¢) Recae sobre una zona de 100 metros medida tierra adentro desde el limite
interior de la ribera del mar (20 metros en los terrenos clasificados como urbanos a la
entrada en vigor de la norma).

7. La STC 149/1991, de 29 de noviembre, establece que:

a) La titularidad del dominio publico maritimo-terrestre no es, en si misma, un
criterio de delimitacion competencial.

b) Solamente las Comunidades Auténomas tienen competencias para legislar en
materia de ordenacion litoral.

¢) Las dos respuestas anteriores son correctas.

8. La Red de Areas Marinas Protegidas:

a) Aparece regulada en el Texto Refundido de la Ley de Aguas.

b) Su regulacion esta contenida en la Ley de Costas.

c) Integra diferentes espacios de proteccion situados en el medio marino con
independencia de que su declaracion y gestion estén reguladas por normas
internacionales, comunitarias o estatales.

9. La contaminacion de origen terrestre:

a) Existe una relacion directa entre la contaminacion terrestre y la proteccion del
medio marino. El Texto Refundido de la Ley de Aguas pretende atajarla a través de
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los respectivos Planes hidrolégicos.

b) Es muy significativa en la proteccién del medio marino, por eso se crean las
estrategias marinas, para luchar contra ella.

¢) No tiene ninguna incidencia en la proteccion del medio marino.

10. La Politica Maritima Integrada de la Union Europea:

a) Pone en conexién todos los aspectos ambientales de nuestra relacion como
seres vivos con el mar, dentro de un planteamiento innovador y holistico orientado a
confeccionar un marco coherente que facilite el desarrollo éptimo y sostenible de
todas las actividades.

b) Ha sido transpuesta en nuestro pais en diferentes fragmentos del Texto
Refundido de la Ley de Aguas y la Ley de Costas, consolidando la creacion de un
marco juridico uniforme.

c) Se trata de una politica de origen nacional que se dirige a establecer, por razon
de un enfoque sectorial, el desarrollo de actividades econdmicas situadas en el medio
marino.
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— Un océano de oportunidades. Una politica maritima integrada para la Union
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Europea, Luxemburgo, 2007.

— Los siguientes documentos, como origen de la Politica Maritima Integrada de
la Union Europea: el VI Programa de Accion Comunitaria en materia de Medio
Ambiente que promueve, entre otras acciones, una estrategia tematica para el medio
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marino; las Comunicaciones de la Comisién Europea COM (2002) 539. Hacia una
estrategia de proteccion y conservacion del medio ambiente marino; COM (2005)
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— Pégina web de la Organizacion No Gubernamental ecologista que contiene un
apartado especifico sobre la defensa de los océanos y costas en Espafa:
http://www.greenpeace.org/espana/es/

— Pagina web sobre el estudio de cuestiones juridicas relacionadas con el litoral:
http://www.observatoriodellitoral.es/
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