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In Memoriam Ramdn Martin Mateo

El 22 de mayo de 2014 falleci6 el profesor Ramén Martin Mateo, pio-
nero en los estudios de Derecho Ambiental en Espafia. Catedratico de
Derecho Administrativo, fue Rector en las Universidades del Pais Vasco
y de Alicante. Autor de una amplisima bibliografia, mereci6 el Doctora-
do honoris causa por las Universidades de Pais Vasco, Tarragona y Murcia.
Gusto calificarse, en sus memorias, de “ingeniero social bienhumorado”
y ciertamente lo fue, concibiendo instituciones de buen gobierno en campos
tan variados como las ciudades metropolitanas, los pequefios municipios,
el caserio vasco o la gestion de los residuos. Deja una escuela bien asenta-
da en las Universidades de Oviedo, Ledn, Pais Vasco, Alicante y Elche, y
también un nutrido grupo de amigos y discipulos que mantendran vivo el
recuerdo de su talante abierto e ingenioso.
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Presentacion

Se recogen en este volumen las ponencias elaboradas a lo largo del
primer trimestre del afio 2015 por los componentes del Observatorio de
Politicas Ambientales. El Observatorio es un proyecto de investigacion
permanente integrado actualmente por 70 profesores pertenecientes a 45
universidades y otros centros, que lleva a cabo analisis anuales indepen-
dientes de las politicas ambientales del Estado y las Comunidades Auténo-
mas en su contexto comparado, europeo e internacional. Anteriormente, se
han publicado, por la editorial Thomson-Aranzadi, los estudios correspon-
dientes al periodo 1978-2006 y a las anualidades 2007, 2008, 2009, 2010, 2011,
2012, 2013 y 2014'. Colaboran con el mismo el Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente, y el Centro Internacional de Estudios de
Derecho Ambiental, integrado en el Centro de Investigaciones Energéticas,

1. Observatorio de Politicas Ambientales 1978-2006, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Aranzadi, 2006, 919 pp.
Observatorio de Politicas Ambientales 2007, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Aranzadi, 2007, 661 pp.
Observatorio de Politicas Ambientales 2008, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Aranzadi, 2008, 695 pp.
Observatorio de Politicas Ambientales 2009, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Reuters-Aranzadi, 2009, 756 pp.
Observatorio de Politicas Ambientales 2010, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Reuters-Aranzadi, 2010, 781 pp.
Observatorio de Politicas Ambientales 2011, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Reuters-Aranzadi, 2011, 713 pp.
Observatorio de Politicas Ambientales 2012, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Reuters-Aranzadi, 2012, 794 pp.
Observatorio de Politicas Ambientales 2013, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Reuters-Aranzadi, 2013, 845 pp.
Observatorio de Politicas Ambientales 2014, Cizur Menor (Navarra), Editorial
Thomson-Reuters-Aranzadi, 2014, 961 pp.
El contenido de estos volimenes esta disponible en las paginas Web del Centro
Internacional de Estudios de Derecho Ambiental (www.cieda.es), la Fundacién
Ecologia y Desarrollo (wwuw.ecodes.org) y la revista Actualidad Juridica Ambien-
tal (www.actualidadjuridicaambiental.com).
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Medioambientales y Tecnolégicas. La Fundacion Ecologia y Desarrollo
presta su apoyo para la organizaciéon material del Observatorio.

Los estudios se han realizado teniendo como referencia temporal el
afo 2014, aunque en algunos casos se han tomado en consideracion datos
anteriores que no habian podido ser tenidos en cuenta hasta ahora. En
ellos pueden encontrarse detalladas referencias y valoraciones criticas so-
bre el conjunto de las politicas ambientales practicadas en los niveles inter-
nacional, comunitario-europeo, comparado, estatal y autonémico durante
el periodo considerado. Los elementos utilizados en los trabajos son las
normas juridicas (tratados, directivas, leyes y reglamentos), los presupues-
tos publicos, los documentos de programacion y planificacion (estrategias,
bases politicas, directrices, programas, planes), las medidas organizativas,
la jurisprudencia de los diversos tribunales y los conflictos planteados.
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Introduccion general: Las ballenas
y la desregulacion ambiental

FERNANDO LOPEZ RAMON

SUMARIO: 1. PRELIMINAR. 2. EL FIN DE LA “PESCA CIENTIFICA” DE BALLENAS. 3. LAS
MODERNAS ViAS DE LIBERALIZACION AMBIENTAL. 4. LA DIFICIL RELACION
ENTRE TURISMO Y MEDIO AMBIENTE. 5. EL NUEVO REGIMEN DE LOS PAR-
QUES NACIONALES.

1. PRELIMINAR

Cumple el Observatorio de Politicas Ambientales diez afios desde su
constitucion en 2006. Desde entonces, anualmente ha publicado el corres-
pondiente volumen evaluando las politicas ambientales practicadas por el
Estado y las Comunidades Auténomas, dentro de su contexto internacio-
nal y, particularmente, europeo.

El proyecto se puso en marcha contando con apoyos que trataban de
asegurar la persistencia del mismo. Poco a poco, sin embargo, la soterrada
crisis econémica ha propiciado la reducciéon de tales contribuciones y tam-
bién las expectativas de encontrar otras.

Henos pues aqui, al modo de los proverbios saloménicos, pobres pero
honrados, aunque ciertamente la situacién no haya sido buscada. Siendo
realistas, si el Observatorio ha podido seguir adelante ha sido particular-
mente gracias al esfuerzo de sus miembros. No puede dejar de admirarse
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su constancia. Quizda lo més sorprendente sea, no ya el mantenimiento del
proyecto, sino su crecimiento constante con la incorporacién de nuevos
colegas espafioles y extranjeros que enriquecen los debates y los trabajos.

Como resultado de esas ampliaciones, el Observatorio ha pasado a
conceder mayor importancia a los estudios comparados y sectoriales. En
el primer bloque se incluyen este afio las crénicas de los corresponsales
de diversos paises sudamericanos (Perti, Venezuela y Chile) que se incre-
mentardn en proximos ejercicios (Argentina y Colombia), asi como las de
paises europeos (Alemania, Portugal y Reptublica Checa), que se unen a las
que ya van apareciendo periédicamente (Francia, Italia y Reino Unido). En
el segundo bloque, disponemos en este ejercicio de colaboraciones sobre
la problemética ambiental de las costas y el litoral, el agua, los residuos, el
régimen local, el comercio mundial, los montes y la fiscalidad, a las que en
trabajos venideros se afiadirdn otras sobre las cuestiones ambientales que
presentan la ordenacion del territorio y el urbanismo, la proteccién de la
naturaleza, el ruido, el cambio climatico y el acceso a la justicia.

Con las anteriores aportaciones el proyecto amplia notablemente su
ambito de estudio, que inicialmente enfocamos hacia las politicas ambien-
tales practicadas por los grandes poderes publicos territoriales: comuni-
dad internacional, Unién Europea, Estado y Comunidades Auténomas. El
sentido y utilidad de estos estudios estd fuera de duda, pues de manera
periddica y sistematica nos proporcionan informacién y evaluacién sobre
los aspectos generales de las politicas ambientales. Y ahora, junto a ellos,
los andlisis especializados contribuyen al mejor conocimiento del conteni-
do y alcance de dichas politicas.

Entrando ya en materia, los variados contenidos de los estudios son,
un afio més, fuente inagotable de informacién y evaluacién sobre las cada
vez mas amplias politicas ambientales. Los temas seleccionados para esta
introduccién hacen referencia a cuestiones tan variadas como la proteccion
de las ballenas, las vias generales de liberalizacién ambiental, la dificil re-
lacién entre el turismo y el medio ambiente y la nueva regulacion general
de los parques nacionales.

2. EL FIN DE LA “PESCA CIENTIFICA” DE BALLENAS

Algunos ecdlogos celebran el 19 de febrero como Dia Mundial de
las Ballenas, debido a que en esa fecha del afio 1986 la Comision Balle-
nera Internacional (International Wahling Commission) decret6 la suspen-
sion de la pesca (o de la caza, puede también decirse) comercial de estos
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mamiferos acuaticos. Quiza habria de proponerse, sin embargo, que la
conmemoracién pasara al 31 de marzo, por ser ese el dia del afio 2014
en el que la Corte Internacional de Justicia adoptd su sentencia en el
caso Wahling in the Antartic (Australia v. Japan; New Zealand intervening),
mediante la que se ordena cancelar el programa de caza cientifica de la
ballena practicado por Japén en el océano Cantéabrico.

El punto de partida del asunto se encuentra en el Convenio sobre Pes-
ca de la Ballena (Washington, 1946; ratificacion espafiola en BOE de 22
agosto 1980 y 23 abril 1981), que permite regular las diversas modalidades
de captura de las variadas especies de ballenas conforme a diferentes mo-
dalidades de intervencién establecidas en su anexo (el cual “forma parte
integrante de dicho Convenio”, segtin el articulo L1). Entre las previsiones
del mismo Convenio, figura una excepcién para la llamada pesca cientifica
de ballenas (articulo VIIL1):

“No obstante lo dispuesto en el presente Convenio, cualquier Gobierno
Contratante podra conceder a sus nacionales un permiso especial que le auto-
rice para matar, capturar y tratar ballenas a efectos de investigacion cientifica,
con sujecién a las instrucciones en cuanto al nimero, asi como a las demas
condiciones que el Gobierno Contratante estime apropiadas; y la muerte, cap-
tura y tratamiento de ballenas con arreglo a lo dispuesto en el presente ar-
ticulo, no quedaran afectados por la aplicacion del presente Convenio. Cada
uno de los Gobiernos Contratantes pondra inmediatamente en conocimiento
de la Comisién todas las autorizaciones de este tipo que hubiere concedido.
Cada Gobierno Contratante podra retirar cualquiera de dichos permisos es-
peciales concedidos por é1”.

Japén, uno de los paises de mayor tradiciéon ballenera, ha venido
usando (y abusando) de esa excepcion a través de los programas de pesca
JARPA (1987) y JARPA II (2005). Segtn la descripcion realizada por la pro-
pia Corte Internacional de Justicia, en los 18 afios de aplicacion del primero
de esos programas la flota nipona ha capturado mas de 6.700 ballenas,
previéndose en el segundo programa la pesca de hasta 850 ejemplares de
ballenas minke al afio, aunque las cifras reales de los tltimos afos fluctiian
entre un maximo de 853 capturas durante la temporada 2005-2006 y un
minimo de 103 en la de 2012-2013, alcanzandose en todo caso un total de
3.600 ballenas muertas bajo el programa JARPA 1IL

En estas circunstancias, la demanda de Australia imputaba a Japén la
violacion de las obligaciones derivadas del Convenio sobre Pesca de la Ba-
llena de 1946, al considerar que JARPA II no era en realidad un programa
con finalidades de investigacién cientifica que pudiera acogerse a la ex-
cepcion transcrita. En consecuencia, para el pais demandante las capturas
de ballenas habrian supuesto la infraccion de las obligaciones sustantivas
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del mismo Convenio que establecen una moratoria general y prohibiciones
especificas de captura de ballenas con fines comerciales.

La Corte se centra en el significado del articulo VIIL1 del Convenio,
aceptando como criterios hermenéuticos: a) la plenitud normativa de la ex-
cepcion cientifica, de manera que la misma no podria ser objeto ni de inter-
pretaciones restrictivas ni tampoco ampliatorias; b) la variedad y amplitud
de los fines cientificos que podrian acogerse a la excepcién; y c) el recono-
cimiento de un poder discrecional de los Gobiernos Contratantes para de-
negar y condicionar los permisos de pesca de ballena con fines cientificos,
pero no en cambio para conceder dichos permisos. Efectivamente, la Corte
enfatiza que la potestad de los Gobiernos de otorgar autorizaciones “para
matar, capturar y tratar ballenas” se encuentra sujeta a la concurrencia del
supuesto de hecho previsto en la misma norma: “a efectos de investiga-
cioén cientifica” (“for purposes of scientific research”). El escrutinio judicial se
limita pues a determinar si el programa implica objetivos de investigacion
cientifica y si los métodos empleados resultan razonables en relacién con
tales objetivos, pero sin incidir en la mayor o menor calidad de la investi-
gacion llevada a cabo por las instituciones japonesas.

Conforme a tales planteamientos, la Corte examina la razonabili-
dad del disefio y la ejecucion del programa JARPA II de cara a obtener
los objetivos de investigacion. En tal sentido, si bien se considera que la
decisiéon de usar métodos letales no resulta por si sola irrazonable, sin
embargo, se estima que las mayores previsiones de capturas y la inclu-
sion de nuevas especies de ballenas, con respecto al anterior programa
JARPA, no estan debidamente justificadas, por lo que han de considerar-
se no razonables en relacién con los objetivos de investigacion cientifica
perseguidos. Para la Corte van a tener especial significado los datos si-
guientes: a) la coincidencia entre los objetivos de ambos programas de
investigacion sucedidos en el tiempo, en contraste con la ampliacién de
capturas prevista en el segundo de ellos; b) el tamafio demasiado pe-
queno de algunas ballenas susceptibles de pesca para proporcionar la
informacion perseguida conforme a los datos del propio programa; y c)
la falta de transparencia del proceso seguido para determinar el tamafio
de las muestras de acuerdo con el criterio de todos los expertos presenta-
dos por las partes. Adicionalmente, se pone de relieve la escasa atenciéon
prestada a la posibilidad de usar mas ampliamente métodos de investi-
gacion no letales para obtener los objetivos de JARPA 1II, estimandose que
“consideraciones financieras, mas que criterios estrictamente cientificos,
jugaron un papel en el disefio del programa”.

56



L. INTRODUCCION GENERAL: LAS BALLENAS Y LA DESREGULACION AMBIENTAL

Los problemas anteriores se advierten también por la Corte en la eje-
cucién del programa JARPA II, al constatar la existencia de notables di-
ferencias entre las capturas previstas y las practicadas sin que ello haya
determinado la revisién o adaptacién de los objetivos o de los métodos
del programa. Otros aspectos que llevan a la misma Corte a dudar de las
finalidades de investigacion cientifica del programa son las relativas a su
indeterminacion temporal o a la falta de una significativa cooperaciéon con
otros proyectos de investigacion relacionados.

En definitiva, si bien la Corte considera que JARPA II incluye activi-
dades que genéricamente pueden caracterizarse como investigacién cien-
tifica, la evidencia no le permite establecer que el disefio y la ejecuciéon
del programa sean razonables de cara a obtener los objetivos previstos.
Asi, la Corte concluye que los permisos otorgados por Japén “para ma-
tar, capturar y tratar ballenas” no lo son “a efectos de investigacién cien-
tifica” conforme al articulo VIIL.1 del Convenio sobre Pesca de la Ballena.
Todo lo cual lleva a estimar la demanda de Australia condenando a Japén
a “revocar cualquier autorizacién, permiso o licencia en vigor para matar,
capturar y tratar ballenas en relacion con JARPA Il y a abstenerse de otor-
gar cualquier otro permiso al amparo del articulo VIIIL I del Convenio en
ejecucion de ese programa”.

Conviene en todo caso notar que este importante caso cuenta con un
significativo conjunto de votos particulares, al haber sido adoptado en la
mayor parte sus decisiones por mayoria de 12 votos frente a 4. De mane-
ra que las tensiones econémicas, politicas y sociales que subyacen en las
decisiones relativas a la pesca de la ballena se reflejan también en las ar-
gumentaciones juridicas. Por otra parte, algunos paises de gran tradiciéon
ballenera rechazan la aplicacion de la moratoria establecida por la Comi-
sion Ballenera Internacional, constatdndose asi, por esta misma, en el afio
2013 capturas de Noruega (594 ballenas) e Islandia (169 ballenas). Parece
pues que siempre habrd un capitdn Ahab persiguiendo a Moby Dick.

3. LAS MODERNAS VIAS DE LIBERALIZACION AMBIENTAL

En los estudios de los tltimos ejercicios, abundaban las referencias al
descenso e incluso a la falta de actuaciones ambientales, particularmente
bajo la dptica normativa, quizd como consecuencia de la crisis econdémica.
Este afio, sin embargo, con la perspectiva de cercanos procesos electorales,
encontramos diversas manifestaciones constatando la renovacién legislati-
va puesta en marcha (Aragon), actividad que merece la calificacion de “in-
tensa” (Castilla y Ledn), de “giro copernicano” (Comunidad Valenciana),
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de “prolifica” (Extremadura) o de “importante” (Islas Baleares). Pero tales
valoraciones concurren con la simultdnea puesta de manifiesto del adelga-
zamiento normativo en materia ambiental (Unién Europea), que se califica
de “minimalismo legislativo” en alguna experiencia comparada (Portu-
gal), formuldndose también criticas ante determinadas experiencias carac-
terizadas por la falta de aprobaciéon de “normas relevantes” (Madrid), el
contexto politico de “continuismo y transitoriedad” (Murcia) o “la habitual
situacién de estancamiento politico-legislativo” (Navarra).

Estas aparentes contradicciones quiza podrian en buena medida ex-
plicarse por la idea desreguladora que parece haber pasado a vertebrar
la mayor parte de las politicas ambientales. La liberalizacién propugna
un profundo cambio en el disefio juridico de las intervenciones adminis-
trativas en relacion a la libertad de empresa, reclamando la desaparicion,
disminucién o sustitucién de las mismas, al objeto de que tinicamente se
mantengan las intervenciones justificadas en estrictas razones de interés
publico y con un alcance en todo caso previsible. Tal planteamiento con-
duce a la abstencién normativa, a veces manifestada en derogaciones, pero
simultdineamente también al establecimiento de nuevas modalidades de
intervencion administrativa, en ocasiones tan complejas como las que se
pretende evitar o sustituir.

La tendencia desreguladora convive con amplias corrientes regulado-
ras. Asi puede apreciarse en regimenes variados, como los correspondientes
a las declaraciones responsables o las comunicaciones previas que han de
sustituir a las licencias, las normas técnicas de origen privado que reempla-
zan a las homologaciones administrativas, o los bancos de biodiversidad y
otras formas de custodia del territorio previstas como alternativa a los tradi-
cionales métodos policiales de conservacion de la naturaleza. Hay pues re-
gulaciones de contenido desregulador y regulaciones que ordenan la misma
desregulacion. Veamos algunos ejemplos en el ejercicio que nos ocupa.

En el &mbito de la Unién Europea, el grupo Avossetta, integrado por
ilustres ius-ambientalistas, ha denunciado la decisién de la nueva Comi-
sion Juncker (diciembre 2014) de retirar propuestas normativas sobre as-
pectos ambientales que carecian de consenso entre los Estados miembros.
Asi han caido importantes iniciativas en materia de residuos o contamina-
cién atmosférica, cuya recuperacion resulta problematica debido al practi-
co monopolio de la iniciativa legislativa por parte de la Comision. Produce
asombro, cuando no indignacién, que todo se haya hecho bajo el lema de la
better requlation, que parece convertirse en una férmula passe-partout de la
que puede hacerse uso en cualquier circunstancia, incluso postergando de
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manera flagrante, como sucede en estos casos, la esencial compatibilidad
entre el desarrollo sostenible y el mercado interior establecida en el Trata-
do de Lisboa (2009).

Uno de los pocos proyectos que se ha salvado de la piqueta Juncker ha
sido el relativo a la regulacion del uso de las bolsas de plastico. Y ello gra-
cias al plante del Consejo de Ministros de Medio Ambiente, que considera-
ba indispensable la intervencién de las instituciones de la Unién Europea.
Tal intervencién se justifica ciertamente, entre otras razones sustantivas,
por la acumulacién de residuos de plasticos en los océanos Atlantico y
Pacifico formando los llamados “nuevos continentes”, que constituyen un
problema mundial de primera magnitud. Bajo la 6ptica competencial, la
intervencién comunitaria viene amparada tanto por la notable diversidad
de las situaciones de partida en los Estados miembros (desde paises cuyos
nacionales emplean una media de 4 bolsas anuales hasta los que alcan-
zan medias de 460 bolsas de plastico por afio), como por la variedad de
regulaciones existente en los mismos (desde la prohibiciéon absoluta a las
medidas de educacién del consumidor, pasando por remedios fiscales y
otras medidas). En consecuencia, parece l6gico que se haya optado por
establecer limites al consumo de un producto tan nocivo para el medio am-
biente. Asi, conforme al proyecto de Directiva, el consumo anual de bolsas
de plastico ligeras por persona no podra pasar de 90 en el afio 2020 ni de 40
en 2026 (Posicion del Consejo publicada en DOCE C 101, de 26 marzo 2015).

En el ambito estatal, puede observarse el paulatino proceso de des-
regulacién relativo a la licencia municipal de apertura, que ha dejado de
funcionar como mecanismo general de comprobacién de “las condiciones
de tranquilidad, seguridad y salubridad” de todo tipo de establecimientos
mercantiles e industriales, segtin la ya superada férmula del articulo 22
del Reglamento de Servicios de 1955. Como es sabido, la Ley de Liberaliza-
cién Comercial 12/2012 excluy6 directamente de la necesidad de licencia
de apertura los establecimientos comerciales minoristas y de servicios de
hasta 300 m?, superficie después ampliada nada menos que a 750 m? (por
Ley 20/2013). Con esas reformas, la licencia de apertura abandoné su dm-
bito propio, que eran los establecimientos pequefios, sin que de cara a los
grandes establecimientos tenga mucho que hacer al concurrir generalmen-
te con técnicas de intervencion administrativa mas sofisticadas, como la
evaluacién de impacto ambiental o la autorizacién ambiental integrada.

De cualquier manera, las citadas regulaciones estatales podian con-
siderarse referidas a la licencia de apertura genérica, sin llegar a afectar a
la licencia de actividades clasificadas establecida en el Reglamento de Ac-
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tividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas de 1961 y en las mo-
dernas leyes ambientales de las Comunidades Auténomas que siguen este
modelo reglamentario. Sin embargo, las tltimas regulaciones autonémicas
(las llamadas leyes de proteccién y/o prevencién ambiental de Aragon,
Castilla y Leén y Comunidad Valenciana) ponen de relieve que también
la licencia ambiental de actividades clasificadas queda sustituida por los
mecanismos de la declaracién responsable o la comunicacion previa, con-
forme a lo que se califica como el “remedio taumattirgico contra la crisis”
al analizar una experiencia considerada regresiva (Galicia).

Resultan desconcertantes estos planteamientos, tan simplistas como
las propias regulaciones ante las que tratan de reaccionar. Pues si era cierta-
mente innecesario y abusivo que la mera transmision de titularidad de un
comercio se sujetara a licencia de apertura, no es menos criticable suponer
que ningun establecimiento de menos de 750 m? de superficie planteard
problemas ambientales. La preeminencia que hemos de dar a las cuestio-
nes ambientales de escala mundial no puede entrafiar el desconocimiento
de las pequenas cuestiones ambientales que no siempre pueden ser solu-
cionadas adecuadamente por los tradicionales mecanismos civiles ligados
a las relaciones de vecindad.

Por afiadidura, bajo una 6ptica técnico-juridica no puede ignorarse el
importante significado atribuido a las técnicas del Reglamento de Activida-
des de 1961 por la jurisprudencia del Tribunal Supremo, que considera buena
parte de sus contenidos como normas materialmente basicas (SSTS de 1 abril
y 19 junio 2004). Esa jurisprudencia ha evolucionado tras la peculiar deroga-
cién del citado Reglamento, que en la Ley de Contaminacién Atmosférica de
2007 se condicioné a su desplazamiento por las Comunidades Auténomas.
Asi, el Tribunal Supremo admite ya que la legislaciéon autonémica pueda
desarrollar, con técnicas propias, las normas basicas del reglamento estatal
preconstitucional, aunque exigiendo en todo caso respeto de los niveles de
proteccion establecidos en las citadas normas bésicas (SSTS de 28 enero 2009,
25 febrero 2010 y 12 febrero 2012). Es decir, que el Reglamento de Activida-
des Clasificadas todavia puede ser considerado vigente en cuanto impone
unos niveles minimos de protecciéon ambiental que pudiera entenderse no
han sido respetados en la citada legislaciéon autonémica desreguladora.

4. LA DIFICIL RELACION ENTRE TURISMO Y MEDIO AMBIENTE

El turismo de masas fue una de las recetas del Plan de Estabilizacion
de 1959 para favorecer el crecimiento del pais. Durante mucho tiempo el
binomio sol y playa constituy6 una férmula con éxito en el plano estricta-
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mente econdmico, de manera que no parecia necesario buscar otros atrac-
tivos turisticos. Antes al contrario, la idea de que el turismo era totalmente
indiferente a valores como la cultura o la naturaleza lleg6 a estar amplia-
mente extendida.

Ese tipo de turismo se consolid6 gracias a un creciente proceso de in-
tervencién administrativa liderado por el Ministerio de Informacion y Tu-
rismo, que sirvi6 para potenciar el crecimiento desenfrenado en algunos
lugares. Hubo una perfecta conjuncién del interés ptiblico con el desarrollo
del sector. Mejor seria incluso decir que el mismo desarrollo turistico se con-
virtié en un interés publico preferente, protegido por las técnicas organiza-
tivas, legitimadoras y financieras tipicas de la intervencion administrativa.

Las Comunidades Auténomas recibieron placidamente el anterior
legado al resultar beneficiarias de las competencias exclusivas sobre el
turismo. Asi, inicialmente su atencién legislativa quedo circunscrita al es-
tablecimiento del régimen sancionador en la materia conforme a las exi-
gencias del principio de legalidad. En lo demas, observaron una perfecta
continuidad con los planteamientos heredados.

La renovacién del régimen del sector se impulsé como consecuen-
cia de la gran crisis turistica de 1988-1990 que derivé principalmente de la
aparicion de nuevos destinos en el Mediterraneo. Los elevados precios que
habia alcanzado en nuestro pais el tradicional turismo de sol y playa, no
justificados por una mejora de los servicios, determinaron efectivamente el
surgimiento de mercados alternativos muy competitivos. El sector turistico
tenia que reinventarse si queria sobrevivir. Asi, nuevos planteamientos se
plasmaron en el llamado Plan Futures, “Plan Marco de Competitividad del
Turismo Espafiol (1990-1995)”, en el que se optd por potenciar la calidad tu-
ristica mediante la proteccion del medio ambiente y del patrimonio cultural:

“El desarrollo turistico debe contemplar la conservacién y
mejora de los entornos naturales y culturales, tanto por ser ello
una exigencia social como porque suponen el recurso basico
del turismo”.

La falta de caracter vinculante del anterior documento estatal no fue
obstaculo para la entusiasta adhesién a sus valores por parte de las Co-
munidades Auténomas. La Ley de Pais Vasco 6/1994, de Ordenacién del
Turismo, todavia vigente con diversas modificaciones, fue la primera en
asumir tales planteamientos inaugurando un nuevo modelo normativo en
la materia. Se llev6 asi a cabo la primera regulacion general del turismo,
comprensiva de diversas empresas, el estatuto de los usuarios, las profesio-
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nes vinculadas y los mecanismos publicos de planificacion, promocién y
disciplina del sector. Y dentro de ese disefio unitario de la politica turistica,
en el articulo 3 de la Ley vasca, se establecié como primer objetivo:

“Ordenacion de la oferta turistica mediante la correccién
de las deficiencias de infraestructura, la elevacion de la calidad
y la armonizacién de los servicios, instalaciones y equipos turis-
ticos con el desarrollo de la infraestructura territorial y la con-
servacion del medio ambiente”.

A partir de entonces, los legisladores autondmicos asumieron amplia-
mente el objetivo de conciliar el desarrollo del sector con la conservacion
del medio ambiente. Dicho objetivo pasé a impregnar la regulacién re-
lativa a los usuarios o la planificacién turistica. Surgieron figuras como
las “4reas turisticas saturadas”, que permitian prohibir la instalacién de
nuevas empresas o establecimientos turisticos. En todo tipo de mensajes
politicos, la calidad ambiental pasé a conformarse como un elemento in-
disociablemente unido al turismo, considerandose el patrimonio natural y
cultural como esencial recurso turistico.

La decidida opcién por el desarrollo sostenible, llevo, en Baleares y
Canarias, a prever técnicas limitadoras de la capacidad de crecimiento del
sector, empleando complejos criterios de densidad, como la limitacién del
numero de puestos (o lechos) turisticos por unidad de superficie. Las mo-
dalidades alternativas de turismo, especialmente las de tipo rural y cultu-
ral, pasaron a centrar una buena parte de la atencién ptblica.

Sin embargo, la crisis del turismo habia sido una crisis econémica, no
cultural ni mucho menos ética. Una crisis derivada especialmente, como
ya se ha sefialado, del notable incremento de los destinos turisticos inter-
nacionales, de forma que, al disminuir estos de la mano de la inseguridad
generada por los fundamentalismos religiosos y los conflictos nacionalis-
tas y sociales, dicha crisis terminé por desaparecer, o disminuir, o trans-
formarse. Y poco a poco el sector ha vuelto a las andanzas —que quiza
nunca habia abandonado completamente— del turismo de masas.

Ciertamente, la legislacion y la planificacion del sector siguen per-
sistiendo en las ideas de contencién de los fenémenos masivos y en la ne-
cesidad de reorientarlos conforme a valores culturales y ambientales. Sin
embargo, el modelo de la buena ordenacién territorial que integraba el
turismo “se ha ido desdibujando desde hace algunos afios”, como se pone
de relieve en uno de los estudios (Islas Baleares). El urbanismo turistico
parece seguir siendo uno de los pocos dmbitos productivos con poten-
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cialidad para hacernos salir de la actual crisis econémica general. Lo he-
mos visto manifestarse en proyectos faraénicos de ciudades privadas del
ocio, y también en hoteles y urbanizaciones ilegales cuyo derribo resulta
finalmente dificil de afrontar. Quiza no tenemos remedio y nuestro sino
colectivo sea la vulgaridad, como parece demostrar el auge de variadas
fiestas populares que, girando en torno a alguna manifestacion de bruta-
lidad, parecen hacer las delicias del turismo zafio que, en consecuencia,
terminamos mereciéndonos.

5. EL NUEVO REGIMEN DE LOS PARQUES NACIONALES

La Ley de Parques Nacionales, Ley 30/2014, de 3 de diciembre, es la
séptima regulacién general en la materia. Las cuatro primeras leyes (de
1916, 1954, 1975 y 1989) estuvieron orientadas a definir el modelo de inter-
vencion publica en este ambito, respondiendo a la logica evolutiva de los
ordenamientos juridicos. En cambio, las posteriores regulaciones genera-
les (de 1997 y 2007) proceden mas bien del enfrentamiento entre poderes
territoriales por las competencias sobre parques nacionales.

El contenido material de la Ley de 2014 se sittia en linea de continui-
dad con el modelo conservacionista establecido en 1989, que no fue ba-
sicamente alterado en las posteriores reformas de 1997 y 2007. El nuevo
texto legal opta, asi, por repetir ampliamente contenidos normativos que
se encuentran vigentes. Se trata de una conducta del ejecutivo muy exten-
dida en la actualidad: en vez de someter al parlamento sélo las novedades
que se quiere introducir en una ley, se incluyen también las partes de la
misma que no se piensa reformar. El riesgo estriba: a) en el incremento de
la posibilidad de que los textos que se pretendia conservar sean alterados
a lo largo del procedimiento legislativo; y b) en la apertura, nuevamente,
de plazos para el recurso de inconstitucionalidad contra dichas normas.
Adicionalmente cabe sefialar que, en todo caso, el mantenimiento de las
regulaciones a lo largo del tiempo proporciona seguridad juridica y facilita
la aplicacién de las normas.

Aqui vamos a dar cuenta de las novedades que parecen mas relevan-
tes en la Ley de Parques Nacionales de 2014, siguiendo las pautas mas des-
tacadas del dictamen del Consejo de Estado (1367/2013) que, aun referidas
al anteproyecto, son también aplicables al practicamente invariable texto
final de la ley:

a) Cabe comenzar destacando la inclusion de una cldusula indemniza-
toria por las privaciones y limitaciones que pudieran experimentarse “en
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los bienes y derechos patrimoniales, en particular sobre usos y aprovecha-
mientos reconocidos en el interior de un parque nacional en el momento
de su declaracion” (articulo 7.5). Se trata de una auténtica novedad, aunque
su alcance, siguiendo el criterio del Consejo de Estado, queda expresamen-
te condicionado a lo establecido en las leyes generales reguladoras de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones ptblicas. No parece
pues que se altere el sistema general en la materia, que cuenta con respaldo
en la propia Constitucion (articulo 106.2); més bien lo que hace el legisla-
dor de parques nacionales es tratar de identificar los supuestos tipicos o
usuales de situaciones indemnizatorias en la estela ya tradicional de la
legislacion urbanistica (actualmente, articulo 35 del Texto Refundido de la
Ley de Suelo de 2008-2013).

Es 16gico que el legislador se preocupe por las aplicaciones de la teo-
ria indemnizatoria en su ambito. En el que nos ocupa, cabe destacar los
intentos de diversas leyes autonémicas a fin de fijar el alcance de la respon-
sabilidad patrimonial de las Administraciones, identificando las ablacio-
nes de los derechos patrimoniales derivadas del régimen de los espacios
naturales protegidos. En las leyes de reclasificacion de diferentes parques
nacionales dictadas entre 1978 y 1982, se preveia incluso la indemnizacién
por las limitaciones a la propiedad privada en relacién con los usos per-
mitidos en el suelo no urbanizable. En todos estos supuestos el objetivo
consistia en establecer una férmula legal que aplicara el régimen general
de responsabilidad patrimonial de la Administracion publica. Pero cierta-
mente las cldusulas legales al respecto no resultaron coincidentes; de ahi
la conveniencia de que el problema fuera asumido en la legislacién bésica
del Estado.

b) Otra novedad se encuentra en el procedimiento de declaracion de los
parques nacionales, que experimenta cambios tendentes a lograr un mejor
ajuste entre el Estado y las Comunidades Auténomas afectadas (articulo
8). Sin perjuicio de conservar la competencia de las Cortes Generales para
la declaracién de los parques nacionales, se mantiene el cardcter compar-
tido de dicha competencia al imponerse la concurrencia de voluntades de
ambas instancias de poder territorial. Ahora bien, mientras anteriormente
la iniciativa podia partir de cualquiera de esas instancias y se imponia en
todo caso la intervencion del parlamento autonémico, en la Ley 30/2014 la
iniciativa ha de ser necesariamente conjunta y ya no se exige la precepti-
va intervencion del parlamento autonémico, remitiendo a las Comunida-
des Auténomas la determinaciéon del 6rgano competente. Finalmente, el
interlocutor estatal, que en el anteproyecto era el ministro de Medio Am-
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biente, ha pasado a ser el Consejo de Ministros, siguiendo las observacio-
nes del Consejo de Estado.

¢) En linea con las anteriores referencias al constante proceso de re-
forma de nuestras leyes, no puede dejar de llamarse la atencion sobre el
régimen establecido en la Ley de Parques Nacionales de 2014 para la decla-
racion del estado de emergencia por catdstrofe ambiental (articulo 13). La misma
materia acababa de ser regulada con alcance general por la Ley del Parque
Nacional de Guadarrama de 2013, que modifico a tal fin la entonces vi-
gente Ley de la Red de Parques Nacionales de 2007 (articulo 7 bis). Pues
bien, un afio después ya se ha considerado preciso modificar el contenido
de dicha regulacién en diferentes aspectos, algunos de ellos auspiciados
por el Consejo de Estado, como la definicién legal de lo que se entiende
por emergencia o la atribucién de la competencia de declaracién y cese
del estado de emergencia al ministro de Medio Ambiente, en lugar de al
presidente del organismo auténomo Parques Nacionales.

d) Por afiadidura, el supuesto del estado de emergencia se completa
ahora en la Ley con la intervencién de la Administracion del Estado en caso de
conservacion desfavorable del parque nacional (articulo 22). Concretamente,
al objeto de “evitar dafios irreparables en los sistemas naturales que moti-
varon la declaracién del parque nacional”, se le permite adoptar “aquellas
medidas y acciones indispensables” para asegurar la conservacion del es-
pacio. No se identifica el 6rgano competente, aunque, una vez mds con-
forme al dictamen del Consejo de Estado, el ejercicio de esta competencia
estatal se subordina al requerimiento previo a la Comunidad Auténoma
para que adopte las medidas y acciones pertinentes.

e) También constituyen novedad las comisiones de coordinacién pre-
vistas en los parques nacionales cuando comprenden territorio de varias
Comunidades Auténomas (articulo 26). Dado que pudieran recordar a las
comisiones mixtas de gestion creadas en 1997 y declaradas inconstitucio-
nales en 2004, en el texto definitivo de la Ley, de conformidad también con
el dictamen del Consejo de Estado, se ha precisado que en ningtn caso la
gestion del parque nacional podra asumirse por la respectiva comision de
coordinacién. La férmula guarda sus complejidades, ya que estos 6rganos
de composicion paritaria entre el Estado y las Comunidades Auténomas se
constituyen “al objeto de integrar la actividad de gestion de cada una de las
Comunidades Auténomas”, pero “sin que pueda ser asumida la gestion del
parque”. Habra que entender, pues, que se les encomienda la coordinacién
de la gestion, pero no la misma gestién de los parques nacionales.
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En definitiva, parece que en la Ley de Parques Nacionales de 2014
terminan destacando las novedades de contenido predominantemente
competencial, configurandose asi dicha ley como un hito mas dentro de la
pugna iniciada en 1989 entre el Estado y las Comunidades Auténomas en
esta materia.
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3.1. Asamblea de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA). 4. EJECUCION: PRESUPUESTOS, PLANES
Y POLITICAS. 5. PROBLEMAS: CONFLICTOS Y ESTADO DE LOS RECURSOS NA-
TURALES. 6. DOCTRINA: PRINCIPALES APORTACIONES.

1. TRAYECTORIA Y VALORACION GENERAL

El afio 2014 ha estado marcado por el transito entre la cumbre de
Rio+20 de 2012 y los esperados resultados del afio 2015, en el que se debe
aprobar la agenda post-2015 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, asi
como el nuevo acuerdo internacional contra el cambio climatico. Este afio
de trénsito ha contado, sin embargo, con eventos muy relevantes que poco
a poco van poniendo en valor, de forma diferida, los resultados de la pro-
pia Cumbre de Rio +20. En este 2014 ha tenido lugar la primera Asamblea
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, heredera del Consejo de
Administracion del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (PNUMA) abierto ahora a la participacién universal de todos los
paises. Este foro, llamado a ser el foro de referencia en el sistema de Na-
ciones Unidas en materia ambiental, arrancé con una gran puesta de largo
con la participacién del propio Secretario General de Naciones Unidas, Sr.
Ban Ki-moon, y una larga lista de ministros y secretarios ejecutivos de
organizaciones y convenios internacionales.

En el rea de la biodiversidad, el 12 de octubre de 2014 entr6 en vigor el
Protocolo de Nagoya sobre acceso a los recursos genéticos y participacion
justa y equitativa en los beneficios que se deriven de su utilizacién al Con-
venio sobre la Diversidad Bioldgica. Tras cuatro afios desde su aprobacién,
el Protocolo obtuvo en 2014 las 50 ratificaciones necesarias para su entrada
en vigor, entre las que se encuentra la de Espafa y la de la Unién Europea
(aunque solo otros dos Estados miembros de la Unién, Dinamarca y Hun-
gria, lo hayan ratificado por el momento de forma individual). La entrada
en vigor de este instrumento y el comienzo de su operatividad a través de
la celebracién de la primera reunién de las Partes en octubre de 2014 y la
adopcién de todos sus mecanismos, supondran el paulatino control en la
utilizacién de los recursos genéticos y conocimientos tradicionales asocia-
dos a los recursos genéticos a nivel internacional, fomentando un mayor
intercambio tecnolégico y nuevas vias de financiacion de la conservacion
y utilizacién sostenible de la biodiversidad. Las compafiias biotecnolégicas
y los institutos de investigacion se tendran que involucrar de forma activa
en las politicas de biodiversidad y no podrdn seguir utilizando recursos
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genéticos o conocimientos tradicionales obtenidos sin haber cumplido con
el marco legal de acceso del pais proveedor de dichos recursos, puesto que
a partir de ahora serdn vigilados y podran ser sancionados, no sélo en los
paises proveedores de los recursos sino en sus propios paises, en donde
utilicen dichos recursos.

Otro aspecto destacado de este 2014 es la sentencia del Tribunal In-
ternacional de Justicia por el cual considera ilegal el programa de caza
cientifica de ballenas de Japén (JARPA II) al entender que dicho programa
no estd justificado bajo el articulo VIIL.1 del Convenio Internacional para la
Regulacion de la Pesca de la Ballena. El Tribunal Internacional de Justicia
requiere a Japén a que revoque cualquier autorizacién existente y que no
emita ningun tipo de permiso nuevo relacionados con dicho programa de
investigacion. De esta forma parece ponerse fin a la caza comercial de ba-
llenas (prohibida por la moratoria internacional) que Japon llevaba a cabo
de forma encubierta a través de sus programas de caza cientifica.

En cuanto a la lucha contra el cambio climatico, estamos llegando a la
“recta final” de las negociaciones para el logro del Acuerdo Internacional
sobre el Cambio Climético, previsto para la Conferencia de las Partes que
tendrd lugar en Paris en diciembre de 2015. En 2014 tuvo lugar la vigésima
reunién de la Conferencia de las Partes en Lima, en la que se adopt6 una
Decision de la Plataforma de Durban que supone un avance importante
hacia la adopcién del Acuerdo de Paris, pero los compromisos alcanza-
dos tienen un alcance limitado, por lo que el afio 2015 serd muy intenso
en reuniones y encuentros sobre el clima en una carrera contra reloj para
lograr que la Conferencia de Paris tenga éxito; existe la percepciéon de que
esta Cumbre puede ser la “dltima oportunidad” para alcanzar un acuerdo
sobre el cambio climatico que involucre a todos los paises y que consiga
mantener el calentamiento global por debajo de los 2°C que marca el IPCC
como limite que no debe ser sobrepasado para evitar dafios irreparables en
el sistema climatico de la tierra.

2. LEGISLACION: TRATADOS MAS SIGNIFICATIVAS POR MA-
TERIAS

2.1. PARTICIPACION AMBIENTAL (TRATADO DE AARHUS)

La quinta reunién de las Partes (MOP-5) del Tratado de Aarhus tuvo
lugar del 30 de junio al 2 de julio de 2014 en Maastricht (Holanda), la cual
estuvo precedida por la décimo octava reunion del grupo de trabajo de
las Partes. Durante la MOP-5 tuvieron lugar igualmente la cuadragésimo

69



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

quinta reunién del Comité de Cumplimiento y la segunda sesién de la
reunioén de las Partes del Protocolo sobre registros de emisiones y transfe-
rencias de contaminantes.

El procedimiento del Comité de Cumplimiento sigue siendo una de
las piezas claves de este convenio. En este caso, la MOP adoptd Decisiones
relacionadas con el cumplimiento del Convenio de los siguientes paises:
Alemania, Armenia, Austria, Bielorrusia, Bulgaria, Croacia, Republica
Checa, Espana, Kazakstan, Reino Unido, Rumania, Turkmenistdn, Ucrania
y la Unién Europea.

El caso espafiol esta relacionado con el seguimiento de la decisiéon de
la anterior MOP y de las recomendaciones derivadas de la misma, en la
que se ponia de manifiesto el incumplimiento del convenio por parte de
Espafia en relacion con una solicitud de informacion sobre un desarrollo
urbanistico en la ciudad de Murcia. La nueva decision de seguimiento del
caso por la MOP-5 destaca los esfuerzos llevados a cabo por Espaia, en
particular en el cumplimiento de los articulos 3.8, 4.1(a) y (b), 42, 6.3 y
6.6. No obstante, la MOP lamenta que no se pueda considerar que Espafia
estd cumpliendo plenamente en este caso, ya que considera que todavia se
vulnera lo previsto en el articulo 4.8 del Tratado en relacion a las excesivas
tasas cobradas por el Ayuntamiento de Murcia (y al parecer poco transpa-
rentes) a la hora de facilitar copias de la informacién ambiental, y que tam-
poco se han llevado a cabo de forma satisfactoria medidas para el pleno
cumplimiento de los articulos 9.4 y 9.5 en relacién con el deber de facilitar
ayuda legal a las ONGs en esta materia. Esta tltima cuestion es crucial y
sin embargo, parece que sigue sin abordarse en nuestro pais. Se trata de
algo extremadamente importante al incluirse dentro del &mbito de infor-
macion ambiental los temas urbanisticos, en los cuales Espafia necesita ur-
gentemente otra visién y una mayor participaciéon desde la informacion y
el conocimiento en estos temas para evitar los importantes errores de nues-
tro pasado reciente (y que en muchos casos se perpettian en el presente).

La cuestion de la incorporacion al Tratado de paises fuera de la Comi-
sion Econémica para Europa (UNECE), también fue objeto de discusion,
aunque sin novedades en cuanto a peticiones concretas de adhesién, mas
alla del interés mostrado por Marruecos. Suiza, que participaba por prime-
ra vez como Parte en la reunion, solicité que se eliminara la necesidad de
aprobacion por parte de la MOP para la aceptacion de Estados de fuera de
la regiéon UNECE.

La préxima reunién de las Partes (MOP-6) tendré lugar en el afio 2017.

70



II. COMPROMISOS INTERNACIONALES AMBIENTALES: PRIMERA ASAMBLEA....

2.2.  PROTECCION DE LA NATURALEZA, PAISAJE Y BIODIVERSIDAD

A. Tratado del Antartico (1959) y Protocolo de Madrid (1991)

La trigésimo séptima Reunién Consultiva del Tratado tuvo lugar del
28 de abril al 7 de mayo de 2014 en Brasilia (Brasil), junto con la décimo
séptima reunion del Comité de Proteccion Ambiental de la Antartida.

Durante esta reunién se han aprobado dieciséis Medidas (relativas
todas ellas a planes revisados de gestion de distintas areas protegidas y
a los lugares y monumentos histéricos de la Antértida), tres Decisiones
(entre las que destaca la revision del programa plurianual de trabajo del
Tratado) y siete Resoluciones. Entre las medidas, llama la atencién la re-
vocacion de un plan de gestion, el del drea protegida ntimero 114 (Isla
Coronacién del Norte de las islas Orcadas del Sur), dado que la misma
no ha llegado a entrar en vigor de forma efectiva. Por lo que respecta a
las resoluciones, destaca la continuada labor en temas relacionados con
el turismo y la gestion de los visitantes en la Antartida, con la aproba-
cion de las Directrices para sitios que reciben visitantes, asi como un par
de resoluciones que refuerzan la cooperacion en relacién al “intercambio
de informacién meteorolégica y medioambiental oceanografica y de la
cridsfera relacionada” o en materia de “levantamientos y cartografia hi-
drogréfica de las aguas antarticas”. Por ultimo, el Tratado establece la
posibilidad de abrir nuevas lineas de trabajo con la aprobacién de una re-
solucién, todavia muy embrionaria, acerca del posible desarrollo de una
evaluacion de riesgo comun de las actividades turisticas y no guberna-
mentales, aunque por el momento esta resoluciéon simplemente aliente a
los operadores a llevarla a cabo y a los gobiernos a tomarla en cuenta a la
hora de autorizar dichas actividades.

Otras resoluciones se refieren el almacenamiento y manipulacién de
combustibles o al respaldo al Cédigo Polar. Mediante esta tltima se insta a
los paises a que se concluya el trabajo y se adopte el Cédigo Internacional
para Buques que operen en Aguas Polares que esta llevando a cabo la Or-
ganizacion Maritima Internacional (OMI), el cual reglamenta la seguridad
naviera y la protecciéon del medio ambiente en los polos.

B. Convenio de Ramsar sobre Humedales de Importancia Interna-
cional (1971)

La undécima Conferencia de las Partes del Convenio Ramsar tuvo
lugar en julio de 2012, por lo que en el afio 2014 el Convenio mantuvo su
actividad intersesional de cara a preparar la siguiente Conferencia de las
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Partes, la cual tendrd lugar del 1 al 9 de junio de 2015 en Punta del Este
(Uruguay).

C. Convenciéon de la UNESCO para la Proteccién del Patrimonio
Mundial Cultural y Natural (1972)

La trigésimo octava sesion del Comité de Patrimonio Mundial tuvo
lugar en Doha (Qatar) del 15 al 25 de junio de 2014.

Durante esta reunion se decidi6 incluir 26 nuevos lugares a la Lista
de Patrimonio Mundial, de los cuales veintiuno tienen caracter cultural,
cuatro cardcter natural y uno cardcter mixto. El Comité igualmente decidié
la ampliacién de tres lugares naturales y uno mixto de la lista.

En la revision del estado de conservacién de los lugares inscritos en
la Lista de Patrimonio Mundial, el Comité dedica una Decisién (38 COM
7B.79) a Dofana, en la que expresa su honda preocupacién por el conti-
nuado deterioro de la condicion del acuifero y por los planes que existen
de aumentar la utilizacién del agua con fines de riego, en particular en la
zona de arrozales, y de legalizar los actuales usos ilegales mediante el Plan
revisado de la fresa, asi como la posible construccién de una presa en el rio
Guadiamar. Esta Decisién destaca la ausencia de planes de accién para lu-
char o reducir los niveles insostenibles de extraccion de agua, y, por tanto,
solicita que Espafia aporte informacioén detallada en todos estos puntos y
que tome medidas urgentes para revertir la situacién actual, exhortando a
nuestro pais a aplicar de forma correcta la normativa existente en relacién
con la extraccion ilegal de agua. El Comité solicita a Espafia a que invite
a visitar Doflana a un mision de monitoreo de la UICN, con invitacién
igualmente a la Secretaria del Convenio Ramsar, para evaluar su estado de
conservacion asi como las amenazas potenciales del lugar.

En relacién a la Lista de Patrimonio Mundial en Peligro el Comité
decidi6 afiadir tres lugares (El campo de olivos y vifiedos en Palestina; la
Ciudad de Potosi en Bolivia y la Reserva de Caza de Selous en Tanzania), y
remover de dicha lista las Ruinas de Kilwa Kisiwani y las Ruinas de Songo
Mnara en Tanzania. Tras estos cambios la lista actualizada de Patrimonio
Mundial en Peligro queda conformada por 46 lugares.

D. Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies Amena-
zadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES) de 1973

La COP-16 de la Convencién tuvo lugar en marzo de 2013 y la COP-
17 tendrd lugar en 2016, por lo que durante el afio 2014 esta convencién
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mantuvo su actividad intersesional habitual con las reuniones de sus Co-
mités (Permanente, Flora y Fauna).

E. Convenio sobre la Conservacion de Especies Migratorias de Ani-
males Silvestres (1979)

La undécima Conferencia de las Partes (COP-11) tuvo lugar en Quito
(Ecuador), del 4 al 9 de noviembre de 2014.

Esta COP-11 adopt6 35 resoluciones, entre las que destaca la inclu-
sién, a través de la enmienda de los Apéndices del Convenio, de 31 nuevas
especies entre los Apéndices I y II, lo que supuso en términos practicos
la adopcién de todas las especies propuestas. Algunas de las resolucio-
nes muestran la importancia y el esfuerzo realizado por el convenio en
la mejora de las sinergias, destacando —dada la peculiar organizacién de
este convenio, que fomenta acuerdos concretos sobre determinadas es-
pecies entre los paises en los que se dan dichas especies— las sinergias
internas entre el convenio y sus acuerdos. Otras resoluciones establecen
medidas concretas para mejorar la coordinacioén y acciones conjuntas con
otros convenios, como por ejemplo la adopciéon de una lista de especies
para dicho trabajo comtin, asi como la identificacion de acciones conjuntas
de implementacion. Sin embargo, la propia revision de criterios para la
introduccién de especies en las enmiendas de los Apéndices ha puesto de
manifiesto ciertas discrepancias entre los Apéndices del Convenio CITES
y los Apéndices de CMS, situaciones que provocan una baja coordinacién
o situaciones contradictorias sobre el terreno. Existen, por ejemplo, algu-
nos casos de algunas especies que bajo CMS se encuentran en el Apéndice
I, lo cual supone la prohibicién automatica de cualquier captura, mientras
que las mismas especies se encuentran en el Apéndice II de CITES, por el
cual se permite su captura con fines de investigacion. En ese sentido se
destac6é que son las Partes de ambos convenios las que deben asegurar
la coherencia en sus propuestas en uno y otro convenio. A pesar de estas
importantes discrepancias practicas, la COP avanz6 en la colaboracién con
CITES a través de su resolucion de lucha contra los delitos y faltas contra la
fauna silvestre dentro y fuera de las fronteras.

Otra de las iniciativas destacables adoptadas en esta COP-11 es el es-
tablecimiento de la Iniciativa sobre Mamiferos de Asia Central, iniciativa
en la que confluyen la mayor parte de interesados de esta region y que es
muy amplia, en cuanto por un lado abarca tanto paises Parte de CMS como
paises no-Parte, y por otro incluye tanto especies de CMS como otras espe-
cies no listadas en este Convenio. La adopcién del Programa de Trabajo de
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esta iniciativa permitird aplicar una mayor visiéon de conjunto que deberia
redundar en una mayor efectividad, no solo de los planes de acciéon de
estas especies, sino de la propia proteccién de las mismas mds alld de las
fronteras de cada pais.

La cara menos satisfactoria de la COP-11 se produjo en el tema relativo
al cumplimiento. CMS es uno de los pocos convenios ambientales que no
cuentan con un mecanismo relacionado con el cumplimiento, entendido
éste como un instrumento dirigido a ayudar a las Partes a superar las di-
ficultades de implementacién del convenio, de forma que éste sea aplicado
de forma real y efectiva por todas las Partes. A la COP-11 se presentaba un
borrador de Resolucion en el que se solicitaba la creacién para el periodo
intersesional entre COP-11 y COP-12 de un grupo de trabajo que estudiase
e hiciera recomendaciones sobre el establecimiento de un mecanismo de
cumplimiento dentro del convenio. Sin embargo, esta propuesta chocé con
la oposicién de algunas Partes que consiguieron ralentizar este proceso, de
tal forma que serd la Secretaria la que proponga los Términos de Referencia
de dicho grupo para que sean considerados por el Comité Permanente. En
términos practicos, esto supone posponer la propuesta hasta la siguiente
COP, de forma que, como muy pronto, dicho mecanismo podria adoptarse
no en la COP-12 sino en la COP-13 (probablemente en el afio 2020). Estas
contradicciones en la biisqueda de la efectividad de la implementacion del
convenio dejaron sin duda un sabor agridulce en cuanto a los resultados
de la COP.

La préoxima COP tendra lugar en 2017.

F. Convenio sobre la Diversidad Biolégica (1992)

La duodécima Conferencia de las Partes (COP-12) del Convenio sobre
la Diversidad Biol6gica (CDB) tuvo lugar del 6 al 17 de octubre de 2014 en
Pyeongchang (Reptblica de Corea). La Conferencia estuvo precedida por
la séptima Reunion de las Partes (COP-MOP-7) del Protocolo de Cartagena
sobre Seguridad de la Biotecnologia, la cual tuvo lugar del 29 de septiem-
bre al 3 de octubre de 2014. Ademas, durante la segunda semana de la
COP-12 tuvo lugar la primera reunién de las Partes del Protocolo de Nago-
ya sobre acceso a los recursos genéticos y participacion justa y equitativa
en los beneficios que se deriven de su utilizacién. El Protocolo de Nagoya
entrd en vigor el dia 12 de octubre de 2014, justo en el limite para que su
primera reunién de las Partes tuviera lugar de forma conjunta con la COP-
12 del CDB. Durante los ultimos dias de la COP tuvo igualmente lugar
una reunién de alto nivel bajo el titulo “Biodiversidad para el Desarrollo
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Sostenible”, con una orientacion clara al impacto que deberia tener esta
reunion sobre la negociacién que debe concluirse en el afio 2015 sobre la
aprobacién de los Objetivos sobre Desarrollo Sostenible que reemplazaran
a los Objetivos del Milenio.

La COP-12 se inici6 con la presentacion del Cuarto Informe de la Pers-
pectiva Mundial sobre Biodiversidad (Global Biodiversity Outlook-4), el cual
realiza una evaluacion a medio periodo sobre los avances en la implemen-
tacion del Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica 20112020, dentro
igualmente de esta Década Internacional sobre Biodiversidad. Por desgra-
cia, este cuarto informe pone de manifiesto que el progreso realizado en
el cumplimiento de los objetivos de Aichi no es suficiente para la consecu-
cién de los mismos en el afio 2020 y que, por tanto, se requiere de un mayor
esfuerzo por parte de todos los paises. El informe constata que el objetivo
10, relativo a la reduccién al minimo para el afio 2015 de las presiones hu-
manas sobre los arrecifes de coral y otros ecosistemas vulnerables, no se va
a cumplir, y destaca otra serie de acciones clave para mejorar el progreso
del cumplimiento del resto de objetivos. En este sentido, es importante la
puesta en marcha de los procesos nacionales de revisién y de actualiza-
cién de las estrategias nacionales y planes de accién sobre biodiversidad,
elemento clave a nivel nacional para la asuncién de objetivos concretos
nacionales y la integracion inter-sectorial de la biodiversidad en el resto
de sectores. Espafa ha sido de los primeros paises que actualizé su Plan
estratégico del patrimonio nacional y la biodiversidad 2011-2017, a través
del Real Decreto 1274/2011.

Absolutamente ligado, en particular para los paises en vias de de-
sarrollo, a la puesta en practica del Plan Estratégico a nivel internacional
se encuentra la cuestién de la movilizaciéon de recursos financieros. En la
COP-11 se habia conseguido adoptar un objetivo provisional de movili-
zacién de recursos por el cual los paises desarrollados asumian doblar,
con respecto a la financiacion media del periodo 2006-2010 como linea de
base, la financiacién relativa a biodiversidad para el afio 2015, y mantener-
la constante hasta el 2020. La COP-12 confirma estos objetivos y consigue
introducir la llamada a la movilizacioén de recursos domésticos, de los pro-
pios paises en vias de desarrollo, para reducir el agujero entre las necesida-
des identificadas y los recursos necesarios para la ejecucion de las politicas
y acciones de biodiversidad. La decision relativa al instrumento financiero
del Convenio también resalta la importancia de mejorar la coordinaciéon
entre los puntos focales nacionales de los diversos convenios relacionados
con biodiversidad de forma que se produzca una priorizacién interna de
las acciones ligadas al cumplimiento de los Objetivos de Aichi.
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Uno de los puntos principales, sobre todo del tramo de alto nivel de
la COP, fue el papel de la biodiversidad en el marco amplio del desarrollo
sostenible y, en particular, la integracién de la biodiversidad en la Agenda
de Naciones Unidas post-2015 y la negociacién de los Objetivos sobre De-
sarrollo Sostenible.

Otra de las discusiones que venian de la anterior COP-11 era el ajuste
de la terminologia del Convenio y el cambio de la misma en relacién a
las comunidades indigenas y locales, que pasarian a denominarse “pueblos
indigenas y comunidades locales”. Tras varios afios de polémica discusion, la
COP-12 alcanz6 el acuerdo de que a partir de ese momento se podria utili-
zar en las decisiones de la COP y otros documentos del CDB la referencia a
“pueblos indigenas y comunidades locales”, bajo el entendimiento de que
dicha terminologia no afectaba en modo alguno el sentido legal del articu-
lo 8j) del CDB, dejando intactos, por tanto, los derechos y obligaciones de
las Partes bajo el convenio.

Otra area de gran actividad para el CDB esta siendo en los tltimos
anos la relativa a la biodiversidad marina y costera. En esta ocasion, la
COP agradeci6 el importante trabajo realizado a nivel regional para la de-
signacion de areas marinas de importancia biologica o ecolégica (EBSA)
y la gran mayoria de las EBSAs propuestas pasaron a formar parte del
repositorio de Naciones Unidas, invitando a continuar dichos esfuerzos a
nivel nacional y regional para la identificacion de las dreas que cumplen
los criterios.

Uno de los temas calientes de la COP fue el tema de la biologia sintéti-
ca. La mayoria de los paises coincidieron en la necesidad de aplicar en esta
nueva técnica el principio o enfoque de precaucion y en el desarrollo de
marcos y normas apropiadas para la gestion de la misma. Curiosamente,
la principal discrepancia radicaba en el &mbito desde el que debia partir
dicha normativa, si ésta debia ser internacional, regional o nacional. Asu-
miendo la limitada informacion con la que se cuenta en la materia en el
momento actual se destaca la importancia de someter cualquier decision
sobre la posible aplicacion de este tipo de tecnologia a una correcta y apro-
piada evaluacion de riesgo y la valoracion de los posibles efectos positivos
y negativos de la misma. Para continuar el trabajo sobre la materia, la COP
acord6 convenir un grupo de expertos en el periodo intersesional, el cual
debe elaborar una definiciéon mas concreta de lo que se considera biologia
sintética, debe valorar si esta tecnologia esta ya cubierta o no por otras
normativas, identificar mejores practicas en relacién a la evaluacién de sus
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riesgos e identificar las carencias de la normativa actual en la materia que
deberian ser abordadas en los diferentes niveles.

La COP-12 abordé un 4rea nueva que es la relaciéon entre biodiversi-
dad y salud, en la que se espera poder colaborar con otras organizaciones
mediante el intercambio de la informacién existente en diferentes infor-
mes, en particular el informe “Conectando prioridades globales: Biodiver-
sidad y Salud Humana”.

La COP-12 adopt6é ademas, entre otras, las correspondientes decisio-
nes relativas a la Estrategia Global para la Conservacion de Plantas, biodi-
versidad y cambio climatico, conservacion y restauracion de ecosistemas,
biocombustibles y biodiversidad, cooperacion y operaciones del convenio.

El Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia por
su parte, mantuvo su séptima reunion de las Partes (COP-MOP-7) del 29
de septiembre al 3 de octubre de 2014 en Pyeongchang (Republica de Co-
rea). Durante esta reunion se adoptaron 14 decisiones. Esta fue la tltima
reunioén del Protocolo en formato separado o independiente (una semana
antes que la COP), puesto que tanto el Protocolo como el CDB han decidido
que a partir de ahora las reuniones de las Partes del Convenio asi como
la de sus Protocolos se realicen de forma conjunta. Esta decision en parte
viene a asumir la situacién de cierta madurez de los temas y el funciona-
miento de este Protocolo y la necesidad de mejorar y racionalizar las pro-
pias estructuras del CDB (ahora ya con dos Protocolos en funcionamiento).

El Protocolo de Nagoya sobre acceso a los recursos genéticos y partici-
pacion justa y equitativa en los beneficios que se deriven de su utilizacién,
entré en vigor el 12 de octubre de 2014, tras obtener la ratificaciéon de 50
Partes del CDB, entre las que se encuentran la Unién Europea y tres de
sus Estados miembros, siendo Espafia uno de ellos junto con Dinamarca y
Hungria. Esta primera reunion de las Partes (COP-MOP-1) abri6 el nuevo
enfoque sefialado, al ser la primera reunién de uno de los Protocolos que
se celebra de forma conjunta con la propia Conferencia de las Partes del
CDB. En la préxima COP del CDB ambos Protocolos celebraran de forma
conjunta con la COP sus reuniones. A pesar de la confusién inicial de este
formato, lo cierto es que la COP-MOP-1 fue capaz de abordar con éxito
todos los temas que tenia en su agenda, la mayoria de ellos trataba sobre
la aprobacion de los mecanismos institucionales y procedimientos de coo-
peracién necesarios para promover el cumplimiento de las disposiciones
del Protocolo. El éxito de esta reunion, a pesar del escaso tiempo con el
que conto para la discusién de los temas, se basé en la preparacion de los
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mismos llevada a cabo por el llamado Comité Intergubernamental durante
los ultimos 3 afios.

Entre los principales mecanismos que se han puesto en marcha a tra-
vés de las Decisiones adoptadas por esta COP-MOP-1, hay que destacar el
Centro de Intercambio de Informacion sobre acceso y reparto de benefi-
cios. Este Centro, previsto en el articulo 14 del Protocolo, es, sin duda, su
elemento neurdlgico puesto que en él confluye la informacién generada
por las Partes que hayan regulado el acceso a sus recursos genéticos (prin-
cipalmente las autorizaciones nacionales de acceso, que una vez notifica-
das pasardn a convertirse en el certificado de cumplimiento reconocido
internacionalmente, documento que acompanard y que servird de prueba
de acceso legal al recurso genético) asi como la informacién que todas las
Partes vayan recopilando a través de los puntos de control sobre la utiliza-
cién de los recursos genéticos en su jurisdicciéon. Mediante el cruce de di-
cha informacién, la Parte proveedora podra dar un verdadero seguimiento
internacional a la utilizacién de sus recursos genéticos y, cuando detecte
accesos y utilizacion ilegal de sus recursos genéticos podra notificar a los
paises Parte en los que dichos incumplimientos estén teniendo lugar y és-
tos deberan sancionar en su jurisdiccién a dichos usuarios.

En la decisién relativa a los mecanismos de cumplimiento, la COP-
MOP-1 adopté el establecimiento de un Comité de Cumplimiento com-
puesto por 15 expertos, 3 por cada una de las regiones de Naciones Unidas.
Una de las importantes novedades de este Comité, en respuesta a las par-
ticulares obligaciones internacionales que establece el Protocolo de Nago-
ya en relacién al acceso a los conocimientos tradicionales asociados a los
recursos genéticos de comunidades indigenas y locales, es la participacion
de 2 representantes indigenas como observadores permanentes en el Co-
mité de Cumplimiento. Estos representantes son elegidos por las propias
comunidades indigenas y locales y refrendados, al igual que los expertos
que conforman el Comité, por la propia COP-MOP. Se aprobaron igual-
mente algunas de las normas de funcionamiento de este Comité, destacan-
do, en sus reglas de votacion, el consenso como norma, pero en aquellos
casos en los que éste no se alcance se podra votar, exigiéndose una mayoria
de tres cuartos de los integrantes presentes o por 8 integrantes, cualquiera
que sea la mayor de ambas opciones.

Otra de las partes més interesantes y discutidas del Comité de Cum-
plimiento y de su funcionamiento es la de las partes legitimadas para pre-
sentar casos o situaciones de incumplimiento ante el Comité. En primer
estan las legitimaciones comunes a practicamente todos los comités de
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cumplimiento de otros acuerdos o protocolos ambientales, es decir, una
Parte con respecto a si misma; una Parte con respecto a otra Parte; y la
propia Conferencia (o Reunién) de las Partes. En el tema de legitimacion
el debate se centr6 en si las comunidades indigenas y locales podian o no
remitir casos al Comité de Cumplimiento. Conseguir el equilibrio en este
punto era dificil dado que, por un lado, este Comité es claramente intergu-
bernamental y evaltia incumplimientos de los paises, pero, por otro lado, el
Protocolo recoge derechos especiales de la comunidades indigenas y loca-
les que los Estados deben respetar, por lo que éstos no son simples interesa-
dos son algo mas. La solucion final permite que el Comité pueda examinar
una situacion en la que una Parte no presente su informe nacional o donde
la informacién indique que la Parte en cuestion enfrenta dificultades para
cumplir con sus obligaciones en virtud del Protocolo. Esta informacién es
recibida por la Secretaria y puede referirse a “la integridad o precisién del
informe nacional de una Parte; la integridad o precisién de la informacién
presentada por la Parte al Centro de Intercambio de Informacién sobre
Acceso y Participacién en los Beneficios; u otra informacién relativa al
cumplimiento del articulo 12.1 del Protocolo, en este tltimo caso, facilitada
por una comunidad indigena o local directamente afectada, en relacion
con las disposiciones del Protocolo”. Esta tiltima opcién otorga una cierta
legitimidad, aunque un tanto condicionada e indirecta, a las comunidades
indigenas y locales para presentar casos ante el Comité de Cumplimiento,
lo cual parece una importante novedad a nivel internacional.

El Comité en todo caso no tiene un caracter punitivo sino que busca
facilitar el cumplimiento de las obligaciones del Protocolo por las Partes.
Ante casos de incumplimiento el Comité puede ofrecer asesoramiento o
facilitar asistencia a la Parte en cuestion, pedirle que elabore un plan de
accion, o incluso a que informe periédicamente sobre el avance de las me-
didas adoptadas. En algunos casos la COP-MOP podria incluso facilitar
asistencia financiera y técnica a la Parte en cuestion. En los casos mas gra-
ves o de repetido incumplimiento la COP-MOP podria llegar a emitir una
advertencia o declaracion de incumplimiento a la Parte.

En el tema de la posible creacién de una oficina técnica u ombusd-
man que ayude a las Partes y a las comunidades indigenas y locales en la
preparaciéon de posibles casos de incumplimiento ante el Comité, ante la
polaridad de visiones, la COP-MOP-1 decidi6 seguir estudiando la cues-
tién, para la COP-MOP-2.

Otra importante decision adoptada durante esta primera reunién de las
Partes del Protocolo es la relativa a las medidas para brindar asistencia para la
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creacion y el desarrollo de capacidades, prevista en el articulo 22 del Protocolo.
Mediante esta decision, se aprob6 el marco estratégico para la creacion y desa-
rrollo de capacidad en apoyo a la aplicacién efectiva del Protocolo de Nagoya.
El resto de decisiones adoptadas hacen referencia al mecanismo financiero del
Protocolo (que es el mismo que el del CDB, el Fondo para el Medio Ambiente
Mundial-GEF); a las medidas para aumentar la concienciacién acerca de la
importancia de los recursos genéticos y los conocimientos tradicionales aso-
ciados (articulo 21); a las clausulas contractuales modelo, c6digos de conducta
voluntarios, directrices y practicas 6ptimas y estdndares (articulos 19 y 20);
o0 a la vigilancia y presentacién de informes (articulo 29).

Meéxico albergara la proxima Conferencia de las Partes, ya en formato
conjunto con las reuniones de las Partes tanto del Protocolo de Cartagena
como del Protocolo de Nagoya, que deberia tener lugar a finales de 2016.

G. Tratado Internacional de la FAO sobre Recursos Fitogenéticos
para la Alimentacién y la Agricultura (2001)

La quinta reunién del Organo Rector del Tratado tuvo lugar en sep-
tiembre de 2013 y la sexta reunion tendrd lugar en 2015, por lo que en el afio
2014 el Tratado mantuvo su actividad intersesional.

H. Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertifica-
cion en los paises afectados por sequia grave o desertificacion (1994)

La Convencién celebré su undécima Conferencia de las Partes (COP-11)
en septiembre de 2013 y la siguiente COP no tendré lugar hasta 2015, por
lo que en 2014 la convencién mantuvo la actividad intersesional a través
de su Comité de Ciencia y Tecnologia y su Comité sobre la Revision de la
Implementacién de la Convencion.

L. Convenio Europeo del Paisaje (2000)

El decimocuarto taller anual del Convenio tuvo lugar en Wroclaw
(Polonia) los dias 11 y 12 de junio de 2014. Este taller puso en el eje cen-
tral de discusion las experiencias obtenidas por los paises miembros en
la organizacién de la tercera edicion del Premio Europeo del Paisaje en
los afio 2012 y 2013, como ejemplos de que es posible promover la dimen-
sioén territorial de los derechos humanos y la democracia mejorando las
caracteristicas del paisaje que rodea a la gente en Europa. El taller analiz6
tres temdticas distintas. La primera fue la de “paisajes a proteger: acciones
para conservar y mantener la importancia o caracteristicas peculiares de
un paisaje”. En segundo lugar fue “el paisaje a ser gestionado: acciones,

80



II. COMPROMISOS INTERNACIONALES AMBIENTALES: PRIMERA ASAMBLEA....

desde la perspectiva del desarrollo sostenible que guian y armonizan los
cambios”. Y por dltimo, se encontraba “el paisaje para ser planeado: medi-
das fuertes para mejorar, restaurar o crear paisaje”.

J. Plataforma intergubernamental cientifico-normativa sobre di-
versidad biolégica y servicios de los ecosistemas (IPBES, por sus
siglas en inglés)

En el afio 2014 la plataforma ha llevado a cabo el trabajo intersesional

a través de distintas reuniones del grupo multidisciplinar de expertos y de

las reuniones del Bureau, en preparacion de la tercera sesién plenaria de

la plataforma que tendrd lugar en enero de 2015 en su sede oficial en Bonn

(Alemania).

2.3.  PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE MARINO

A. La Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar
de 1982 (UNCLOS)

La Asamblea General de Naciones Unidas nuevamente recoge en va-
rias resoluciones los avances llevados a cabo en su seno en el afio 2014:

a) Resolucion A/RES/69/245 relativa a los océanos y el derecho
del mar.

b) Resoluciéon A/RES/69/109 relativa a pesca sostenible (o soste-
nibilidad de las pesquerias), incluyendo a través del acuerdo de
1995 relativas a la conservacion y ordenacién de las poblaciones
de peces transzonales y las poblaciones de peces altamente mi-
gratorios, e instrumentos conexos.

¢) Resolucion A/RES/69/216 hacia el desarrollo sostenible del Mar
Caribe para las generaciones presentes y futuras.

En estas resoluciones se percibe un cierto giro, al menos aparente, de
orientacion hacia el desarrollo sostenible, alineando asi estos desarrollos
con el gran reto del afio 2015: la adopcién en el seno de Naciones Unidas de
la Agenda post-2015 y los Objetivos para el Desarrollo Sostenible.

B. Convenio para Prevenir la Contaminacién por los Buques
(MARPOL 1973/78)

El Comité de Protecciéon del Medio Ambiente Marino de MARPOL
mantuvo en 2014 su sexagésimo sexta y sexagésimo séptima reuniones, del
31 de marzo al 4 de abril y del 13 al 17 de octubre, respectivamente.
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En relacién con la reduccién del impacto del sector de transporte
maritimo en la contaminacién de gases de efecto invernadero, el Comité
aprobo el Tercer estudio de la Organizacion Maritima Internacional (OMI)
sobre gases de efecto invernadero, en el que se refleja una reducciéon de
este sector en la cifra global de CO, de 0,6% entre el afio 2007 y el afio 2012
(del 2,8% del total al 2,2% en el afio 2012). A pesar de esta reduccién, el
comité alerta de que en el escenario de mantenimiento del sector con las
normas actuales las proyecciones indican un aumento estimado de entre el
50% y el 250% hasta el afio 2050, en funcién de las variables y desarrollos
econémicos, lo que pone de manifiesto la necesidad de adoptar medidas
activas en el sector. En ese sentido, el Comité adopto6 las Directrices sobre
certificacién del Indice de Eficiencia Energética en el Disefio 2014 aplicable
a buques de nueva construccion y continu6 la discusién de otras medidas.

En la revisién del borrador del llamado Cédigo Polar (Cédigo In-
ternacional para los buques que operen en aguas polares) el Comité ha
propuesto enmiendas para que el c6digo sea obligatorio en el contexto de
MARPOL. El cédigo cubre el disefio, construccién, equipamiento, forma-
cién, investigacion y rescate, asi como las medidas ambientales de protec-
ciéon que deben cumplir los buques que operen en aguas de ambos polos,
lo que incluye medidas de prevencién de la contaminacién por hidrocar-
buros, por sustancias liquidas o por desechos y residuos procedentes de
los buques.

El Comité aprob6 ademas las Directrices para la reduccién del ruido
submarino producido por buques comerciales de cara a gestionar sus efec-
tos negativos sobre la biodiversidad marina, reconociendo que el mismo
tiene consecuencias negativas tanto a corto como a largo plazo.

El Comité en estas dos reuniones ha aprobado ya algunos de los sis-
temas de gestion de aguas de lastres y sigue con el estudio para su apro-
baciéon de més de estos sistemas de gestiéon que se consideran facilitaran
a nivel técnico la ratificacién y entrada en vigor de la Convencién sobre
aguas de lastre de 2004.

C. Acuerdos Regionales de especial relevancia para Espaifa

a. Convenio de Barcelona

La décimo novena reunién ordinaria de las Partes Contratantes del
Convenio para la Proteccion del Medio Marino y la region Costera del
Mar Mediterraneo estd previsto que tenga lugar a finales de 2015, por lo
que en 2014 el Convenio mantuvo su actividad intersesional con diversas
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reuniones de sus comités y grupos de trabajo (Comité de Cumplimiento,
Grupos de Coordinacién del MedPartnership, enfoque por ecosistemas,
monitoreo de biodiversidad y pesquerias, entre otros).

b. Convenio relativo a la Proteccion del Medio Marino del Nordeste Atlintico
(OSPAR)

La reunion de la Comision OSPAR tuvo lugar del 23 al 27 de junio
de 2014 en Cascais (Portugal). La Comision adopté 18 recomendaciones
ampliando la proteccién de diversas especies y espacios vulnerables en
OSPAR. No obstante, el principal acuerdo de esta sesién fue sin duda la
aprobacién del Plan de Acciéon Regional contra la basura marina. Este
plan de accién es importante desde diversos puntos de vista. En primer
lugar porque el mismo deberia servir para reducir de forma sustancial la
basura marina en el Noreste Atldntico, tanto de fuentes terrestres como
marinas. Por otro lado, el plan esta en linea con los objetivos interna-
cionales de reducir el detritus marino para el afio 2025 y contribuye al
desarrollo e implementacién de la Directiva Marco de la Unién Europea
sobre Estrategia Marina.

D. Convenios para la conservacién de habitats y especies marinas
amenazadas, el Acuerdo ACCOBAMS (Acuerdo para la Conser-
vacion de los Cetaceos del Mar Negro, el Mar Mediterraneo y la
Zona Atlantica Contigua)

La quinta Reunién de las Partes del Acuerdo ACCOBAMS tuvo lugar
en noviembre de 2013 y la préxima reunién se espera tenga lugar en 2016,
por lo que durante este afio 2014 el Acuerdo ha mantenido su actividad
intersesional.

24. CALIDAD DEL AIRE Y PROTECCION ATMOSFERICA

A. Convenio sobre la contaminacion atmosférica transfronteriza a
gran distancia de 1979 (LRTAP)

El Organo Ejecutivo del convenio mantuvo su trigésimo tercera reu-
nién, la cual tuvo lugar del 8 al 11 de diciembre de 2014 en Ginebra (Suiza).
Durante esta reunion, se adoptaron un total de 8 decisiones, 4 de ellas re-
feridas al cumplimiento de las Partes de los diferentes Protocolos, entre las
que no se encuentra ninguna referencia de incumplimiento por parte de
nuestro pais. Igualmente el 6rgano ejecutivo adopté como novedad el es-
tablecimiento de un grupo de trabajo sobre cuestiones tecno-econémicas.
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B. Protocolo de Montreal (OZONO)

La vigésimo sexta Reunién de las Partes (MOP-26) del Protocolo de
Montreal sobre las Sustancias que Agotan la Capa de Ozono (SAO) tuvo
lugar en Paris (Francia) del 17 al 21 de noviembre de 2014.

A pesar de que en el periodo intersesional tuvo lugar una reunion
de un grupo de trabajo especifico sobre la cuestién de los hidrofluorocar-
bonos (HFC), esta cuestion lejos de aclararse en esta reunién dio claras
muestras de retroceso. Tanto es asi que en este caso ni siquiera se llegd
a alcanzar un acuerdo sobre la creaciéon de un grupo (de cualquier tipo)
para continuar abordando esta compleja cuestién. El bloqueo en este caso
procedié de un nutrido grupo de paises drabes: Arabia Saudi, Pakistan,
Bahréin, Irak, Irdn e India. En este punto se pusieron de manifiesto las
carencias de la gobernanza global del medio ambiente, debidas a la excesi-
va independencia jerarquica de los convenios y la baja coordinacién y co-
municacion, sin foros intermedios que puedan resolver de forma rapida y
ecuanime este tipo de disputas sobre el foro mas adecuado para la gestion
de una determinada cuestiéon ambiental. También se puso de relieve que,
tal vez, se haya acabado la hora del consenso a la hora de realizar enmien-
das en el Protocolo de Montreal y haya que proceder mediante su sistema
de votacién, cosa que, curiosamente, por el momento no ha pasado nunca,
pero que, a diferencia de otros convenios ambientales, en el Protocolo de
Montreal si esta previsto.

Como parte positiva, la COP abord¢ el resto de asuntos con su eficien-
cia habitual. En particular destaca la aprobacion del reaprovisionamiento
del fondo fiduciario del Protocolo por un importe de 5075 millones de do6-
lares para el periodo 2015-2017.

2.5. CAMBIO CLIMATICO: AVANCES DE LA CONFERENCIA DE
LIMA HACIA EL NUEVO ACUERDO INTERNACIONAL SOBRE
CAMBIO CLIMATICO DE PARIS 2015

En diciembre de 204 tuvo lugar en Lima (Pert) la vigésima Conferen-
cia de las Partes (COP-20) de la Convenciéon Mundial de Naciones Unidas
contra el Cambio Climéatico (CMNUCC) y la décima Conferencia de las
Partes en calidad de reunion de las Partes en el Protocolo de Kioto. En ella
se han dado importantes pasos en la preparacién del pacto mundial para
la reduccion de emisiones en 2015.

Es preciso recordar que en la COP-17 que tuvo lugar en 2011 en Dur-
ban se acordd, junto a la prérroga del compromiso de cumplimiento del
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Protocolo de Kioto hasta el afio 2020 (que, de momento ha sido suscrito
por muy pocos paises, que representan tan sélo un 15% de las emisiones
de GEI a nivel mundial), abrir un periodo de negociaciones entre todos
los paises hasta el 2015 con el objetivo de alcanzar un acuerdo interna-
cional, que involucre a todos los paises (incluidos Estados Unidos, China,
India y Rusia), para acordar niveles de reduccién de emisiones méds am-
biciosos que los hoy existentes, hasta llegar a los limites que demanda la
ciencia. Este periodo de negociaciones se conoce como “Durban Plataform
for Enhanced Action”, traducido como “Plataforma de Accién Mejorada
de Durban” hacia un acuerdo mundial en 2015, o, de forma mas sencilla,
“Plataforma de Durban”.

Tras los primeros avances realizados en la COP-18 de Doha en diciem-
bre de 2012 y en la COP-19 que tuvo lugar en noviembre de 2013 en Var-
sovia, en la COP de Lima se adopt6 una Decision sobre la Plataforma de
Durban que supone un primer paso importante hacia el logro del Acuerdo
Internacional sobre el Cambio Climatico en la COP-21 que se celebraré a
finales de 2015 en Parfis.

El acuerdo se logré con grandes dificultades, como consecuencia de
las posiciones encontradas entre los paises desarrollados y en vias de de-
sarrollo, hasta el punto de que sélo se alcanz6 in extremis y gracias a la
mediacién directa del propio Presidente de la Conferencia de las Partes, el
Ministro peruano de Medio Ambiente Manuel Pulgar-Vidal.

Como aspectos méas destacables de la Decision de Lima sobre la Pla-
taforma de Durban, que fue denominada “la llamada de Lima a la Accién
Climatica”, pueden sefialarse los siguientes:

— En su parrafo 3° dice: “Subraya su compromiso de alcanzar un
acuerdo ambicioso en 2015 que refleje el principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas segtin las respectivas capacidades, a la luz de
las diferentes circunstancias nacionales”. Este es un acuerdo importante,
pues una de las cuestiones fundamentales a definir en la Conferencia, y la
mas polémica, era si las Partes del Pacto Mundial serdn tratadas de manera
diferenciada en sus obligaciones, segtin el principio general de la Conven-
cién sobre el Cambio Climatico, o si (como propugnaban los paises desa-
rrollados), todas las Partes serian tratadas de manera similar en el acuerdo
para las acciones posteriores a 2020.

— Este reconocimiento del principio de responsabilidades comunes
pero diferenciadas se ve reforzado por la prevision del parrafo 4 de la de-
cisién, que “insta a los paises desarrollados a proporcionar y movilizar
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apoyo financiero a Partes que son paises en desarrollo para acciones am-
biciosas de mitigacion y adaptacion, en especial a las Partes que son par-
ticularmente vulnerables a los efectos adversos del cambio climético; y
reconoce el apoyo complementario de otras Partes”.

— Elparrafo 5 “reconoce los progresos realizados en Lima en la elabo-
racion de los elementos de un texto de negociacion que figura en el anexo”.
Este texto de negociacion para el acuerdo de Paris incluido como anexo no
es todavia, sin embargo, un texto formal de la negociacion que contenga
acuerdos de las Partes pues su elementos, como se precisa en una nota,
se limitan a reflejar “un trabajo en progreso” y “no indican convergencia
sobre las propuestas presentadas y tampoco impedirdn nuevas propuestas
emergentes en el curso de las negociaciones en 2015”. Por ello, se acuerda
“que el Grupo de Trabajo ad hoc sobre la Plataforma de Durban para una
accion reforzada intensificara su trabajo, con el fin de poner a disposicion
un texto de negociacion de un protocolo, otro instrumento juridico o un
resultado acordado con fuerza legal, en virtud de la Convencién, aplicable
a todas las Partes antes de mayo de 2015” (parrafo 6).

— Se establecen una serie de reglas basicas sobre como todos los pai-
ses han de someter sus Contribuciones Previstas y Determinadas a Nivel
Nacional (INDCs por sus siglas en inglés) durante el primer trimestre de
2015, que, tal como se acordo en la COP-19 celebrada en Varsovia, serdn los
cimientos de la lucha contra el cambio climético a partir de 2020, que es
cuando debe entrar en vigor el nuevo acuerdo de Paris.

a) En el pérrafo 10 se acuerda que “el INDC de cada Parte hacia la
consecucion del objetivo de la Convencién enunciado en su articulo 2 re-
presentard una progresion mas alld del compromiso actual de esa Parte”,
regla dirigida a que los paises en desarrollo no retrocedan en sus actuales
compromisos para después de 2020.

b) La regla contenida en el parrafo 12 permite, segiin el deseo de
muchos paises en desarrollo, que los INDCs puedan incluir también una
contribucién a las acciones de adaptacion, de tal forma que no versen tini-
camente sobre la mitigacion.

¢) En cuanto a la informacién que debe acompanar a los INDCs, se
acuerda que “pueden incluir, en su caso, entre otras, informacién cuan-
tificable sobre el punto de referencia (incluyendo, si es apropiado, un afio
base), calendarios y/o periodos de aplicacion, alcance y cobertura, los pro-
cesos de planificacion, los supuestos y enfoques metodolégicos, incluyen-
do aquellos para calcular y contabilizar las emisiones de gases de efecto
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invernadero antropogénicos y, en todo caso, el traslado, y cémo la Parte
considera que su INDC es justo y ambicioso, a la luz de sus circunstancias
nacionales, y cémo contribuye al logro del objetivo de la Convencién que
se establece en su articulo 2” (parrafo 16).

Del uso de los términos “en su caso”, se desprende que las Partes no se
ven constrefiidas por estas indicaciones y pueden decidir qué informacién
acompafiara a sus INDCs.

d) Por ultimo, el parrafo 16 “pide a la secretaria que: (a) publique en el
sitio web de la Convencién las INDCs que se le comuniquen; (b) prepare el
1 de noviembre de 2015 un informe sintesis sobre el efecto agregado de las
INDCs comunicado por las Partes al 1 de octubre de 2015”.

Por lo que respecta al segundo periodo de cumplimiento del Protocolo
de Kioto, dos nuevos paises, Nauru y Tuvalu presentaron sus instrumentos
de aceptacién de la Enmienda de Doha, con lo cual, hasta la Conferencia de
Lima, 21 Partes la habian aceptado, pero es preciso que lo hagan 144 para
que entre en vigor.

Otros aspectos de la Conferencia de Lima dignos también de men-
cién, pueden sefialarse los siguientes:

— Se han hecho avances en la coordinacion de las aportaciones de
financiacién a los diversos fondos existentes, y hubo nuevos anuncios de
aportaciones al Fondo Verde para el Clima (por parte de Noruega, Austra-
lia, Bélgica, Perti, Colombia y Austria), de tal suerte que las contribuciones
sobrepasaron el objetivo inicial de 10.000 millones de délares (alcanzando
los 10.200 millones de ddlares).

— Se ha reforzado el Mecanismo Tecnolégico de la CMNUCC, dirigi-
do a proveer tecnologia a los paises en desarrollo, considerdndose la posi-
bilidad de crear un enlace entre este Mecanismo y el Fondo Verde para el
clima.

— Se ha progresado para elevar la cuestion de la adaptacion al cam-
bio climatico al mismo nivel que la limitacion y la reduccién de emisiones
de GEI Asi se ha reconocido la importancia de los Planes Nacionales de
Adaptacion (NAPs por sus siglas en inglés), y se ha dado luz verde para
discutir con el Fondo Verde para el Clima sobre cémo se puede dar apoyo
a los paises en sus Planes Nacionales de Adaptacion.

Aunque constituyen un primer paso importante, los acuerdos alcanza-
dos en Lima de cara a la trascendental COP-21 de Paris han sido limitados
(baste sefialar como ejemplo que a un afio vista de la crucial reunién de 2015
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no exista un texto formal de negociacion), por lo que el afio 2015 sera muy
intenso en negociaciones y encuentros sobre el clima. La siguiente reunién
para la preparacién de esta cumbre tendrd lugar en Ginebra en febrero de
2015, y a ella le seguirdn dos mas: una en septiembre y otra en octubre, am-
bas en la ciudad de Bonn. Existe la percepciéon de que la cumbre de Paris
sea quizds la “dltima oportunidad”, tras 20 afios de reuniones infructuosas,
para alcanzar un acuerdo sobre el cambio climético que involucre a todos
los paises y que consiga mantener el calentamiento global por debajo de los
2°C respeto a la era preindustrial, umbral incontrovertido cientificamente y
aceptado por la comunidad internacional como limite que no debe ser sobre-
pasado para evitar dafios irreparables en el sistema climatico de la tierra. La
informacion cientifica parece que lleva mucho tiempo encima de la mesa, la
duda es si la ocasiéon vendrd acompafiada de la necesaria voluntad politica,
tan ausente en esta materia en los tltimos afios.

2.6. SUSTANCIAS QUIMICAS Y RESIDUOS PELIGROSOS

La proxima COP de los tres convenios de quimicos (Convenio de
Basilea sobre el Control de Movimientos Transfronterizos de Desechos
Peligrosos y su Eliminacién, de 1989; Convenio de Rotterdam sobre el
Procedimiento de Consentimiento Fundamentado Previo aplicado a
Ciertos Plaguicidas y Productos Quimicos Peligrosos objeto de Comercio
Internacional de 1998; y Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes
Organicos Persistentes de 2001) y la tercera COP conjunta extraordinaria
tendran lugar en 2015, por lo que en 2014 estos convenios mantuvieron su
actividad intersesional.

Por su parte, el recién adoptado Convenio de Minamata sobre Mer-
curio continta en su proceso de preparacion hacia su entrada en vigor.

Tras la histérica adopcion de este convenio en octubre de 2013 y con-
secuente apertura a su firma, han sido 128 paises los que lo han firma-
do. En este periodo de tiempo han pasado a ratificar el convenio 9 paises,
siendo de forma histérica el primero de ellos Estados Unidos. El convenio
entrard en vigor al nonagésimo dia después del depdsito del instrumento
de ratificacién de, al menos, 50 paises.

Alno haber entrado en vigor el convenio, todavia no cuenta con estruc-
tura institucional propia y contintia apoyandose en esta etapa preparacion
para su entrada en vigor en la misma estructura institucional establecida
para su negociacion. Asi en este 2014 el Comité Negociador Interguber-
namental del convenio mantuvo su sexta reunion del 3 al 7 de noviembre
en Bangkok (Tailandia). El objetivo de estas reuniones (esta previsto que
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el Comité Negociador Intergubernamental se retina de nuevo antes de la
primera Conferencia de las Partes), una vez adoptado el convenio, es ne-
gociar y preparar las decisiones que deben ser adoptadas por la primera
Conferencia de las Partes. En esta sesion del Comité se iniciaron las discu-
siones sobre los temas mas complejos de sustancia y funcionamiento del
convenio, entre los que destaca el mecanismo financiero, la preparacién de
directrices técnicas para el monitoreo del envio y el comercio de mercurio,
el envio de informes y las reglas de procedimiento y financieras. El tema
financiero se considera de tal importancia que se acordd crear un grupo
de trabajo especifico entre sesiones del Comité para continuar avanzando
en este tema. El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM/GEF)
ha anunciado la puesta a disposicion de 141 millones de dodlares en los
préximos cuatro afos para proyectos relacionados con los objetivos y la
implementacién del convenio.

3. ORGANIZACION: ANALISIS DE LAS PRINCIPALES NOVE-
DADES (EL PNUMA)

31. ASAMBLEA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL MEDIO AM-
BIENTE DEL PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL
MEDIO AMBIENTE (PNUMA)

El titulo de este apartado ha sido actualizado conforme al cambio
operado en Naciones Unidas. La primera sesion de la Asamblea de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente (UNEA, del inglés United Nations
Environment Assembly) del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) tuvo lugar en Nairobi (Kenia) del 23 al 27 de junio
de 2014 bajo el titulo “Objetivos para el Desarrollo Sostenible y la Agenda
de Desarrollo Post-2015, incluyendo consumo y produccién sostenibles”.
La asamblea es el nuevo nombre dado al Consejo de Administracion del
PNUMA una vez que éste ha adquirido participacién universal y se reu-
nird cada dos afos.

La primera Asamblea de las Naciones Unidas para el Medio Ambien-
te tuvo una puesta de largo de méaximo nivel en la que participaron desde
el Secretario General de Naciones Unidas, Ban Ki-moon hasta el actual
presidente de la Asamblea General de las Naciones Unidas, John Ashe, un
viejo conocido de los temas ambientales, puesto que, entre otros, presidié
alguna sesion de la ya desaparecida Comisién sobre Desarrollo Sostenible,
asi como numerosos ministros y los responsables de diversas organizacio-
nes internacionales.
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La celebracion de esta primera sesion de la Asamblea de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente es, sin duda, uno de los resultados més
positivos, en relacién a la gobernanza ambiental de la Cumbre de Rio+20,
aunque en diferido, como casi todo lo que pasé en dicha cumbre. Esta pri-
mera sesion se centrd en el debate de otro de los grandes resultados de
Rio+20: la discusién de los objetivos de desarrollo sostenible, los cuales
deben ser adoptados como parte de la agenda post-2015 por la Asamblea
General en el afio 2015, incluyendo consumo y produccién sostenibles. El
establecimiento de esta Asamblea con participacion universal (no restrin-
gida, como lo era antes el Consejo de Administraciéon del PNUMA) es un
avance importante para la gobernanza global del medio ambiente, pero
sin duda la magnitud del avance dependeré sobre todo de la capacidad
de influencia de la misma sobre otros foros y organizaciones sectoriales y
sobre todo en el nuevo entorno mas amplio del desarrollo sostenible que
debe fraguarse en 2015. El transito a esta nueva era tampoco esta siendo
del todo sencillo con temas tan importantes como la participacion de los
interesados (stakeholder involvement), es decir las férmulas para permitir
que la sociedad civil enriquezca y participe abiertamente en los procesos
de la asamblea; al no haberse llegado a ninguna decisién en esta primera
sesion, la cuestion deberd ser abordada en posteriores sesiones.

El comercio ilegal de vida silvestre, con especial énfasis en la actual
escalada de la caza furtiva y el aumento de los delitos ambientales rela-
cionados con la misma, fue el otro tema de la reunién de alto nivel. En
esta cuestion, el debate en la asamblea sirvié para renovar el compromi-
so politico al mas alto nivel, insistiendo en la necesaria movilizacién de
recursos en la materia y en redoblar los esfuerzos para el cumplimiento
de las obligaciones ya acordadas a nivel internacional. En ese sentido, la
decision destaca la importancia de actuar con una visiéon mads global y
holistica y por tanto busca promover la cooperacion intersectorial para
abordar la dimensién ambiental, econémica y social del comercio ilegal
de vida silvestre.

Otro punto importante de la agenda fue la cuestién de la interfaz
cientifico-normativa, en el que la asamblea reconoci6 la existencia de nu-
merosas limitaciones y ciertos vacios en la informacion cientifica que re-
quieren los responsables politicos, y solicité6 al PNUMA la elaboracién de
un informe en el que se presenten dichas carencias y posibles formas de
subsanar o mejorar dicha informacién, en particular a través del estable-
cimiento o el reforzamiento de la colaboracién con los convenios ambien-
tales y otras organizaciones y centros de investigacion internacionales. La
puesta en marcha durante esta sesiéon de la iniciativa UNEP Live como
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plataforma del conocimiento puede favorecer la confrontacién del més re-
ciente conocimiento cientifico con la experiencia practica directa obtenida
sobre el terreno.

Otras importantes decisiones fueron las relativas al cluster de sustan-
cias quimicas y residuos, el papel del PNUMA en la promocién de la ca-
lidad del aire, el tema de los residuos y del plastico en el mar, asi como el
programa de gestién del agua.

De forma paralela tuvieron lugar el Simposium Global sobre finan-
ciacion de la Economia Verde y el Foro sobre Género y Medio Ambiente.

La préxima sesion de la Asamblea de Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente tendra lugar previsiblemente en mayo de 2016.

4. EJECUCION: PRESUPUESTOS, PLANES Y POLITICAS

El afio 2014 fue clave para el Fondo para el Medio Ambiente Mundial
(FMAM, también conocido como Global Environment Facility, GEF) puesto
que correspondia aprobar el sexto reaprovisionamiento del fondo encar-
gado de cubrir el periodo de actividades comprendido desde el 1 de julio
de 2014 al 30 de junio de 2018. Las negociaciones del reaprovisionamiento
concluyeron con éxito en abril de 2014, alcanzdndose la cifra récord de
4.430 millones de dodlares para todo el periodo, con contribuciones de 31
paises donantes.

En junio de 2014 tuvieron lugar de forma consecutiva las reuniones
del Consejo y de la Asamblea del FMAM, en Cancin (México). Durante
estas reuniones, ademas de ratificar el acuerdo alcanzado en relacién al
reaprovisionamiento del fondo también se adoptaron ajustes al sistema de
adjudicacion transparente de recursos (STAR), la estrategia de largo plazo
para el FMAM (FMAM-2020), o el programa de trabajo.

De igual forma, se decidi6 mantener operativo el Fondo para la Im-
plementacién del Protocolo de Nagoya hasta el 31 de diciembre de 2020.
Esta ampliacion es simplemente temporal y no se prevé ni la aprobacion
de nuevos proyectos (Ginicamente la ejecucion de los aprobados con ante-
rioridad al 30 de junio de 2014) ni la entrada por tanto de nuevos recursos.

5. PROBLEMAS: CONFLICTOS Y ESTADO DE LOS RECURSOS
NATURALES

El 31 de marzo de 2014, la Corte Internacional de Justicia ha dicta-
do finalmente su sentencia en el caso de Australia contra el gobierno de
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Japoén en relacion al incumplimiento continuado de este tltimo del Con-
venio Internacional para la regulacién de la pesca de la ballena de 1946 y
del Santuario del Océano Antéartico a través de su programa de caza cien-
tifica de ballenas (JARPA II). En el afio 2010 Australia habia iniciado este
procedimiento en la Corte Internacional de Justicia por el cual acusaba a
Japén de haber vulnerado, a través de su programa de caza cientifica de
ballenas (JARPA II) -y de continuar haciéndolo, dado que dicho programa
continuaba en vigor—, sus obligaciones bajo los puntos 10.e) y 7b) del Ane-
xo del Convenio Internacional para la regulacién de la pesca de la ballena,
y que incluso dicho programa no tenia base cientifica suficiente para estar
justificado bajo el articulo VIII del propio Convenio. Australia también ar-
gumentaba que mediante la aplicacion del programa cientifico JARPA 1I,
Japon estaba vulnerando restricciones del Convenio sobre comercio inter-
nacional de especies amenazadas de fauna y flora silvestres, en particular
en relacion con la introduccién de la yubarta en el comercio internacional,
asi como obligaciones generales del Convenio sobre la Diversidad Biol6-
gica. La demanda presentada por Australia incluia en su anexo una queja
formal firmada por 31 paises, (entre los que se incluia Espafia), a Japon por
la presentacion de su nuevo programa de caza cientifica de ballenas JAR-
PA II ante la Comisién Ballenera Internacional en el afio 2007, y lamentan-
do que Japén a través de su anterior programa de caza cientifica hubiera
cazado mas de 11.000 ballenas en los tltimos 20 afios.

En su reciente sentencia, la Corte Internacional de Justicia considera
que las autorizaciones concedidas por Japén bajo su Programa de inves-
tigacion cientifica de caza de ballenas (JARPA II) no se pueden entender
justificadas bajo el articulo VIIL1 del Convenio Internacional para la re-
gulacion de la pesca de la ballena y que al emitir dichos permisos para
matar, capturar y tratar diferentes especies de ballenas en aplicacién de su
programa JARPA II ha vulnerado sus obligaciones bajos los puntos 7(b) y
10 (d) y (e) del Anexo del Convenio. En consecuencia, como medida correc-
tora de esta situacion la Corte Internacional de Justicia requiere a Japon a
que revoque cualquier autorizacién existente, permiso o licencia dictada
en relaciéon con el programa JARPA 1I, y que no emita ningtin tipo de per-
miso en relaciéon con dicho programa.

Tras la sentencia, Japén ha emitido una nota formal lamentando el
contenido de la misma, en particular la consideracién que su programa
JARPA 1I vulneraba lo previsto en el articulo VIIL.1 del Convenio inter-
nacional para la regulaciéon de la pesca de la ballena, pero que en todo
caso respetaba y aplicaria el contenido de dicha sentencia. Australia y
Nueva Zelanda consideran la sentencia como el primer paso para evitar la
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continua vulneracion de la moratoria de caza de ballenas llevada de forma
encubierta a través de los programas cientificos de Japon.

6. DOCTRINA: PRINCIPALES APORTACIONES

Bakker, C. y Franciony, F. (Eds.), The EU, the US and Global Climate Governan-
ce. Farnham, Surrey, England; Burlington, VT: Ashgate, 2014.

DeEsal, B., International Environmental Governance: Towards UNEPO. Leiden:
Brill Nijhoff, 2014.

Hagrris, P. G. (ed.), Routledge Handbook of Global Environmental Politics. Lon-
don: Routledge, 2014.

JustE Ruiz, J. y CasrtiLLo Daupt, M., La proteccion del medio ambiente en el ambito
internacional y de la Unién Europea. Tirant lo Blanch, Valencia, 2014.

Lozano Cutanpa, B.; Laco CANDEIRA, A. y LOPEZ Awvarez, L. E, Tratado de
Derecho Ambiental. CEF, Madrid, 2014.

MALONEY, M. y BurpoN, P. (Eds.), Wild Law: In Practice. Abingdon, Oxon:
Routledge, 2014.

MARTELLA, R. y GROSKO, |. B. (eds.), International Environmental Law: The Prac-
titioner’s Guide To The Laws Of The Planet. Chicago: American Bar Asso-
ciation, Section of Environment, Energy, and Resources, 2014.

Nanpa, V. P, International Environmental Law and Policy for the 215 Century.
Leiden: Martinus Nijhoff Publishers, 2013.

P1GrRAU SOLE, A. y BORRAS PENTINAT, S. (Dirs.), Derecho internacional y compara-
do del medio ambiente, Huygens Editorial, Barcelona, 2014.

ZACHARIAS, M., Marine Policy: An Introduction to Governance and International
Law of the Oceans. Abingdon, Oxon: Routledge, 2014.

93






1

Unién Europea: Relevancia ambiental, éxito en
emisiones y debate sobre la fractura hidraulica

DIONISIO FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ

SUMARIO: 1. VALORACION GENERAL. 2. EL MEDIO AMBIENTE EN LAS DECISIONES Y
ESTRATEGIAS GENERALES DE LA UNION EUROPEA. 3. MEDIO AMBIENTE
Y ECONOMIA. 4. CAMBIO CLIMATICO, ENERGIA Y PROTECCION DE LA AT-
MOSFERA. 5. REGIMEN DE LA OBTENCION DE HIDROCARBUROS NO CON-
VENCIONALES MEDIANTE FRACTURA HIDRAULICA. 6. CAPITAL NATURAL,
RECURSOS NATURALES Y RESIDUOS. 7. INDUSTRIA, EMPRESAS Y MEDIO
AMBIENTE. 8. SOSTENIBILIDAD DE LAS CIUDADES. 9. SEGURIDAD NUCLEAR.
10. CALIDAD AMBIENTAL Y OTRAS CUESTIONES. 11. BIBLIOGRAFIA Y DOCU-
MENTACION BASICAS.

1. VALORACION GENERAL

El afio 2014 para la Politica Ambiental de la Unién ha sido un afio de
gestion ordinaria, una vez aprobado el VII Programa Ambiental en 2013,
pero, al ser esta una politica europea mas (aunque sus aspectos cualitati-
vos estan reflejando ciertos éxitos internacionales), su integracion en las
decisiones y estrategias generales de la Unién es cada vez mds importante.
Asi, se ve reflejada en el desarrollo de la Estrategia Europa 2020 y en el
nuevo Plan de Inversiones propuesto por la Comisién Juncker como ins-
trumento inversor para relanzar la economia europea, asi como en el pro-
pio Programa de Trabajo de la Comisién, resultando que ha presentado
dos textos sobre la iniciativa de empleo verde y sobre la economia circular.
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En segundo lugar, segtn el informe pertinente, se confirma un
ano mas que la Unién cumple con las obligaciones del protocolo de Kio-
to sobre reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero; éxito
politico y ambiental que se hace bien visible en el &mbito internacional
(p. €j., en la COP de Lima, Perd, en diciembre), frente a la posiciéon de
otros paises. Pero, la Union no se ha dedicado tinicamente a esto sino
que también avanza con éxito para cumplir la reduccién acordada por
si misma (un 20% en 2020) y propone mds reducciones de emisiones en
el marco sobre energia y clima para los afios 2020 a 2030, asi como otros
textos complementarios.

En tercer lugar, ha surgido con fuerza el debate sobre los hidrocar-
buros no convencionales y su obtencion mediante la técnica de la fractu-
ra hidrdulica, a la vista del éxito energético de Estados Unidos y dada la
problematica situacién de abastecimiento energético de la Unién. Debate
que no siempre se produce con las formas adecuadas, pues a veces son vi-
sibles en el mismo ciertos tintes catastrofistas y demagégicos. Dado que las
competencias en la materia corresponden a los Estados Miembros, la UE
unicamente por ahora ha aprobado un Recomendacion en la materia (junto
a otros textos de las Instituciones), ya que la legislacion ambiental vigente
(en materia de aguas, actividades extractivas, suelo, sustancias quimicas,
evaluacion ambiental, etc.) se aplica con normalidad, si bien la Comisién
no descarta en su dia adoptar una norma especifica sobre los aspectos en
la materia que son competencia de la Unioén.

Finalmente, en otros &mbitos se ha aprobado el Protocolo de Nagoya
y un Reglamento propio en la materia y algunos textos en materia indus-
trial y sobre las Pymes y el medio ambiente o sobre la sostenibilidad de
las ciudades, sobre la agenda urbana o los combustibles alternativos para
vehiculos, y sobre seguridad de las instalaciones nucleares y una modifi-
cacion de la Directiva de evaluacion de impacto ambiental.

2. EL MEDIO AMBIENTE EN LAS DECISIONES Y ESTRATEGIAS
GENERALES DE LA UNION EUROPEA

El medio ambiente, y su politica, se integran desde hace tiempo con
normalidad en las grandes decisiones y estrategias de la Unién, asi como
en los programas de trabajo de las Instituciones.

En marzo de 2010, la Comisién propuso la Estrategia Europa 2020
para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador (COM [2010] 2020
final), cuyo objetivo era mejorar la competitividad de la Unién, mante-
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niendo su modelo de economia social de mercado y utilizando de manera
mucho mas eficaz sus recursos; constituyendo entonces a nivel mundial
un texto pionero al proponer un modelo de crecimiento que superaba el
simple aumento del PIB. No obstante, debe resaltarse que la misma se
puso en marcha en una situacion econémica muy complicada, por lo que
su prioridad a corto plazo era contribuir a la salida con éxito de la cri-
sis, pero proponia ir mas alla del corto plazo para, subsanando algunas
deficiencias estructurales, alcanzar un futuro mas sostenible. La Estrate-
gia, con bastantes referencias ambientales en su contenido, fijaba cinco
objetivos principales, relacionados entre si, en los &mbitos del empleo, la
investigacion y el desarrollo, el cambio climatico y la energia, la educacion
y la lucha contra la pobreza y la exclusion social, a alcanzar en 2020; y
para favorecer el progreso en toda la Unién fijé asimismo siete iniciativas
emblematicas, relativas a la agenda digital, a la innovacién, a la juventud,
a la utilizacién eficaz de los recursos, a la politica industrial, a las nue-
vas cualificaciones y empleo, y finalmente en materia de pobreza, con
programas de trabajo especificos en dmbitos considerados como motores
del crecimiento. Ademas, la Estrategia servia para la acciéon de la Union
en relacion con el mercado tinico, el marco presupuestario 2014-2020 y la
politica exterior.

Con la finalidad analizar su cumplimiento, plantear adaptaciones en
funcién de la aiin compleja situacion econémica y de continuar en la senda
de la misma, la Comisién aprobé la Comunicacién “Balance de la Estrate-
gia Europa 2020 para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador”
(COM [2014] 130 final, Bruselas, 5.3.2014). Teniendo en cuenta el contenido
ambiental de la Estrategia, el balance realizado por la Comisién incide en
tal cuestion de manera extensa.

Teniendo en cuenta la situacion econémica de la Unién cuatro afos
después y los efectos de la crisis (principalmente la incertidumbre so-
bre la sostenibilidad de las finanzas publicas y privadas, el aumento del
desempleo y de la pobreza, y la gran diversidad de situaciones), el texto
plantea las tendencias a largo plazo que afectan al crecimiento (relativas
a los cambios sociales, a la mundializacién y comercio, a la evolucién
de la productividad y del uso de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién, y a la previsible presion sobre los recursos naturales y
otros problemas ambientales). En relaciéon con esto tltimo, el balance
plantea el importante crecimiento progresivo en el mundo del uso de
combustibles fésiles y de la extraccion de recursos materiales (que se
multiplicaron en el siglo XX por 12 y 34 respectivamente), asi como el
importante volumen de los desechos generados en la Unién, muchos
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aun en vertederos; provocandose aumentos de costes en las materias
primas, energia y materiales esenciales, falta de seguridad en el abaste-
cimiento y volatilidad de los precios, perjudicando a la economia gene-
ral de forma importante, y suscitando también problemas ambientales
(sobre la calidad del agua y del aire, el uso insostenible del suelo y su
degradacion, y de los mares, etc.), asi como el fomento de la utilizaciéon
ineficiente de los recursos, incluyendo la energia, al fijarse los precios de
algunos por debajo de sus costes reales, ya que la eficiencia en su uso
tiene mucho sentido comercial y deberia aumentar la competitividad
y rentabilidad de las empresas, e impulsar el empleo y el crecimiento
econémico, en suma.

Sobre esta base, el balance de la Estrategia analiza a continuacién
los avances en sus objetivos, que como no podia ser de otra manera son
desiguales, destacando, entre los de caracter ambiental el cumplimiento
de los objetivos de Kioto sobre reduccion de emisiones de gases de efecto
invernadero (un 18% en 2012 y con previsiones de llegar a un 24% en 2020
sobre las de 1990; aunque algunos Estados Miembros llevan retraso); el
aumento de la tasa de utilizacién de energias renovables (que pasé del
7,5% en 2000 al 14,4% en 2012, con el objetivo, conocido, de llegar al 20%
en 2020, que se estima factible de conseguir, teniendo en cuenta, p. ej.,
que ya a finales de 2012, la UE producia el 44% de la electricidad mun-
dial de origen renovable, sin contar la hidroeléctrica), y la reduccién del
consumo de energia primaria (que disminuy6 un 8% entre 2006 y 2012,
precisandose una reduccion del 6,3% adicional para alcanzar el objetivo
previsto en 2020, y teniendo en cuenta que una gran parte de esa re-
duccion se debe a la ralentizacién de la actividad econémica; asimismo,
estructuralmente se realza que la intensidad energética de la UE dismi-
nuy6 un 24% entre 1995 y 2011). Realidades y tendencias que reflejan la
disociacién que, a pesar de la crisis, se produce entre el crecimiento de
la actividad econdémica y las emisiones de gases de efecto invernadero
(entre 1990 y 2012, el PIB de la UE crecié un 45% y las emisiones dismi-
nuyeron un 18%).

Por ello, el texto de la Comisién mantiene los objetivos propuestos,
aunque mantiene que sigue siendo necesaria una evaluacion cualitativa.

Por otra parte, concebidas como microprogramas de trabajo, con me-
didas concretas a nivel de la UE y de los Estados Miembros, en los sectores
clave de la Estrategia Europa 2020, se destaca su importancia y que todas
han sido presentadas, aunque se estima que atin es poco el tiempo trans-
currido para una primera evaluacion.
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Como conclusién, la Comision Europea subraya las luces y las som-
bras de la Estrategia, destacando el cumplimiento de los objetivos propues-
tos en materia de clima y energia.

Por otra parte, las cuestiones y los proyectos ambientales estan pre-
sentes en, quizds, la iniciativa de recuperacién més importante de la nue-
va Comision del Presidente Juncker como es la Comunicacion “Un Plan
de Inversiones para Europa” (COM [2014] 903 final, Bruselas, 26.11.2014),
proponiendo efectivamente la movilizacién de, nada menos, 315.000 mi-
llones € hasta 2017, iniciativas orientadas a asegurar que esta inversion
adicional responde a la economia real y medidas destinadas a asegurar
una mayor previsibilidad de la normativa y a suprimir obstéculos a la in-
version; todo ello como complemento a los esfuerzos que han de realizar
los Estados Miembros para la recuperacion econémica y para promover re-
formas estructurales. La medida mds importante, sin duda, es la creacién,
por la Comision y el Banco Europeo de Inversiones, del Fondo Europeo
para Inversiones Estratégicas, con una dotacién inicial de 21.000 millones
€, para apoyar inversiones estratégicas de importancia europea en infraes-
tructuras, en particular banda ancha y redes energéticas, en infraestruc-
turas de transporte, sobre todo en los centros industriales, en educacién,
investigacion e innovacion y en energias renovables y eficiencia energética.
Ademas, propone avanzar en la consecucién de una normativa mejor, més
sencilla, clara, estable y méas previsible a todos los niveles, en el marco de
crear una mejores condiciones para las empresas, principalmente para las
Pymes, en el mercado tinico, con la finalidad de incentivar inversiones con
un horizonte temporal mds prolongado, pues los avances en tal sentido
han sido lentos y desiguales; anunciando medidas en este sentido en su
programa de trabajo para 2015.

El Consejo Europeo celebrado en Bruselas el 18 de Diciembre de 2014
(Conclusiones, doc. EUCO 237/14), asume el texto anterior, y, efectivamen-
te, pide que se cree un Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas con
la finalidad de movilizar 315.000 millones € entre 2015 y 2017, y solicita
que se den los pasos previstos para su creacion y regulacién formal, ya
en 2015, e invita a la Comision y a los legisladores nacionales a que ace-
leren los trabajos sobre medidas esenciales para aumentar el atractivo de
la Unién para la produccion, la inversién y la innovacién, y a mejorar el
entorno normativo para las inversiones, impulsando, entre otras medidas,
de forma decidida el programa de mejora de la legislacién, con el objetivo
de lograr una normativa transparente y sencilla con el menor coste, e insta
a la Comision a que presente una propuesta global de Unién de la Energia
antes del Consejo Europeo a celebrar en marzo de 2015.

99



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

Por otra parte, propuesto el Sr. Jean-Claude Juncker como Presiden-
te de la Comisién por el Consejo Europeo y elegido como tal por el Par-
lamento Europeo en su sesion de 15 de julio de 2014, mediante Decisioén
2014/749/UE, del Consejo Europeo, de 23 de octubre de 2014, se nombra a
la Comisién Europea (DOUE L 311, 31.10.2014).

Como es habitual, inmediatamente se present6 el “Programa de tra-
bajo de la Comision para 2015. Un nuevo comienzo” (COM [2014] 910 final,
Bruselas, 16.12.2014), cuyo objetivo esencial es cambiar el curso de la situa-
cién, es decir, hacer cosas diferentes de forma diferente, ya que los ciuda-
danos esperan que la Unién imprima un cambio real en lo que respecta
a los grandes desafios econémicos y sociales actuales, como elevada tasa
de desempleo, crecimiento lento, altos niveles de endeudamiento publico,
déficit de financiacién y falta de competitividad en el mercado mundial;
también se plantean conseguir que haya menos interferencias de la UE en
aquellos asuntos en los que los Estados Miembros estan mejor equipados
para dar las respuestas adecuadas a nivel nacional y regional, y que la
misma sea mds abierta y responsable por lo que hace y por cémo lo hace.

Para ello, el Programa se centra en los grandes retos actuales de la
Uniodn, de acuerdo con las diez prioridades establecidas en las orientacio-
nes politicas del Presidente de la Comisién expuestas ante el Parlamento
Europeo el 15 de Julio de 2014 (JuNCkeg, J. C., “Un nuevo comienzo para
Europa: mi Agenda en materia de empleo, crecimiento, equidad y cambio
democratico — Orientaciones politicas para la préxima Comisién Euro-
pea”, Estrasburgo, 15.7.2014), y estableciendo que no se va a presentar nin-
guna propuesta que no contribuya a la realizacién de estas prioridades,
y, por otra parte, la Comisién aplicara el denominado principio de “dis-
continuidad politica” (establecido en el punto 39-2° del Acuerdo marco
sobre las relaciones entre el Parlamento Europeo y la Comisién Europea,
de 20 de octubre de 2010, DOUE L 304, 20.11.2010, por el que la Comi-
sion procederd a revisar todas las propuestas pendientes al comienzo del
mandato de la nueva con el fin de confirmarlas politicamente o retirarlas,
teniendo en cuenta las opiniones expresadas por el Parlamento), previen-
do hacer “tabla rasa de las propuestas pendientes que no se corresponden
con nuestros objetivos o que no llevan a ninguna parte, porque queremos
que todas las instituciones centren sus esfuerzos en lo que realmente es
importante”. Las propuestas del Programa, de acuerdo con lo anterior,
han sido seleccionadas ya que pueden marcar la diferencia en materia de
empleo, crecimiento e inversion y generar beneficios tangibles para los
ciudadanos en 2015.
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Teniendo en cuenta, sefiala el Programa, que las preocupaciones
inmediatas de los ciudadanos giran en torno al “corpus” de normas vi-
gentes, se considera una prioridad politica la reduccién de la carga nor-
mativa, junto con el mantenimiento de un alto nivel de asistencia social
y de proteccion de la salud y del medio ambiente y de la libertad de
eleccion de los consumidores, por lo que se pretende revisar en profun-
didad la normativa para asegurarse que ayuda a la realizacion de los
objetivos en materia de empleo y crecimiento y que no se impone una
carga administrativa o burocratica innecesaria, manteniendo al mismo
tiempo las ventajas que esperan los ciudadanos, y se establece que, si las
normas han quedado obsoletas o0 han dejado de ser acordes con las prio-
ridades del propio Programa, se revisardan y mejoraran, si se estima que
existe una burocracia inttil, se suprimiran, pero si las normas en vigor
tienen razon de ser y sirven a la realizacion de los objetivos propuestos,
la Comisién velard por que se incorporen, apliquen y supervisen ade-
cuadamente de manera que beneficien efectivamente a los ciudadanos.
Se pretende definir las principales prioridades de las tres Instituciones
(Parlamento, Consejo y Comisién), y acelerar la forma en que toman sus
decisiones, de modo que los ciudadanos puedan sentir rdpidamente los
efectos positivos de las propuestas previstas.

El Programa es una agenda para el cambio que nace de la necesi-
dad de volver a situar a la Unién en la senda del crecimiento, de manera
que se pueda mantener en el futuro el modelo social europeo y un medio
ambiente saludable, y para lo que establece diez prioridades politicas en
materia de un nuevo impulso al empleo, el crecimiento y la inversién, un
mercado dnico digital conectado, una Unién de la Energia resiliente (en-
tendida como capacidad para salir de situaciones adversas fortalecido) con
una politica de cambio climatico que mire hacia el futuro, un mercado in-
terior més justo y profundo con una base industrial reforzada, una unién
econdémica y monetaria mds profunda y mds justa, un Acuerdo de Libre
Comercio con los Estados Unidos razonable y equilibrado, un espacio de
justicia y derechos fundamentales basado en la confianza mutua, avanzar
hacia una nueva politica migratoria, convertir a la UE en un interlocutor
de mayor peso en el escenario mundial y finalmente conseguir una Unién
de cambio democratico.

Entre las prioridades anteriores, la mas relacionada con la proteccion
ambiental es la relativa a la energia y al cambio climético, y sobre ella la
Comisién, considerando que una energia fiable y a precios asequibles
es una prioridad absoluta, se compromete a adoptar un marco estratégi-
co para la unién de la energia, en el que se establecerdn las principales
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medidas que deben emprenderse para garantizar la seguridad del sumi-
nistro de energia, reducir la dependencia respecto de las importaciones
procedentes de terceros paises, proseguir la integracién de los mercados
nacionales de la energia, mejorar la participacion de los consumidores,
reforzar la eficiencia energética, favorecer la descarbonizacién de la cesta
energética, y fomentar la investigacion y la innovacién. Ademds, se prevé
incidir en la futura reuniones de la Convencién sobre el cambio climatico
a celebrar en Paris a finales de 2015, comenzar a presentar las propuestas
legislativas relativas a la aplicacion del paquete de medidas integradas
sobre la energia y el cambio climético para 2030 y mejorar el marco re-
glamentario para unos servicios de transporte interconectados, seguros
y protegidos, en un contexto de reduccién de las emisiones de gases de
efecto invernadero.

El Programa de la Comision incluye varios Anexos en los que se
concretan las propuestas. En el Anexo I se recogen las nuevas iniciativas,
articuladas en torno a las principales prioridades de las orientaciones
politicas, en las se centrardn los esfuerzos en 2015; incluyendo, en re-
lacion con el eje prioritario en materia de energia y cambio climaético,
la elaboracion del Marco estratégico para la Unién de la Energia (que
se centrard en la seguridad del suministro de energia, la integraciéon
de los mercados nacionales de la energia, la reduccion de la demanda
europea de energia, la descarbonizacién de la combinacién energética
y el fomento de la innovacién en el ambito de la energia, e incluird una
revision del sistema europeo de comercio de emisiones como parte del
marco legislativo posterior a 2020) y la adopciéon de una Comunicacién
sobre el camino a recorrer hasta la reunién de Paris en 2015 (cuyo objeto
es definir el proyecto y las expectativas de la Unién y exponer las as-
piraciones de los socios en el contexto del previsible acuerdo de 2015, y
ademas determinar la contribucion de la UE, conforme a las Conclusio-
nes del Consejo Europeo de 24 de octubre de 2014). Ademas, en relacion
con el papel de la Unién en el ambito internacional, se prevé la elabora-
cién de una Comunicacién sobre los objetivos de desarrollo sostenible
posteriores a 2015, sobre el cambio democratico, se prevé la revision del
proceso de toma de decisiones en materia de organismos modificados
genéticamente, para garantizar que se tenga mejor en cuenta la opinién
mayoritaria de los Estados Miembros.

A continuacion, teniendo en cuenta que existen 452 propuestas pen-
dientes de adoptar por el Parlamento y el Consejo, y considerando la apli-
cacion del principio de discontinuidad politica, previsto en la normativa
europea, como parte importante de la responsabilidad politica, y por tanto
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la obvia libertad para retirar o modificar unas propuestas no presentadas
por la misma (al igual que en relacion con los Proyectos de Leyes a nivel in-
terno), la Comisién mantiene que “es preciso despejar el camino, de modo
que podamos dedicar nuestro tiempo y energia a aquellas propuestas que
tendrdn un mayor impacto en el empleo y el crecimiento y que tienen bue-
nas perspectivas de adopcién en un futuro préximo”, por lo que, continua
sefialado el Programa,

“Hemos tomado posicion sobre las propuestas que quere-
mos mantener y ver adoptadas, las que tenemos previsto modi-
ficar para hacerlas acordes a nuestra diez prioridades y las que
proponemos retirar. La Comisién sigue estando firmemente
comprometida con los objetivos de muchas de las propuestas
que propone retirar. Pero las propuestas no son de utilidad si
permanecen estancadas en la mesa de negociacién, si se ven
superadas por los acontecimientos o si en el transcurso de las
negociaciones quedan desvirtuadas hasta tal punto que ya no
pueden alcanzar su objetivo inicial. En algunos casos, la Comi-
sion propone retirar propuestas para sustituirlas por otras mas
ambiciosas o para adaptarlas mejor a sus diez prioridades. En
otros casos, la sociedad ha evolucionado desde que se presentd
la propuesta original de la Comision”.

El Anexo II del Programa, precisamente, recoge las propuestas que
van a retirarse o modificarse, con su justificacién; quedando la Comisiéon
a la espera de las opiniones del Parlamento Europeo y del Consejo antes
de proceder a las retiradas. Entre las propuestas a retirar o modificar se
incluyen algunas en materia medioambiental, tales como la propuesta
de Reglamento del Consejo por el que se establece un sistema comuni-
tario para el registro de los transportistas de materiales radiactivos, de
2011, dado que no se prevé un acuerdo al constatarse que la mayoria del
Consejo es insuficiente; la propuesta de Directiva relativa a la reducciéon
de las emisiones nacionales de ciertos contaminantes atmosféricos de
2013, pues debe modificarse como parte del seguimiento legislativo del
Paquete de Energia y Clima para 2030; la propuesta de modificaciéon
de las Directivas en materia de residuos de 2014, dado que se prevé su
sustituciéon por una propuesta nueva y mas ambiciosa a finales de 2015
con el fin de promover la economia circular, y la propuesta de Regla-
mento relativo a la constitucién de un fondo de indemnizacién de dafios
causados por la contaminacién de hidrocarburos en aguas europeas y
medidas complementarias, ya que la evaluacion de impacto y el andlisis
pertinente han quedado obsoletos.
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Por otra parte, en el marco de la iniciativa “Legislar mejor”, la Co-
misién pretende reducir la burocracia, eliminar las cargas normativas y
simplificar las propuestas (en el marco del proceso avalado por el Con-
sejo Europeo de 26 y 27 de junio de 2014), presentdndose las acciones en
el Anexo III, incluyendo algunas en materia de energia y clima (como
derogar algunas Directivas en materia de etiquetado energético al ha-
berse adoptado otros actos delegados, derogar la Decisiéon de 1977 sobre
reservas de hidrocarburos al haber sido sustituida en 2009 o evaluar
las Directivas sobre fomento del uso de energias renovables, sobre al-
macenamiento geolégico de didxido de carbono, sobre reduccion de las
emisiones de ciertos vehiculos o sobre la calidad de los combustibles),
en materia medioambiental (tales como chequear los Reglamentos sobre
la etiqueta ecoldgica y sobre el sistema de gestion y auditoria medioam-
biental-EMAS, para evaluar y valorar su contribucion a la competitivi-
dad y el consumo y la produccion sostenibles, asi como las Directivas
de aves y de habitats naturales; evaluar las Directivas sobre responsa-
bilidad medioambiental de 2004, agua potable y ruido, en materia de
aire-contaminacién atmosférica, proteccién de los animales salvajes en
los zoolégicos y la Directiva de Evaluacion Ambiental Estratégica, tal
como prevén las propias normas) y en materia industrial (asi, p. €j., el
chequeo de toda la legislacion de la Unién aplicable a la industria del
refinado del petréleo, incluyendo las Directivas ambientales, asi como
de la legislacion relativa a las sustancias quimicas mas importantes no
cubiertas por el sistema REACH).

3. ECONOMIA Y MEDIO AMBIENTE

En el marco de la Estrategia Europa 2020 y del VII Programa Am-
biental, la Comisién ha presentado la interesante Comunicaciéon “Inicia-
tiva de Empleo Verde. Aprovechar el potencial de creaciéon de empleo de
la economia verde” (COM [2014] 446 final, Bruselas, 2.7.2014), como una
de las acciones para avanzar hacia una economia eficiente en el uso de
recursos, verde e hipocarbodnica, ya que el uso ineficiente de los recursos,
la presion insostenible sobre el medio ambiente y el cambio climatico re-
presentan problemas para el crecimiento econdémico a largo plazo, que-
dando entre los asuntos pendientes de la UE un tipo de crecimiento que
vaya mds alla del PIB. Su objetivo es determinar las condiciones del marco
estratégico para que el mercado de trabajo y las politicas de desarrollo de
las capacidades desempefien un papel activo en el apoyo a la creacion de
empleo en la economia verde.
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Para avanzar hacia un cambio econémico estructural de ecologi-
zacién de la economia, impulsado fundamentalmente por la escasez de
recursos, principalmente de energia, el cambio tecnolégico y la innova-
cién, los nuevos mercados y los cambios en los patrones de la demanda
de consumidores y de la industria, la Comunicacién propone utilizar
un modelo de “crecimiento verde” que conduzca a una economia hi-
pocarbénica, resistente al cambio climatico y eficiente en el uso de los
recursos (de acuerdo con los objetivos prioritarios del VII Programa
Ambiental y del paquete sobre energia y clima de 2020, de la Unién),
con la finalidad de cambiar el modelo lineal actual (representado en la
idea de “se coge, se fabrica, se consume y se usa, y se elimina”) hacia un
modelo circular, “en el que, de cada tonelada de material, de cada julio
de energia y de cada hectarea de tierra, se obtenga mas valor afiadido y
mayores beneficios, ahorrando, reutilizando y reciclando los materiales,
y en el que la productividad de los recursos determine la competitividad
futura”. En este contexto, el crecimiento verde es a la vez un reto y una
oportunidad para el mercado de trabajo y las capacidades, previéndo-
se que tal transformacién traiga consigo transformaciones fundamen-
tales en toda la economia y en muchos sectores concretos, al preverse
que se creara empleo adicional, que algunos puestos de trabajo serdn
sustituidos y que otros debera redefinirse, estimadndose necesario crear
las condiciones necesarias para apoyar el empleo verde, mediante una
delimitacién de los objetivos y la coordinacién de las medidas e instru-
mentos del mercado de trabajo. Se estima que mediante el aumento de la
eficiencia de los procesos productivos, las soluciones innovadoras para
ahorrar recursos, el desarrollo de nuevos modelos de negocio o la oferta
de productos y servicios mds sostenibles, las empresas expandiran sus
mercados y por tanto se aumentard el empleo, con trabajos nuevos y
transformacioén de los actuales.

Para afrontar estos retos y avanzar hacia un modelo de empleo verde,
la Comunicacion plantea varias respuestas estratégicas, relativas a la supe-
racion de carencias de capacidades (cuestion muy importante, a pesar de
que la economia verde creard nuevos empleos y abrird nuevos mercados,
proponiendo medidas para impulsar el desarrollo de capacidades y para
pronosticar mejor las necesidades en materia de capacidades), la anticipa-
cién al cambio, garantizar las transiciones y promover la movilidad (me-
diante medidas para anticiparse al cambio y gestionar la reestructuracion,
adaptar las instituciones del mercado de trabajo para facilitar y garantizar
las transiciones y promover la movilidad), apoyar la creacién de empleo
(mediante medidas relativas a la utilizacion eficaz de la financiacion de la
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UE, al desplazamiento de la presion fiscal desde el trabajo hacia el medio
ambiente, a la mejora de la capacidad administrativa y promocién de la
contratacién publica verde y a promover el espiritu empresarial) y mejorar
la calidad de los datos estadisticos en estas materias. Ademas, se considera
necesario favorecer el didlogo social y reforzar la cooperacion internacio-
nal en estas materias.

En este mismo ambito, y aunque tiene una relacion sectorial clara tam-
bién, la Comisién adoptd la Comunicacion “Hacia una economia circular: un
programa de cero residuos para Europa” (COM [2014] 398 final/2-corrigen-
dum, Bruselas, 25.9.2014), que plantea la necesidad de cambios ante las fugas
de materiales valiosos de las economias europeas, y la creciente competencia
por unos recursos escasos y finitos, que aumentan la presion sobre el me-
dio ambiente. Las economias de los Estados Miembros se han desarrollado
desde la Revolucién Industrial sobre un patrén sustentado en la secuencia
“tomar-fabricar-consumir-eliminar”, un modelo lineal basado pues en la
abundancia, la disponibilidad, la facilidad de la obtencién de recursos y ma-
teriales y una eliminacién barata de los mismos, pero en la actualidad y sobre
todo en el futuro mantener tal actitud amenaza la competitividad europea.

En el marco de la Estrategia Europa 2020 y del VII Programa Am-
biental, la evolucién hacia una economia circular se considera esencial
(aunque los elementos lineales no puedan eliminarse del todo, pues atin
son necesarios recursos originales y todavia deben eliminarse residuos),
ya que la misma mantiene el valor afadido de los productos el mayor
tiempo posible y excluye los residuos, al funcionar reteniendo los recur-
sos en la economia cuando un producto ha llegado al final de su vida,
de tal modo que puedan continuar utilizdndose con provecho una y otra
vez para crear mds valor; calculdndose que la mejora de la eficiencia en el
aprovechamiento de los recursos en las respectivas cadenas de valor po-
drian reducir los insumos materiales necesarios entre un 17% y un 24%
para 2030, y con un potencial de ahorro econémico de 630.000 millones
de euros anuales para la industria europea y de crecimiento del PIB de la
UE de casi un 4%.

La transicién a una economia mas circular exige la introduccién de
cambios en todas las cadenas de valor, desde el disefio de los productos
hasta los nuevos modelos de gestién y de mercado, desde los nuevos mo-
dos de conversion de los residuos en un activo hasta las nuevas formas de
comportamiento de los consumidores; lo cual implica un cambio sistémico
completo, e innovaciones en tecnologias, en organizacion, en la propia so-
ciedad, en los métodos de fabricaciéon y en las politicas.
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Para avanzar en el objetivo de su consecucién, la Comunicacién propone
establecer un marco de politicas y medidas que faciliten los avances hacia esta
economia, sobre la base de que los propios mercados ya estdn impulsando tal
cambio. Marco que, una vez analizadas las insuficiencias del mercado y de su
gobernanza que impiden tales avances, se integra por mediadas relacionadas
con el disefio y la innovacion para una economia circular (como reducir la
cantidad de recursos para prestar un servicio concreto, alargar la vida til de
los productos, reducir el consumo de energia y de materiales en las fases de
produccién y uso, y en particular de los peligrosos o dificiles de reciclar, crear
mercados para materias primas secundarias con introduccién en la contrata-
cién publica o disefiar productos mas féciles de mantener, reparar, actualizar
y reciclar), desbloquear las inversiones en soluciones de la economia circular
(como preparar una guia sobre las posibilidades que ofrecen las nuevas Direc-
tivas sobre la contratacion publica ecoldgica o verde, proponer instrumentos
financieros innovadores y recogiendo aspectos relativos a los recursos en las
normas de contabilidad de las empresas, e incluir la economia circulara en
la financiacién de la Uni6n), acompafiar la actuaciéon de las empresas y de
los consumidores y apoyar a las Pymes (mediante el fomento de regimenes
voluntarios para ofrecer mercados para los subproductos, mejora de la infor-
macion sobre los recursos de los productos y sobre la forma de repararlos y
reciclarlos o tratar de implantar otros modelos de consumo, como el canje,
la permuta o el arrendamiento de los mismos), modernizar la politica y los
objetivos sobre residuos, considerando a éstos como recursos (pues esta con-
version se considera que cierra el circulo en los sistemas de economia circular,
en linea con lo previsto en el VII Programa Ambiental, para lo que se propone
definir objetivos de residuos a favor de una sociedad de reciclado, simplificar
y mejorar la aplicacion de la legislacion sobre residuos y considerar determi-
nados retos especificos, como la prevencion de residuos, el problema de la ba-
sura marina, los residuos procedentes de la construccién y la demolicion, los
residuos alimentarios, los de plasticos y los peligrosos, el reciclado de materias
primas criticas y de fosforo o el traslado ilegal de residuos) y el establecimien-
to de un objetivo de eficiencia en el uso de los residuos.

4. CAMBIO CLIMATICO, ENERGIA Y PROTECCION DE LA
ATMOSFERA

Siguiendo con éxito el camino emprendido por la Unién Europea
para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, la Comision
present6 el 28 de octubre de 2014 el Informe “Progresos en la consecucion
de los objetivos de Kioto y de la UE para 2020” (COM [2014] 689 final, Bru-
selas, 28.10.2014), en el que se refleja, otro afio mas, el cumplimiento de los
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compromisos contraidos (frente a la mayoria de los Estados que ratificaron
el Protocolo y por supuesto frente a aquellos otros que no lo hicieron, y que
no muestran mucho interés en la cuestion).

En efecto, con datos de 2012, las emisiones totales de GEI (sin contar
las de la aviacién ni las del uso de la tierra, el cambio en el mismo y la sil-
vicultura) de la UE registraron el nivel mas bajo desde 1990, al situarse en
un 19,2% por debajo de las de tal afio; es mds, durante el primer periodo
de compromiso de Kioto (2008-2012), los Estados Miembros de la UE-28
superaron los objetivos en 4,2 Gt equivalentes de CO, (establecido el ob-
jetivo conjunto en un 8% sobre las emisiones de 1990), y se prevé que las
emisiones continuardn disminuyendo en 2013, concretamente en un 1,8%
(siendo resaltables las reducciones de Alemania, Luxemburgo y Polonia,
y que, por el contrario, trece Estados Miembros deberan adoptar medidas
adicionales para cumplir los objetivos fijados).

Ademés, lo que es mds importante, segtin las proyecciones de los Esta-
dos Miembros, en 2020 se prevé que las emisiones totales seran inferiores a
las de 1990 en un 21% (teniendo en cuenta que el compromiso de reduccién
para la UE, sus 28 Estados Miembros e Islandia es del 20% para los afios
2013-2020 respecto a 1990); si bien algunos Estados Miembros (entre ellos,
Espafia) deberdn hacer esfuerzos adicionales para cumplir los objetivos.

Con los datos anteriores, se confirma la exitosa disociacion entre la
actividad econémica de la UE y sus emisiones de GEI, ya que mientras
entre 1990 y 2012 el PIB-UE aument6 un 45%, las emisiones disminuyeron
un 19%, y la intensidad de las mismas hasta casi la mitad.

Sobre la base del éxito de la politica contra las emisiones de gases
de efecto invernadero, y precisamente para profundizarla, la Comision
presento la importante Comunicacién “Un marco estratégico en materia
de clima y energia para el periodo 2020-2030” (COM [2014] 15 final., Bru-
selas, 22.1.2014), que analiza los logros de la politica de la Unién en ma-
teria de energia y clima, resaltando la trascendencia del cumplimiento
del triple objetivo de los 20% en 2020 (reduccién de emisiones GEI, cuota
energias renovables y eficiencia y ahorro energéticos), y la incidencia de
la crisis econémica, para seguidamente estimar que es el momento de
reflexionar sobre la situacién y proponer el marco para continuar esta
politica hasta 2030.

Los elementos clave del nuevo marco estratégico son proponer el
objetivo de reduccion de las emisiones GEI de un 40% en 2030, sobre las
emisiones de 1990 (distribuyendo la reduccién entre el sistema de co-
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mercio de emisiones en un 43% en 2030 sobre 2005 y asignando un 30%
en 20130 sobre 2005 a los sectores ajeno al mismo, y asignando a los EM
reducciones concretas en funcion de factores concretos, destacando la ri-
queza); aumentar la cuota de las energias renovables hasta un 27% en
2030 en la UE y lograr que la cuota de energia eléctrica procedente de
fuentes renovables pase del 21% actual al 45% en 2030 como asignacion
global, sin asignaciones individualizadas para cada EM, y aumentar asi-
mismo el objetivo de la eficiencia y ahorro energéticos hasta el 25% en
2030, proponiendo méas medidas. Por otra parte, el texto de la Comunica-
cioén propone una reforma del régimen del comercio de derechos de emi-
sioén, para solucionar el problema del excedente de derechos acumulado
por la crisis econdmica (previendo una subasta de 900 millones de dere-
chos de emisién hasta 2019-2020); la garantia de la competencia; asegurar
una energia competitiva y asequible para los consumidores; fomentar
la seguridad del abastecimiento energético; fijar una nueva gobernan-
za europea en la materia (con Planes Nacionales y medidas tanto de la
UE como de los EM), y establecer indicadores que permitan evaluar el
proceso de consecucion de los objetivos fijados. Finalmente, la Comisiéon
propone medidas en otras politicas complementarias (transportes, agri-
cultura y uso del suelo, captura y almacenamiento de carbono e innova-
cion y financiacién) y sobre el contexto internacional.

El Consejo Europeo de 20 y 21 de Marzo de 2014 (Conclusiones, doc.
EUCO 7/1/14 REV 1, Bruselas, 21.3.2014) ratifica que se han hecho progre-
sos considerables en relacién con los objetivos de la UE sobre reducciéon
de las emisiones de gases de efecto invernadero, energias renovables y efi-
ciencia energética, y estos objetivos deben alcanzarse plenamente en 2020.

Teniendo en cuenta las COP de Kioto de 2014 y 2015, y los propios
textos internos de la UE, el Consejo Europeo estima necesario elaborar
un nuevo marco estratégico sobre energia y clima para los afos 2020 a
2030, para lo que fija algunos principios, y establece que, analizados los
progresos en la reunién de junio, el mismo deberia adoptarse en el Conse-
jo Europeo a celebrar en octubre. Ademas, se insiste en los avances hacia
el mercado interior de la energia y el progreso en las interconexiones del
sistema y en el caracter esencial de disminuir la dependencia energética
de la Unidn, para lo que invita a la Comisién a presentar un plan en ma-
teria en la reunion de junio (que deberia reflejar el hecho de que la UE ha
de acelerar el proceso de diversificacion de su abastecimiento energético,
aumentar su capacidad de negociacion y su eficiencia energética, seguir
desarrollando fuentes de energia renovables y otras fuentes de energia au-
téctonas y coordinar el desarrollo de la infraestructura a fin de apoyar de
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modo sostenible esta diversificacion, entre otras cosas mediante el desa-
rrollo de las interconexiones, y previendo algunas medidas).

De acuerdo con lo anterior, la Comision present6 la Comunicacién
sobre la “Estrategia Europea de la Seguridad Energética” (COM [2014]
330 final, Bruselas, 28.5.204), que se inicia describiendo la preocupante
situacion de la UE y de sus EM en materia de dependencia energética,
pues la UE importa actualmente el 53% de la energia que consume, afec-
tando la dependencia de las importaciones principalmente al crudo (casi
el 90%) y al gas natural (66%), y en menor medida a los combustibles s6li-
dos (42%) y al combustible nuclear (40%), aunque la situacién concreta de
los EM varia, y precisa que la factura energética externa de la UE ascien-
de a mas de 1.000 millones de euros diarios (en torno a 400.000 millones
de euros en 2013), importando mas de 300.000 millones de euros de cru-
do y productos petroliferos, un tercio de ellos de Rusia; si bien, la UE es
el inico gran actor econémico que produce el 50% de su electricidad sin
emisiones de gases de efecto invernadero (un 23% de energia renovable
y un 27% de energia nuclear).

La Estrategia establece las dreas en las que han de adoptarse decisio-
nes o medidas concretas a corto, medio y més largo plazo para responder
a las cuestiones de seguridad energética. Se basa en ocho pilares fun-
damentales que, en conjunto, promueven una cooperacion mas estrecha
en beneficio de todos los Estados Miembros, respetando las preferencias
energéticas nacionales, y se apoyan en el principio de solidaridad, y que
son: medidas inmediatas para aumentar la capacidad de la UE de hacer
frente a problemas graves durante el invierno de 2014/2015; las evalua-
ciones de riesgos y los planes de contingencias, y proteccion de las in-
fraestructuras estratégicas; moderar la demanda de energia; desarrollar
un mercado interior efectivo y plenamente integrado; aumentar la pro-
duccién de energia en la Unién Europea; reforzar el desarrollo de las tec-
nologias energéticas; diversificar las fuentes externas de abastecimiento
y las infraestructuras correspondientes; mejorar la coordinacién de las
politicas energéticas nacionales y actuar con una sola voz en la politica
energética exterior.

En el marco de la anterior Estrategia, se adopté la Comunicacién de
la Comisién sobre “La capacidad de reaccion a corto plazo del sistema de
gas europeo. Preparacion ante posibles perturbaciones en el suministro de
gas procedente del Este durante el otofio y el invierno de 2014-2015” (COM
[2014] 654 final, Bruselas, 16.10.2014, con Anexos de recomendaciones
especificas para algunos Estados), que, ante la situaciéon en Ucrania y el
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posible riesgo de que se produzcan trastornos en el suministro de gas a
la Unidn, se exponen las medidas a tomar de inmediato para aumentar la
capacidad de reaccién de la UE en caso de que al llegar el invierno surjan
problemas graves en el suministro de gas, incluyendo una “prueba de re-
sistencia’ para evaluar la capacidad de reaccién del sistema de gas europeo
frente a trastornos graves.

Seguidamente, el Consejo Europeo de 26 y 27 de junio de 2014 (con-
clusiones, doc. EUCO 79/14, Bruselas, 27.6.2014) realiz6 el balance reque-
rido en la reunién de marzo, con la finalidad de adoptar en nuevo marco
estratégico sobre energia y clima, para lo que invita a la Comisién a pre-
sentar las iniciativas correspondientes, se congratula de la presentacion de
la estrategia europea de seguridad energética y reafirma que en la reunién
de octubre se adoptara una decision final sobre dicho marco estratégico.

En este mismo proceso, la Comisién aprobé la Comunicaciéon sobre
“La eficiencia energética y su contribucién a la seguridad de la energia
y al marco 2030 para las politicas en materia de clima y energia” (COM
[2014] 527 final con 3 Anexos, Bruselas, 23.7.2014), en la que se explica y
cuantifica la contribuciéon que la eficiencia energética podria aportar a la
reduccion de las emisiones de GEI y a la mejora de la seguridad energética
de la Unidn, y, en consonancia con la Directiva sobre eficiencia energética,
también da cuenta de las perspectivas para el logro del objetivo del 20%
de eficiencia energética en 2020; estimando que las politicas de eficiencia
energética estan obteniendo resultados tangibles, si bien son necesarios es-
fuerzos adicionales para alcanzar el objetivo del 20% de ahorro de energia
en la UE previsto para 2020.

La Comisién, teniendo en cuenta la evaluacién del potencial de efi-
ciencia energética para 2030, prevé que los esfuerzos deben concentrarse
en tranquilizar a los consumidores sobre la calidad de sus edificios, in-
crementando la verificacién a nivel local y regional de las normativas de
construccion nacionales e informando con exactitud a los consumidores
sobre la eficiencia energética de los edificios en venta o alquiler; lograr
la plena colaboracién de los servicios ptblicos con sus clientes para la
obtencion de ahorros de energia, y reforzar la vigilancia del mercado
de la eficiencia energética de productos que tienen que obtenerse en to-
dos los Estados Miembros y que garanticen unas condiciones equitati-
vas para la industria, y ofrecer a los consumidores la informacién que
necesitan para tomar decisiones con conocimiento de causa. Ademads, se
analizan las posibilidades de financiacién de estas acciones e inversio-
nes, incluyendo los Fondos europeos, y algunas previsiones para el fu-
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turo. Los Anexos reflejan el cumplimiento por los EM de las principales
Directivas en la materia.

En efecto, el Consejo Europeo de 23 y 24 de octubre de 2014 (Con-
clusiones, doc. EUCO 169/14, Bruselas, 24.10.2014) acordé el marco de ac-
tuacion de la UE en materia de clima y energia hasta 2030, que fija como
objetivo vinculante de la Unién reducir las emisiones de GEI en un 40%
para 2030 con respecto a 1990 (distribuido en un 43% de reduccién para
los sectores sujetos al comercio de emisiones y un 30% para los no sujetos
en 2030 sobre 2005; participando todos los EM), y se prevé una reforma
del régimen de comercio de derechos de emision, el mantenimiento de
objetivos nacionales de reduccion para los sectores no sujetos y medi-
das en el sector de los transportes; en segundo lugar, se fija como obje-
tivo vinculante a conseguir en 2030 alcanzar el 27% del consumo total
de energia en la UE proceda de fuentes renovables, y en relacién con la
eficiencia y el ahorro energéticos, se establece, como objetivo indicativo,
alcanzar un 27% en 2030, a revisar en 2020. Ademas, el Consejo Europeo
incide en los avances del mercado interior de la energia, en particular en
las interconexiones energéticas.

Por otra parte, se adopt6 la interesante Comunicacién de la Comi-
sion “La energia azul. Medidas necesarias para aprovechar el potencial
de la energia oceanica de los mares y océanos europeos hasta 2020 y en
adelante” (COM [2014] 8 final, Bruselas, 20.1.2014), que destaca el poten-
cial de los mares y océanos europeos para convertirse en importantes
fuentes de energia limpia, pues la energia renovable marina, que incluye
la edlica marina la ocednica, ofrece a la UE la oportunidad de generar
crecimiento econémico y empleo, mejorar la seguridad de su suministro
energético e impulsar la competitividad mediante la innovacién tecnol6-
gica, y contribuir a alcanzar los objetivos de la Estrategia Europa 2020,
asi como los objetivos de reduccion de emisiones de gases de efecto in-
vernadero a largo plazo. El texto analiza el potencial existente de estas
energias, los mecanismos de apoyo a las mismas existentes en la Unién y
los importantes retos pendientes (tecnolégicos, de infraestructuras, sobre
los procedimientos de autorizacién, las repercusiones ambientales y los
correspondientes costes), y a continuacién esbozar un plan de accién en
la materia hasta 2020, dividido en dos fases temporales: la primera para
los afios 2014-2016, y que incluye la creacién del Foro de la Energia Oceé-
nica (con diferentes lineas de trabajo) y la elaboracién de una hoja de ruta
estratégica de la energia ocednica), y la segunda fase para 2017-2020, y
que ya prevé una iniciativa industrial europea en la materia de acuerdo
con los resultados del Foro y unas directrices sectoriales especificas para
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la aplicacién de la legislacion aplicable. Las medidas concretas se estable-
cen en el Anexo. Finalmente, se prevé la necesidad de realizar un balance
de las medidas en 2017 y 2020.

Por otra parte, la Unién ha adoptado algunos textos mas concretos
y de gestion ordinaria en materia de energia y clima. Asi, la Comision
adopt6 el “Informe sobre la aplicacion de la Directiva 2009/31/CE, rela-
tiva al almacenamiento geoldgico de diéxido de carbono” (COM [2014]
99 final, Bruselas, 25.2.2014), en el marco de esta misma y de la Comuni-
cacion consultiva “El futuro de la captura y almacenamiento de carbono
en Europa” (COM [2013] 180 final), que muestra que todos los Estados
miembros han comunicado a la Comisién las medidas de transposicion,
optando la mayoria de los EM por una combinacién de nueva legisla-
cién especifica sobre el almacenamiento geoldgico de CO, y una serie
de modificaciones de la legislacion vigente y asignado responsabilidades
a mas de una autoridad competente; ademas, la evaluaciéon de los posi-
bles emplazamientos de almacenamiento estd en curso y varios EM estan
expidiendo permisos de exploracién; por otra parte, los EM que permi-
ten el almacenamiento de CO, en su territorio han comunicado la apli-
cacion de las disposiciones en materia de seguimiento, comunicacion de
informacién e inspecciones, fugas e irregularidades significativas, obli-
gaciones relativas al cierre y post-cierre, asi como los dos mecanismos
financieros establecidos por la Directiva reguladora, y entre los EM que
limitan o prohiben el almacenamiento en su territorio, algunos solo han
transpuesto las disposiciones de la Directiva relativas a la captura y el
transporte, mientras que otros han transpuesto todas las disposiciones,
incluido el régimen del almacenamiento.

Asimismo, la Comisién aprob¢ el “Informe sobre la ejecucion del Pro-
grama Energético Europeo para la Recuperaciéon” (COM [2014] 669 final,
Bruselas, 28.10.2014), instituido en 2009, en materia de implantacién de in-
fraestructuras energéticas e innovacion, al desempefiar ambas un papel cla-
ve que desempenar en la mejora de la seguridad del suministro, el logro de
los objetivos actuales y futuros en materia de energia y cambio climatico, y
la realizaciéon del mercado interior, y con una ejecucion financiera de casi
1.500 millones de euros, resaltado el Fondo Europeo de Eficiencia Energéti-
ca, creado en 2011 con un presupuesto de casi 150 millones de euros.

En relacion con las normas aprobadas en materia de energia y clima,
debe mencionarse el Reglamento Delegado (UE) n° 666/2014, de la Comi-
sién, de 12 de Marzo de 2014, que establece los requisitos sustantivos para
el sistema de inventario de la Unién y toma en consideracién las modifi-
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caciones de los potenciales de calentamiento global y las directrices sobre
inventarios acordadas internacionalmente (DOUE L 179, 19.6.2014), y el Re-
glamento (UE) n° 517/2014, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
abril de 2014, sobre los gases fluorados de efecto invernadero (DOUE L 150,
20.5.2014), que establece las normas sobre contencién, uso, recuperacion y
destruccién de gases fluorados de efecto invernadero, asi como sobre las
medidas de acompafiamiento conexas, las condiciones a la comercializa-
cién de productos y aparatos especificos que contengan estos gases o cuyo
funcionamiento dependa de ellos y a usos especificos de gases fluorados
de efecto invernadero, y asimismo fija limites cuantitativos para la comer-
cializacién de hidrofluorocarburos.

5. REGIMEN DE LA OBTENCION DE HIDROCARBUROS NO
CONVENCIONALES MEDIANTE FRACTURA HIDRAULICA

Indudablemente, el afio 2014 ha sido el afio del debate de gas y pe-
tréleo no convencionales y sobre la técnica de la fractura hidraulica (de-
bate desarrollado no siempre por los cauces ni con las formas adecuadas,
y en demasiadas ocasiones con tintes catastrofistas; es mds, se estan re-
produciendo los mismos gestos contrarios a la libertad de expresion que
con quienes critican cientificamente los informes sobre cambio climatico
0 quienes apoyan la energia nuclear), teniendo en cuenta la preocupante
situacion energética de la Unién Europea, como hemos visto, y, como con-
traposicion, su éxito en los Estados Unidos, y su futura incidencia mundial.

A diferencia de los hidrocarburos convencionales (petréleo y gas),
que se generan en una roca madre, sedimentaria, rica en materia orgénica,
y se han desplazado a unas rocas reservorio o almacén, porosas y permea-
bles, hasta llegar a las rocas sello, que son impermeables, los hidrocarbu-
ros no convencionales (destacando el gas, aunque también hay petréleo)
no cumplen esas caracteristicas geoldgicas, destacando entre ellos el shale
gas, que es gas almacenado en la propia roca madre de pizarra, lutitas o
de esquisto en la que se genera, independientemente de su composiciéon
litol6gica, en sus fracturas y diaclasas en forma libre, siendo pues la misma
roca el reservorio o almacén.

El auge en la exploracién y extraccion de estas reservas de gas de
esquisto se debe a las innovaciones técnicas que han supuesto la perfora-
cién horizontal y la fracturacion hidrdulica. Los avances en la perforacion
horizontal de los pozos se han debido a las mejoras e innovaciones, intro-
ducidas desde los afios 80 del siglo XX, en los motores de fondo, junto a
los fluidos de perforacion y a las herramientas de corte, y de la telemetria
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del pozo, a lo que debe afnadirse el aumento de la longitud de la seccion
horizontal del pozo, que reduce apreciablemente el impacto ambiental.
Por su parte, la fractura hidrdulica es una técnica desarrollada en Estados
Unidos desde los afios 40 del siglo XX, perfeccionada desde los afios 70,
y que consiste en generar uno o varios canales de elevada permeabilidad
mediante la inyecciéon de agua a alta presion, con sustancias quimicas, de
tal modo que realice una fractura controlada en la roca, precisamente en
la seccién de la roca que contiene el gas. Para evitar el cierre natural de
la fractura, una vez que se relaja la presion hidrdulica que la mantiene
abierta, se bombea con el agua un agente de sostenimiento, generalmente
arena con productos quimicos, que mantienen la fractura abierta perma-
nentemente, y se permite obtener y bombear el gas; siendo la composicién
mas tipica del fluido de fracturacién agua (sobre un 94%, y que no tiene
que ser potable), arena de sostenimiento (sobre un 5%) y productos qui-
micos (sobre un 1%, tales como acido clorhidrico, bactericidas, salmuera,
reductores de friccién, gelificantes, inhibidores de corrosién, antioxidan-
tes o controladores del ion hierro).

El hecho de que estas acciones se estén desarrollando de forma im-
portante desde hace pocas décadas y casi exclusivamente en los Estados
Unidos, junto a que no hubiera practicamente datos sobre las posibles
reservas, ha traido consigo que la Unién Europea, que lleva desarro-
llando una trascendental politica energética (estrechamente vinculada
al clima), se haya preocupado del gas natural, pero casi nada del gas no
convencional, y esto desde hace pocos afios. Por otra parte, debe tenerse
en cuenta que las competencias en la materia las ostentan los Estados
Miembros (arts. 194-2° y 192-2° ¢, del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea).

Aunque no existe en la Unién ninguna disposiciéon que de forma
especifica y completa regule las actividades relacionadas con el gas de
esquisto, no se puede mantener que las mismas no tengan regulacion
europea, ya que naturalmente se han de aplicar, desde su planificacion
hasta su cese, un buen niimero de normas, de caracter general y horizon-
tal, principalmente en materia medioambiental. Por otra parte, se han
elaborado diversos estudios en la materia, encargados por Instituciones
europeas, y se han adoptado algunos textos no vinculantes, pero muy
importantes, que no excluyen que en el futuro se regule esta actividad
especificamente.

Sin perjuicio de otros documentos sobre el gas, se puede mantener
que el gas no convencional se menciona por primera vez en la Resoluciéon
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del Parlamento Europeo, de 25 de noviembre de 2010, sobre una nueva
estrategia energética para Europa 2011-2020 (P7_TA [2010] 0441), relativa
al documento de evaluacién de la Comision “Hacia una nueva estrategia
energética para Europa 2011-2020”, publicado el 7 de mayo de 2010.

A continuacién, en 2011 la cuestion aparece al elaborar la Comisiéon
primero una “Guia sobre la aplicacion de la Directiva 85/337/CEE a los
proyectos de exploracién y explotaciéon de hidrocarburos no convencio-
nales”, de 12 de diciembre de 2011 (Ref. ARES [2011] 1339393), y después
una “Nota sobre el marco legal europeo en materia de medio ambiente
en relacién con los proyectos de shale gas”, de 22 de diciembre (Ref. ARES
[2011] 1404216). Ademés, el Parlamento Europeo encargé un estudio sobre
la incidencia de la extraccién de gas y petrdleo de esquisto en el medio
ambiente y la salud humana, que se present6 en junio y se finaliz6 en no-
viembre, y la Comisién present6 la Comunicacion titulada “Hoja de Ruta
de la Energia para 2050” (COM [2011] 885 final, Bruselas, 15.12.2011), en la
que destaca la importancia de este gas.

El 27 de Enero de 2012, la Comisién publicé un estudio sobre la con-
cesion de licencias y los procedimientos de autorizacién para proyectos de
gas de esquisto, y otro que proporciona una visién general del desarrollo
de gas de esquisto en Estados Unidos, haciendo hincapié en los aspectos
ambientales y sociales, y evalta las implicaciones en la Unién Europea.
Poco después, el 7 de Septiembre de 2012, la Comision publicé otros tres
estudios sobre los efectos potenciales de estos combustibles fésiles no con-
vencionales en los mercados de la energia, el impacto climético potencial
de produccién de gas de esquisto y los riesgos potenciales que el desarrollo
de este gas y la técnica de fracturacion hidrdulica puede presentar para la
salud humana y el medio ambiente.

Seguidamente, el Parlamento Europeo adopt6é dos Resoluciones de
21 de noviembre de 2012, sobre las repercusiones medioambientales de la
extraccion de gas y petréleo de esquisto (P7_TA [2012] 0443) y sobre los
aspectos industriales, energéticos y otros del gas y del petrdleo de esquisto
(P7_TA [2012] 0444).

Posteriormente, el Consejo Europeo de 22 de mayo de 2013 (Con-
clusiones, doc. EUCO 75/1/13-REV 1, Bruselas, 23.5.2013) mantiene que
continua siendo crucial intensificar la diversificacion del abastecimien-
to de energia en Europa y desarrollar recursos energéticos autéctonos
para garantizar la seguridad del abastecimiento, reducir la dependen-
cia energética externa de la UE y estimular el crecimiento econémico,
asumiendo que la Comisién va a evaluar un recurso més sistematico
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a fuentes de energia autdctonas, respetando la eleccién de cada Estado
Miembro en materia energética.

Por otra parte, la Comision organizé entre diciembre de 2012 y mar-
zo de 2013 una encuesta sobre los combustibles fésiles no convenciona-
les, cuyos resultados (con un ligero porcentaje contrario a los mismos) se
publicaron en octubre, y el Comité de las Regiones adopto, el 9 de octubre
de 2013, un Dictamen de iniciativa sobre “Perspectiva de los entes locales
y regionales respecto del gas y el petréleo de esquisto/estéticos (hidrocar-
buros no convencionales)” (DOUE C 356, 5.12.2013), de contenido critico.

Ademas, desde un punto de vista general, la Comisién ha aprobado la
Comunicaciéon “Un marco estratégico en materia de clima y energia para
el periodo 2020-2030” (COM [2014] 15 final, Bruselas, 22.1.2014), ya men-
cionada, que insiste en la necesidad de mejorar la seguridad energética
europea, para lo que propone seguir explotando fuentes de energia autdc-
tonas sostenibles (fuentes de energia renovables, reservas nacionales de
combustibles fésiles convencionales y no convencionales, principalmente
gas natural, y energia nuclear), segtin la eleccion de los Estados Miembros,
y estimando que, cuando se exploten fuentes autdctonas, se debera res-
petar el marco de la legislacién europea; anunciando que la Comisiéon ha
adoptado un marco para la explotacion segura y estable desde el punto de
vista medioambiental del gas de esquisto.

En respuesta al debate producido y a los textos y solicitudes ante-
riores, la Comision ha aceptado desarrollar un marco para la extraccion
segura y protegida de hidrocarburos no convencionales en la Unién, para
lo que ha presentado, el 22 de Enero de 2014, la Comunicacién sobre “La
exploracién y produccion hidrocarburos (como el gas de esquisto) utili-
zando la fracturacién hidraulica de alto volumen en la UE” (COM [2014]
23 final, Bruselas, 22.1.2014, acompanada de la correspondiente evaluacion
de impacto SWD [2014] 22 final; la cual fue reelaborada para correccién
de errores en COM [2014] 23 final/2, Bruselas, 17.3.2014), y ha aprobado la
Recomendacién 2014/70/UE, de 22 de Enero de 2014, relativa a unos prin-
cipios minimos para la exploracion y produccion de hidrocarburos (como
el gas de esquisto) utilizando la fracturacién hidraulica de alto volumen
(DOUE L 39, 8.2.2014), con la que pretende apoyar a los Estados Miembros
a la hora de garantizar la protecciéon del medio ambiente, el uso eficiente
de los recursos y la informacién del publico, y para que, al mismo tiempo,
aquellos que asi lo deseen puedan materializar los beneficios potenciales
en términos de seguridad energética y competitividad. Ademads, la Comi-
sion estima que la legislacion actual es plenamente aplicable y, por ahora,
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suficiente para regular de forma apropiada las operaciones de exploraciéon
y produccion de gas de esquisto.

En concreto,la Recomendacién 2014/70/UE invita a los Estados Miem-
bros a velar porque se realice una evaluacion ambiental estratégica antes
de autorizar actividades de exploracién y/o produccién de hidrocarburos
en las que se prevea que se aplique la fracturacion hidraulica de alto vo-
lumen (puntos 3-1° y 4°); se establezcan normas claras sobre posibles res-
tricciones de las actividades, distancias minimas entre las operaciones y
zonas residenciales y zonas de proteccion de aguas, asi como limitaciones
en relacion con la profundidad minima entre la superficie a fracturar y las
aguas subterrdneas (punto 3-2°); se realice una evaluacién de impacto am-
biental de tales actividades, con participaciéon de la poblacién (puntos 3-3°
y 4°); se garantice la plena coordinacién de las condiciones y los procedi-
mientos para la obtencién de las correspondientes autorizaciones (punto
4); se garantice la idoneidad de la formacién geoldgica de los emplaza-
mientos para tales operaciones, y se realicen una caracterizacién y una
evaluacion de riesgos especificos (punto 5); se realice un informe sobre
la situacién de referencia (en relacién con el estado medioambiental), que
sirva de comparacion en el seguimiento posterior o en caso de incidente
(punto 6); la instalacién esté construida de manera que impida las posi-
bles fugas a la superficie y los derrames (punto 7); los operadores apliquen
un planteamiento integrado al desarrollo de una zona de produccién para
prevenir y reducir los impactos y riesgos sanitarios y ambientales, y que,
antes de comenzar la produccién, se hayan establecido las condiciones
adecuadas para el mantenimiento de la instalacion (punto 8); los opera-
dores utilicen las mejores técnicas disponibles, asi como las buenas prac-
ticas de la industria para prevenir, gestionar y reducir los impactos y los
riesgos (punto 9); se minimice el uso de sustancias quimicas en la frac-
turacion, y que no sean peligrosas, y se informe a la poblaciéon sobre la
composicion del fluido utilizado (puntos 10 y 15); los operadores realicen
un seguimiento periédico de la instalacién, de la superficie circundante
y del subsuelo que puedan verse afectados (punto 11); se aplique la le-
gislaciéon en materia de responsabilidad medioambiental y el operador
preste la correspondiente garantia financiera o equivalente que cubra las
posibles responsabilidades potenciales por dafios ambientales (punto 12);
se realice un estudio tras la clausura de cada instalacién para comparar
el estado ambiental del emplazamiento de la instalacién, la superficie cir-
cundante y el subsuelo con el del inicio de las operaciones, descrito en el
estudio de referencia (punto 14); las autoridades competentes dispongan
de recursos humanos, técnicos y financieros adecuados para ejercer sus
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funciones (punto 13), y aquellos que hayan decidido explorar o explotar
estos hidrocarburos apliquen los principios sefialados en la Recomenda-
cién antes del 28 de Julio de 2014, e informen a la Comisién cada afio, y
la primera vez en diciembre de 2014, de las medidas adoptadas en cum-
plimiento de la misma; procediendo la Comisién, 18 meses después, a la
revision de la misma, y, teniendo en cuenta lo anterior y los avances en
las mejores técnicas disponibles, decidird si resulta necesario presentar
entonces propuestas legislativas con disposiciones juridicamente vincu-
lantes en la materia (punto 16).

No cabe duda que esta Recomendacién es un texto avanzado, al in-
cluir todo lo necesario para que las operaciones de extraccion de hidrocar-
buros no convencionales se realicen con total seguridad y sin riesgos para
el medio ambiente ni para la salud humana; pero como hemos sefialado no
tiene cardcter juridicamente vinculante.

Sin embargo, lo anterior no nos debe hacer creer que la Unién Euro-
pea no tiene legislacion aplicable a tales operaciones, pues efectivamente
la tiene, si bien son muchas normas generales o ambientales (de hecho, un
gran parte del contenido de la Recomendacién estd inspirado en esas nor-
mas), y no una norma exclusivamente dirigida a regular dichas operacio-
nes (aunque esta opcion legislativa es perfectamente posible, como prevé
la propia Comision al comprometerse, si se estimara necesario, a elaborarla
mas adelante).

No existiendo atin una norma general y global sobre la actividad ex-
tractiva en la Unién, la més especifica en materia de hidrocarburos es la
Directiva de 30 de mayo de 1994, sobre las condiciones para la concesiéon
y el ejercicio de las autorizaciones de prospeccion, exploracién y produc-
cién de hidrocarburos. Asimismo, deben mencionarse la Directiva de 15 de
marzo de 2006, sobre la gestion de los residuos de industrias extractivas,
modificada en 2009, y, con un cardcter mas general, la Directiva de 19 de
noviembre de 2008, relativa a los residuos. Por ultimo, deben tenerse en
cuenta también las Directivas en materia de equipos de trabajo y sobre
seguridad y salud de los trabajadores en las industrias extractivas, de 1992.

En relacion con la proteccion del agua, esencial para las operaciones
de fracturacion y que generan reflujos con los restos de sustancias quimi-
cas que asimismo se utilizan en tales operaciones, debe citarse la Directiva
de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un marco comunitario de
actuacion en el &mbito de la politica de aguas, modificada por tltima vez
en 2013, y la Directiva de 12 de diciembre de 2006, relativa a la proteccién
de las aguas subterraneas contra la contaminacion y el deterioro.
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El tercer grupo normativo aplicable es la legislacién sobre sustancias
quimicas, de especial importancia, y con cierta polémica, para la técnica de
la fracturacion hidraulica. El texto clave es el Reglamento de 18 de diciem-
bre de 2006, relativo al registro, la evaluacion, la autorizacion y la restric-
cién de las sustancias y preparados quimicos (REACH) y por el que se crea
la Agencia Europea de Sustancias y Preparados Quimicos, modificado por
ultima vez en 2013, que crea un sistema integrado de registro, evaluacion,
autorizacion y restriccion de sustancias y preparados quimicos, obligando
a las empresas que las fabrican e importan a evaluar los riesgos derivados
de su uso y a adoptar las medidas necesarias para gestionar cualquier ries-
go. Ademas, debe tenerse en cuenta alguna norma més especifica, como la
relativa a los biocidas de 1998.

En cuarto lugar, debe tenerse en cuenta también la Directiva de 9 de
diciembre de 1996, relativa al control de los riesgos inherentes a los acci-
dentes graves en los que intervengan sustancias peligrosas, que sera dero-
gada y sustituida a partir de 1 de junio de 2015 por la Directiva de 4 de julio
de 2012, relativa al control de los riesgos inherentes a los accidentes graves
en los que intervengan sustancias peligrosas, que se aplica a los estableci-
mientos que usen determinadas sustancias, entre ellas algunas utilizadas
en la fracturacion.

En relacion con las actividades relacionadas con el petréleo y el gas
mar adentro debe resaltarse la modernidad y el caracter completo de la Di-
rectiva de 12 de junio de 2013, que se aplica a las operaciones relacionadas
con el petréleo y el gas mar adentro, y establece el régimen para prevenir
accidentes graves.

Finalmente, deben destacarse las normas ambientales que especifi-
camente se aplican a estas operaciones de exploracion y extraccion de gas
de esquisto mediante fractura hidrdulica. En primer término, la Directiva
de 27 de junio de 2001, de evaluacién ambiental estratégica, que somete a
evaluacién ambiental, entre otros, a los planes que se elaboren en materia
de energia, y, por tanto, también aquellos que se refieran al gas no con-
vencional. Por otra parte, la Directiva de 13 de diciembre de 2011, relativa
a la evaluacién de las repercusiones de determinados proyectos publicos
y privados sobre el medio ambiente somete a evaluacién de impacto am-
biental, de forma obligatoria, entre otras, las refinerias de petréleo bruto
(con exclusion de las empresas que fabrican tinicamente lubricante a partir
de petrdleo bruto) e instalaciones de gasificacion y de licuefaccién de al
menos 500 Tm de carbén o de pizarra bituminosa al dia y la extraccién de
petréleo y gas natural con fines comerciales cuando la cantidad extraida
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sea superior a 500 toneladas por dia en el caso del petrdleo y a 500.000 m?
por dia en el caso del gas (art. 4-1° y Anexo I-1° y 14°), y ademds, también
entre otras, las perforaciones profundas y las instalaciones industriales en
el exterior para la extraccion de carbon, petréleo, gas natural y, minera-
les, y también pizarras bituminosas, se someterdn a evaluacién de impacto
ambiental cuando lo determinen los Estados Miembros mediante un estu-
dio caso por caso o mediante umbrales o criterios establecidos por los mis-
mos y el almacenamiento de gas natural sobre el terreno (art. 4-2° y Anexo
II-2°-d y e, y 3° ¢). El problema, y la correspondiente critica, radica en que
tUnicamente se exige la evaluacién de impacto ambiental para yacimientos
que extraigan cantidades superiores a 500.000 m®/dia en el caso del gas,
con lo que, siendo menores las cantidades obtenidas en los yacimientos no
convencionales, no han de someterse a evaluacién de impacto ambiental.
Tal problema hubiera podido resolverse de forma adecuada, al reformarse
la Directiva EIA mediante la Directiva de 16 de abril de 2014, que comenta-
remos mds adelante, pero ésta no menciona la cuestion y los Anexos no se
han modificado, con lo que quedan las cosas como estaban.

Asimismo, finalmente, son aplicables a las operaciones de exploracion
y explotacién de yacimientos de hidrocarburos no convencionales, en su
caso, las normas en materia de proteccion de la naturaleza, principalmente
las Directivas de hébitats naturales de 1992 y de conservacion de las aves
silvestres de 2009.

En este proceso, el Consejo Europeo de 20 y 21 de marzo de 2014, ya
citado, en la parte de sus Conclusiones en materia de energia y clima, y en
concreto en relacion con la politica para reducir las altas cutas de depen-
dencia energética de la UE, estima necesario “seguir desarrollando fuentes
de energia renovables y otras fuentes de energia autdctonas” (debiendo en-
tenderse que esta frase incluye los posibles yacimientos de hidrocarburos
no convencionales).

Por otra parte, la importante Estrategia Europea de la Seguridad Ener-
gética, ya mencionada, entre las medidas propuestas para aumentar la
produccion de energia en la Unién, incluye obviamente la produccion de
petroleo y gas de fuentes no convencionales, especialmente el gas de esquis-
to, ya que “podria compensar parcialmente la progresiva reduccion de la
produccion de gas convencional, siempre que se aborden adecuadamente
las cuestiones de la aceptaciéon de la opinién ptblica y las repercusiones
medioambientales”, y precisa que en este momento se estdn realizando las
primeras actividades de exploracién en algunos Estados Miembros, y que es
necesario contar con una perspectiva mas precisa sobre las reservas no con-
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vencionales de la UE (recursos econémicamente recuperables) que permita
llevar a cabo la posible produccién a escala comercial, por lo que se reco-
mienda a los EM evaluar el potencial de los hidrocarburos no convenciona-
les, teniendo plenamente en cuenta la Recomendacion 2014/70/UE, citada,
para asegurar la aplicacion de las normas medioambientales mads estrictas.

El Consejo Europeo de 26 y 27 de junio de 2014, ya citado, acogié po-
sitivamente la Estrategia anterior y celebré un primer debate, asumiendo
que la misma estd estrechamente vinculada con el marco estratégico en
materia de clima y energia para 2030, e insta a incrementar los esfuerzos
encaminados a reducir la elevada dependencia energética de Europa, in-
cluyendo un mayor desarrollo de la produccién nacional.

6. CAPITAL NATURAL, RECURSO NATURALES Y RESIDUOS

En esta materia, que constituye el primer objetivo prioritario del
VII Programa Ambiental, debe mencionarse en primer lugar la Decision
2014/283/UE, del Consejo, de 14 de abril de 2014, relativa a la celebracion
en nombre de la Unién Europea del Protocolo de Nagoya sobre acceso a
los recursos genéticos y participacion justa y equitativa en los beneficios
que se deriven de su utilizacién al Convenio sobre la Diversidad Biol6gi-
ca, cuyo texto oficial se publica a continuacién (DOUE L 150, 20.5.2014),
adoptado el 29 de octubre de 2010 y firmado por la UE de acuerdo con la
Decision del Consejo de 6 de mayo de 2011, asi como por la mayoria de los
Estados Miembros; entrando en vigor el 12 de octubre de 2014 (DOUE L
283, 279.2014). En este Protocolo se desarrollan las normas generales del
Convenio citado relativas al acceso a los recursos genéticos y a la partici-
pacion en los beneficios monetarios y no monetarios derivados de la utili-
zacion de recursos genéticos y conocimientos tradicionales asociados a los
mismos (“acceso y participacién en los beneficios”).

Ademas, se aprob6 el Reglamento (UE) n° 511/2014, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 16 de abril de 2014, relativo a las medidas de
cumplimiento de los usuarios del Protocolo de Nagoya sobre al acceso a
los recursos genéticos y participacion justa y equitativa en los beneficios
que se deriven de su utilizacién en la Unién (DOUE L 150, 20.5.2014), que
establece las normas que rigen la conformidad del acceso a los recursos
genéticos y a los conocimientos tradicionales asociados a tales recursos y
la participacion justa y equitativa en los beneficios asociados, con arreglo a
las disposiciones del Protocolo citado.
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El Reglamento Nagoya se aplica a los recursos genéticos sobre los que
los EM ejercen derechos soberanos y a los conocimientos tradicionales aso-
ciados a recursos genéticos a los que se acceda después de la entrada en
vigor del Protocolo en la Unién, y asimismo a los beneficios derivados de la
utilizacién de dichos recursos genéticos y de conocimientos tradicionales
asociados a esos recursos. Por el contrario, no se aplica a los recursos ge-
néticos para los que existan instrumentos internacionales especializados y
nada de lo dispuesto en el mismo obligara a un EM a facilitar informacién
cuya difusion este considere contraria a los intereses esenciales de su se-
guridad. Ademds, el mismo se entenderé sin perjuicio de las normas de los
EM sobre acceso a los recursos genéticos sobre los que ejercen derechos so-
beranos dentro del Convenio, ni de las disposiciones de los EM de acuerdo
con el Convenio relativas a los conocimientos tradicionales asociados a los
recursos genéticos.

Los usuarios (que son toda persona fisica o juridica que utilice recur-
sos genéticos o conocimientos tradicionales asociados a recursos genéti-
cos) actuardn con la debida diligencia para asegurarse de que el acceso a
los recursos genéticos y a los conocimientos tradicionales asociados a tales
recursos que ellos utilizan sea conforme con los requisitos legislativos o
reglamentarios aplicables en materia de acceso y participacién en los be-
neficios, y de que se establezca una participacion justa y equitativa en los
beneficios en unas condiciones mutuamente acordadas, con arreglo a los
requisitos legislativos o reglamentarios aplicables. Estos recursos genéti-
cos y los conocimientos tradicionales asociados a tales recursos tinicamen-
te serdn transferidos y utilizados en condiciones mutuamente acordadas,
cuando estas sean exigidas con arreglo a los requisitos legislativos o regla-
mentarios aplicables, que se precisan.

Se considerard que han ejercido la debida diligencia, los usuarios que
adquieran recursos fitogenéticos para la alimentacioén y la agricultura en
un pais que es Parte en el Protocolo de Nagoya que haya decidido que estos
recursos bajo su gestion y control y de dominio ptblico, que no estan con-
tenidos en el anexo I del Tratado Internacional sobre los Recursos Fitogené-
ticos para la Alimentacién y la Agricultura, también van a estar sometidos
a los términos y condiciones del Acuerdo Normalizado de Transferencia de
Material (ATM) a efectos de lo establecido en el TIRFAA citado.

No obstante, cuando la informacién en su posesion no sea suficiente
o persistan incertidumbres en cuanto a la legalidad del acceso y la utiliza-
cién, los usuarios obtendran un permiso de acceso o su equivalente y esta-
bleceran condiciones mutuamente acordadas, o suspenderan la utilizacion.
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Los usuarios conservaran la informacién relacionada con el acceso
y la participacién en los beneficios durante los veinte afios siguientes al
vencimiento del plazo de utilizacion.

No obstante, se prevé que los usuarios que adquieran un recurso
genético que se haya determinado como agente patégeno causante, o
que probablemente sea el agente patégeno causante, de una emergencia
actual o inminente de salud publica de importancia internacional, o de
amenazas transfronterizas graves para la salud, a efectos de la prepa-
racion ante emergencias de salud publica en paises que todavia no se
encuentren afectados y de respuesta en los paises afectados, cumpliran
las obligaciones establecidas en el Reglamento, y si no se cumpliesen, se
suspenderd su utilizacién.

El Reglamento crea el Registro de Colecciones de la Unién, que gestio-
nard la Comisién, que estara en internet y serd facilmente accesible para los
usuarios; entendiendo por “coleccién” al conjunto de muestras recogidas
de recursos genéticos y la informacion asociada, acumuladas y almacena-
das, independientemente de que estén en manos de entidades publicas o
privadas, que cumplan los requisitos establecidos. Por otra parte, se obliga
a los EM a designar una o varias autoridades responsables de la aplicacion
del Reglamento, cuya lista hard ptblica la Comision, asi como un punto de
contacto de enlace con la Secretaria del Convenio.

A continuacioén, se establece un régimen de supervisién y de control,
con su correspondiente registro, del cumplimiento de las prescripciones
del Reglamento por los usuarios que llevan a cabo las autoridades compe-
tentes de los EM; previendo la posibilidad del reconocimiento de mejores
practicas en la materia. Ademads, se obliga a los Estados Miembros a esta-
blecer las correspondientes sanciones por incumplimientos de lo prescrito
en el Reglamento.

Finalmente, se prevé un sistema de cooperacion entre las autoridades
competentes y la Comision; se establecen medidas complementarias (en
materia de informaciéon y formacién, cédigos de conducta, orientaciones
técnicas, etc.), y se prevé la creacién de un Foro Consultivo y, como es habi-
tual, la elaboracion de informes de aplicacion y la futura revision del texto.

Enrelacion con el capital natural, la Comisién adopté la Comunicacion
sobre la “Estrategia de la UE contra el trafico de especies silvestres” (COM
[2014] 64 final, Bruselas, 7.2.2014), dado que en la actualidad, el mundo
asiste a una intensificacion del comercio transfronterizo ilicito de especies
de fauna y flora silvestres (trafico de especies silvestres); convirtiéndose en
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una de las actividades delictivas mas lucrativas a nivel mundial, teniendo
en cuenta ademds que las cometen los mismos tipos de grupos delictivos
organizados que son responsables a nivel internacional de actividades ta-
les como el tréfico de seres humanos, estupefacientes y armas de fuego,
y que la caza furtiva y el trafico de especies silvestres son una fuente de
financiacién de algunas milicias. Al ser la UE el principal mercado de des-
tino de productos ilicitos de especies silvestres, a través del mercado negro,
la Comunicacién plantea una serie de acciones sobre tal problema; unas de
ambito internacional (regular el comercio, mediante el Convenio CITES, y
exigir su aplicacién, apoyar la actuacion y la cooperacion internacionales)
y otras a nivel de la Unién (en relacién con la regulaciéon del mismo y su
aplicacion efectiva, la formacién en la materia, la lucha contra la delincuen-
cia organizada y acciones para involucrar a la sociedad civil).

Entre las normas aprobadas en esta materia, deben destacarse la Deci-
sion de Ejecucién de la Comision 2014/203/UE, de 19 de marzo de 2014, rela-
tiva a la aprobacién del programa de trabajo plurianual LIFE para 2014-2017
(DOUE L 116, 174.2014), que, de acuerdo con el Reglamento sobre el pro-
grama de Medio Ambiente y Accion por el Clima (LIFE) de 2013, establece
la asignacion indicativa de fondos para las areas prioritarias y los tipos
de financiacién para los sefialados, y el Reglamento (UE) n° 1143/2014, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2014, sobre la pre-
vencion y la gestion de la introduccion y propagacion de especies exéticas
invasoras (DOUE L 317, 4.11.2014), que establece las normas para evitar,
reducir al maximo y mitigar los efectos adversos sobre la biodiversidad
de la introduccién y propagacion en la Unidn, tanto de forma intenciona-
da como no intencionada, de especies exéticas invasoras; entendiendo por
tales cualquier ejemplar vivo de una especie, subespecie o taxén inferior
de animales, plantas, hongos o microorganismos introducidos fuera de su
area de distribucion natural; incluye cualquier parte, gameto, semilla, hue-
vo o propagulo de dicha especie, asi como cualquier hibrido, variedad o
raza que pueda sobrevivir y reproducirse posteriormente, y cuya introduc-
cién o propagacion haya demostrado ser una amenaza o tener efectos ad-
versos sobre la biodiversidad y los servicios asociados de los ecosistemas.

En materia de residuos, debemos destacar la Decision 2014/241/UE,
del Consejo, de 14 de abril de 2014, relativa a la ratificacién del Convenio
Internacional de Hong Kong para el Reciclaje Seguro y Ambientalmente
Racional de los Buques de 15 de mayo de 2009, o a la adhesion a él, por los
Estados Miembros en interés de la Unién Europea (DOUE L 128, 30.4.2014),
que comprende el disefio, la construccion, el funcionamiento y la prepa-
racién de los buques con el fin de facilitar el reciclaje seguro y ambiental-
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mente racional sin poner en peligro la seguridad del buque y la eficiencia
operativa, asi como el funcionamiento de las instalaciones de reciclaje de
buques de manera segura y ambientalmente racional, y el establecimiento
de un mecanismo adecuado para el reciclaje de buques.

Finalmente, en el marco de la Estrategia Europa 2020, la Comision
aprob6 la Comunicacién sobre el “Plan de accién para el futuro de la
produccion ecolégica de la Unién Europea” (COM [2014] 179 final, Bruselas,
24.3.2014), que la define como un sistema global de gestion de la agricul-
tura y de la produccion de alimentos que se caracteriza por la combina-
cién de diversos aspectos: utiliza las mejores practicas medioambientales,
garantiza un alto nivel de biodiversidad, preserva los recursos naturales,
aplica altos niveles de bienestar animal y emplea métodos de producciéon
que guardan sintonia con la preferencia de algunos consumidores por los
productos que utilizan sustancias y procesos naturales; englobando no
solo a los productores de los sectores de la agricultura y la acuicultura, sino
también a sus suministradores, a los fabricantes de productos alimenticios
y a los distribuidores.

El mercado ecolégico de la UE se ha desarrollado de forma significa-
tiva en los tltimos afios, suponiendo en 2011 la cantidad de 19.700 millones
de euros y una tasa de crecimiento del 9% y una superficie dedicada a la
produccion ecolégica que ha crecido a lo largo de la dltima década a un
ritmo rapido, pues cada afio se asiste en la Unién al paso a la produccion
ecoldgica de 500.000 hectdreas de tierras agricolas, llegando en 2012 a 9,6
millones de hectéreas.

Una vez descrito el contexto de este tipo de produccioén, el Plan de
accion se centra hasta 2020 en tres objetivos prioritarios. El primero es au-
mentar la competitividad de los productores ecolégicos de la Unién Euro-
pea mejorando el conocimiento que tengan de los instrumentos de la UE
consagrados a la produccion ecoldgica e incrementando las sinergias con
esos instrumentos; cubriendo las lagunas técnicas de la produccion ecol6-
gica con actividades de investigacion e innovacion y con la difusion de sus
resultados, y ampliando la informacién sobre el sector de la produccién
ecoldgica y sobre su mercado y su comercio. El segundo objetivo priori-
tario es consolidar e incrementar la confianza de los consumidores en el
régimen europeo de la alimentacién y la agricultura ecoldgicas, asi como,
gracias particularmente a las medidas de control aplicadas, en los produc-
tos ecoldgicos importados. El tercer y dltimo objetivo prioritario es refor-
zar la dimension exterior del régimen de la produccién ecolégica de la UE.
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7. INDUSTRIA, EMPRESAS Y MEDIO AMBIENTE

Asimismo, en el marco de la Estrategia Europa 2020 y de dos Co-
municaciones anteriores (COM [2010] 614 final y COM [2012] 582 final), la
Comisién adopté la Comunicacién “Por un renacimiento industrial euro-
peo” (COM [2014] 14 final, Bruselas, 22.1.2014), en la que en primer lugar
resalta la importancia econdmica y en materia de empleo de este sector, ya
que supone el 80% de las exportaciones europeas y el 80% de la investiga-
cién y la innovacion privadas; casi uno de cada cuatro puestos de trabajo
del sector privado se encuentra en la industria y suele requerir una alta
cualificacién, y cada empleo adicional en el sector manufacturero genera
entre 0,5 y 2 empleos en otros sectores, y produce un superavit de 365.000
millones de euros en el comercio de productos manufacturados. Los sec-
tores industriales que destacan son los del automévil, maquinaria y equi-
pos, industria quimica y farmacéutica, industria espacial y aerondutica o
industrias creativas, asi como bienes de calidad en muchos otros sectores,
y también el alimentario.

Teniendo en cuenta la importancia del sector, los problemas de la cri-
sis econdmica y los retos actuales, la Comisién expone en la Comunicacién
sus prioridades clave en materia de politica industrial, y, por lo tanto, in-
vita a los Estados Miembros a reconocer la importancia fundamental de la
industria para impulsar la competitividad y el crecimiento sostenible en
Europa y para una integracion mas sistematica de los aspectos relaciona-
dos con la competitividad en todos los &mbitos politicos.

En primer término, se plantea conseguir un mercado tinico europeo
integrado que sea un lugar atractivo para las empresas y la produccién, con
acciones relativas a completar la integracion de las redes de informacion,
energia y transporte; alcanzar un mercado interior abierto e integrado de
productos y servicios; sobre el entorno empresarial, el marco regulador y
la Administracién Publica en la UE, comprometiéndose la Comisién a pre-
sentar una iniciativa sobre una Administracién Publica que favorezca el
crecimiento, ofreciendo una sinopsis de las mejores practicas de la misma
en la UE, en particular sobre herramientas de Administracién en linea y
contratacion publica.

En segundo lugar, se sefialan las acciones sobre modernizacién in-
dustrial, invertir en la innovacién, las nuevas tecnologias, los factores de
produccion y las capacidades, al estimar que, para competir en los merca-
dos mundiales, las empresas europeas tienen que orientarse hacia la in-
novacion, la productividad, el aprovechamiento eficiente de los recursos y
un alto valor afladido. Para ello, se propone estimular la inversién en inno-
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vacién y nuevas tecnologias, aumentar la productividad y el uso eficiente
de los recursos y facilitar el acceso a los insumos de produccién a precios
asequibles, acciones en materia de energia, acciones relacionadas con las
materias primas y el uso eficiente de los recursos, y mejorar las competen-
cias y facilitar la transformacién industrial.

En tercer lugar, la Comunicacion hace referencia a las pequefias y me-
dianas empresas y el espiritu empresarial, dada su importancia econémica
y anivel del empleo que generan en la UE, proponiendo acciones relativas a
los costes normativos y administrativos que soportan, al intento de superar
los obstaculos que limitan su crecimiento y a potenciar sus agrupaciones.

Finalmente, el tercer eje planteado es sobre la internacionalizacién de
las empresas de la Unién, dada la importancia de las exportaciones y el su-
perévit comercial, por lo que se proponen medidas para facilitar el acceso a
los mercados de otras areas del mundo (mediante actividades de diploma-
cia econémica o acuerdos para abrir la contratacion publica de otros Esta-
dos a las empresas europeas, p. €j.), y sobre normalizacién, cooperacién en
materia de regulacion y derechos de propiedad intelectual.

En este mismo dmbito, la Comisién ha aprobado la Comunicacién so-
bre el “Plan de acciéon ecoldgico para las Pymes. Permitir que las Pymes
conviertan los desafios medioambientales en oportunidades empresaria-
les” (COM [2014] 440 final/2, corrigendum, Bruselas, 1712.2014), en la que,
siguiendo la Estrategia Europa 2020 y lo sefialado por el Consejo Europeo
en su reunién de marzo, ya mencionado, se subraya que Europa necesita
una base industrial fuerte y competitiva en términos tanto de produccién
como de inversién, que actiie como motor fundamental del crecimiento
econémico y la creacién de empleo, y que esa Estrategia destaca la priori-
dad de la UE de convertirse en una economia sostenible y establece ambi-
ciosos objetivos en materia de accién por el clima y eficiencia energética;
siendo necesario aumentar el papel de las Pymes en el progreso hacia estos
objetivos.

En particular, se estima que es necesaria una ecologizacion de las
Pymes con vistas a una mayor competitividad y sostenibilidad, princi-
palmente en relacién con la eficiencia en la utilizacién de recursos. Para
ello, la Comisién propone proporcionar a las Pymes informacién préctica,
asesoramiento y apoyo sobre como mejorar su eficiencia en el uso de los
recursos de forma rentable, apoyar los mecanismos de transferencia de
tecnologia eficiente para las tecnologias verdes, y facilitar el acceso a la
financiacién para mejoras relacionadas con los recursos y la eficacia ener-
gética en las Pymes.
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En segundo lugar, se prevé avanzar en relacion con una iniciativa
empresarial ecoldgica para las empresas del futuro, dado que las Pymes
necesitan un entorno empresarial favorable que permita desarrollar, fi-
nanciar y llevar al mercado facilmente las ideas ecoldgicas, para lo que la
Comision propone medidas para promover todas las formas de ecoinno-
vacion, incluida la ecoinnovacién no tecnolégica, para facilitar la bisqueda
de socios empresariales, las competencias y el conocimiento con vistas a
la iniciativa empresarial verde (en estrecha relaciéon con la Iniciativa de
Empleo Verde, ya mencionada) y aprovechar mejor el papel de las agrupa-
ciones de empresas en apoyo de las Pymes ecoinnovadoras.

Seguidamente, se resaltan las oportunidades para las Pymes en una
cadena de valor mas ecoldgica, en el marco de una economia circular, ya
mencionada, por los ahorros de costes y de recursos que supone, para lo
que la Comision propone eliminar los obstdculos sistémicos a la colabora-
cién intersectorial y transnacional dentro de la cadena de valor, a la crea-
cién de empresas y a la cooperacién entre estas, facilitando la creacién de
modelos de negocio de servicios y la reutilizacion de materias, productos
y residuos, y facilitar también la colaboracién intersectorial con el fin de
promover la economia circular.

A continuacién, se proponen medidas sobre el acceso a los mercados
para las Pymes ecolégicas, relativas a promover un mercado interior europeo
mas verde, y a facilitar el acceso de los empresarios ecoldgicos a los mercados
internacionales y la adopcién de tecnologias eficientes en el uso de los recur-
sos en los paises socios mediante la cooperacion con las Pymes europeas.

Finalmente, se plantean medidas en relacién con la gobernanza relati-
vas a garantizar el seguimiento y la actualizacion de las iniciativas adopta-
das por la Comisién para apoyar a las Pymes en este &mbito, y sobre apoyo
a la coordinacién, la cooperacién y el intercambio de mejores précticas a
escala europea, nacional y regional.

8. SOSTENIBILIDAD DE LAS CIUDADES

Siendo este uno de los objetivos prioritarios del VII Programa Ambien-
tal, y siguiendo algunos textos en la materia desde hace afios, la Comision
aprob¢6 la Comunicacién sobre “La dimension urbana de las politicas de la
UE: elementos clave de una agenda urbana para la UE” (COM [2014] 490 fi-
nal, Bruselas, 18.7.2014), que comienza sefialando que Europa sigue teniendo
problemas relacionados con la economia, el clima, el medio ambiente y la
sociedad en general, y que la mayoria de estos problemas tienen una fuerte
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dimensioén urbana, porque bien se manifiestan principalmente en las ciu-
dades o en torno a ellas (pobreza, segregacion social y espacial, degrada-
ciéon medioambiental, etc.), o bien encuentran su solucién en las ciudades
o a través de ellas (eficiencia en el uso de los recursos y economia neutra
en CO,; desarrollo econémico e innovacion; innovacion social e integracion,
etc.). Aunque el papel de las ciudades en el desarrollo econémico, social y
cultural y su potencial como habitat que hace un uso mas eficiente de los
recursos gozan de amplio reconocimiento, se estima que la respuesta po-
litica a nivel europeo y nacional ha sido lenta y fragmentada, con muchas
iniciativas sectoriales, pero muy poco integradas; estimandose que cada vez
hay maés opiniones que sostienen que las ciudades deben participar adecua-
damente en el disefio y la aplicacién de las politicas de la UE y que estas
deben adaptarse mejor a las realidades urbanas en las que se van a aplicar.
Por ello, la Comisioén Europea organizé el Foro GiTIEs y continué el debate
en la reunién informal de Ministros responsables de la Politica de Cohesion,
organizada en Atenas por la Presidencia griega el 24 de abril de 2014.

El objetivo de la presente Comunicacién es ampliar el debate a todas
las partes interesadas, y se inicia con la presentacion de la situaciéon actual
de la UE en materia urbana, caracterizada, entre otras cuestiones, por la
importante concentracion urbana de la poblacién, pues el 72% de la po-
blacién de la Unién vive en ciudades (359 millones), estimdndose que en
2050 se llegue al 80%, y de la actividad econémica, ya que el 67% del PIB
se genera en las dreas metropolitinas europeas, asi como su trascendencia
para abordar algunos problemas mundiales, como el consumo de energia
y las emisiones de didxido de carbono. Sin embargo, aun persisten algunos
problemas en los dmbitos urbanos y algunos resultados de determinadas
acciones son insatisfactorios (como las diferencias entre el tamano de las
ciudades, desempleo y descualificacion de los trabajos, problemas de ex-
clusién social, presiones sobre los servicios ptblicos y sobre la cohesion
territorial, vulnerabilidad frente a desastrres naturales, etc.), y existencia
de un sistema urbano fragmentado (formado por grandes centros urbanos,
estructura urbanas policéntricas y urbanizacion dispersa, y con algunos
desajustes con la estructura administrativa). Seguidamente, el texto repasa
la situacién actual de la politica urbana en Europa (caracterizada por po-
liticas nacionales muy diversas, los procesos de cooperaciéon auspiciados
por la UE y el proceso para avanzar hacia una visién comtn del desarrollo
urbano), la trascendencia de la creacion de la Direccion General de Politica
Regional y Urbana de la Comisién, y los fondos financieros que pueden
utilizarse para las inversiones urbanas, aunque se mantiene que el poten-
cial urbano puede utilizarse mejor. A continuacién, y en estrecha relacion
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con lo anterior, se describe el proceso de debate y adopcién de una Agenda
Urbana para la Union (desde la primera Comunicacion de 1997 hasta la re-
unién en Atenas, en abril de 2014). Por otra parte, la Comunicacién resalta
con datos la dimensién mundial del desarrollo urbano, para comparar el
proceso europeo con la situacion global.

A la vista de la reflexién anterior y de los datos aportados, el texto
plantea las posibles vias futuras, abriendo una consulta sobre la necesidad
y el contenido de la Agenda Urbana para la Unién, alrededor de las pre-
guntas que se formulan.

En estrecha relacion con el ambito urbano (aunque tienen sustantivi-
dad propia, y podrian analizarse también en la parte dedicada a la energia
y el clima), debe mencionarse la Comunicacién de la Comisioén sobre la
“Estrategia para reducir el consumo de combustible y las emisiones de
CQO, de los vehiculos pesados” (COM [2014] 285 final, Bruselas, 21.5.2014),
elaborada en el marco de los objetivos tendentes a alcanzar una economia
hipocarbénica (como el VII Programa Ambiental, la Hoja de Ruta en la
materia y el Libro Blanco del Transporte), y cuyo objetivo es frenar las
emisiones de CO, de los vehiculos pesados de una manera rentable y pro-
porcionada para las partes interesadas y para la sociedad, ofrecer a los
interesados un marco politico claro y coherente e indicar la evolucion le-
gislativa probable, con el fin de facilitar la toma de decisiones y la planifi-
cacion de las inversiones.

En primer término, se justifica medioambientalmente, y desde otros
ambitos, la necesidad de adoptar medidas para reducir el consumo de
combustible y las emisiones de CO, de los vehiculos pesados, para después
proponer diversas medidas, que constituyen el contenido de la Estrategia
(como cambios modales, reducir la intensidad del contenido de CO, en los
combustibles, desarrollo de vehiculos con huella de carbono menor, etc.).

En esta misma linea, se ha aprobado la importante Directiva 2014/94/
UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 22 de octubre de 2014, re-
lativa a la implantacién de una infraestructura para los combustibles al-
ternativos (DOUE L 307, 28.10.2014), que, en el desarrollo de la politica de
energia y clima, y con incidencia sobre la sostenibilidad urbana, establece
un marco comun de medidas para la implantacién de una infraestructura
para los combustibles alternativos en la Unién a fin de minimizar la de-
pendencia de los transportes respecto del petréleo y mitigar el impacto
medioambiental del transporte, y determina los requisitos minimos para
la creacién de una infraestructura para los combustibles alternativos, in-
cluyendo puntos de recarga para vehiculos eléctricos y puntos de repostaje
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de gas natural (GNL y GNC) y de hidrégeno, que se habrdn de aplicar
mediante los marcos de accidén nacionales de los Estados Miembros, asi
como mediante las especificaciones técnicas comunes sobre dichos puntos
de recarga y de repostaje, y los requisitos de informacion a los usuarios.

Asimismo, constituyendo el ruido del triiafico vierio un serio pro-
blema ambiental, y en linea con la politica seguida desde los afios 70 del
siglo pasado hasta ahora, se ha adoptado el Reglamento (UE) n° 540/2014,
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de abril de 2014 sobre el ni-
vel sonoro de los vehiculos de motor y de los sistemas silenciadores de
recambio (DOUE L 158, 27.5.2014), que afecta y deroga algunas Directivas
y que establece los requisitos administrativos y técnicos para la homolo-
gacion de tipo UE de los vehiculos nuevos de las categorias previstas por
lo que respecta a su nivel sonoro, asi como de los sistemas silenciadores de
recambio y componentes de estos homologados como unidades técnicas
independientes disefiadas y construidas para determinados vehiculos, con
el fin de facilitar su matriculacién, venta y puesta en servicio en la Union.

9. SEGURIDAD NUCLEAR

En esta materia se ha aprobado Reglamento (EURATOM) n° 237/2014,
del Consejo, de 13 de diciembre de 2013, por el que se establece un Ins-
trumento de Cooperacién en materia de Seguridad Nuclear (DOUE L 77,
15.3.2014), sustituyendo al Reglamento de 2007 que lo cre6 como uno de
los instrumentos que ofrecen ayuda directa para las politicas exteriores de
la Unién Europea y de la Comunidad Europea de la Energia Atémica, y
que forma parte del marco que tiene por objeto planificar la cooperacion y
proporcionar ayuda encaminada a apoyar el fomento de un nivel elevado
de seguridad nuclear, proteccién frente a radiaciones y aplicacién de unas
salvaguardias eficientes y efectivas de materiales nucleares en terceros
paises. El nuevo texto establece el régimen mediante el que la Unién finan-
ciara (con 225 millones de euros entre 2014 y 2020) medidas para apoyar
el fomento de un nivel elevado de seguridad nuclear, protecciéon contra
las radiaciones y aplicacién de unas salvaguardias eficientes y efectivas
de materiales nucleares en terceros paises; y cuyos objetivos, relativos a la
cooperacion prevista, hacen referencia al fomento de una cultura de segu-
ridad nuclear eficaz y aplicacién de los niveles més altos de seguridad nu-
clear y mejora constante de la seguridad nuclear, a la gestion responsable
y segura del combustible nuclear gastado y de los residuos radiactivos (es
decir, transporte, tratamiento previo, tratamiento, procesamiento, almace-
namiento y eliminacion), clausura y descontaminacién de antiguas cen-
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trales e instalaciones nucleares, y finalmente al establecimiento de marcos
y metodologias para aplicar salvaguardias eficaces y efectivas al material
nuclear en terceros paises.

Ademas, se ha adoptado Directiva 2014/87/EURATOM, del Consejo,
de 8 de julio de 2014 por la que se modifica la Directiva 2009/71/Euratom,
por la que se establece un Marco Comunitario para la Seguridad Nuclear
de las Instalaciones Nucleares (DOUE L 219, 25.7.2014), que continua el pro-
ceso de actualizacion del ordenamiento en materia de seguridad, a raiz de
la revision de las instalaciones nucleares llevada a cabo después del acci-
dente de Fukushima de 2011.

10. CALIDAD AMBIENTAL Y OTRAS CUESTIONES

Indudablemente, debe resaltarse en primer lugar, la Directiva
2014/52/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de abril de 2014,
por la que se modifica la Directiva 2011/92/UE, relativa a la evaluaciéon de
las repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el
medio ambiente (DOUE L 124, 25.2014), cuya finalidad es reforzar la cali-
dad del procedimiento de evaluacion de impacto ambiental, adaptar las
diversas etapas del procedimiento a los principios de una normativa inte-
ligente y aumentar la coherencia y las sinergias con otra legislacion y otras
politicas de la Unidn, asi como con las estrategias y politicas establecidas
por los Estados miembros en dmbitos de competencia nacional, asi como
garantizar la mejora de la protecciéon del medio ambiente, el aumento de
la eficiencia en el uso de los recursos y el apoyo al crecimiento sostenible
en la Unién, por lo que procede simplificar y armonizar los procedimien-
tos de evaluacion que establece; y dado que, en la dltima década algunas
cuestiones ambientales, como la eficiencia en el uso de los recursos y su
sostenibilidad, la proteccién de la biodiversidad, el cambio climético y los
riesgos de accidentes y catastrofes, han adquirido mayor importancia en la
elaboracién de las politicas, deben constituir también elementos importan-
tes en los procesos de evaluacion y de toma de decisiones.

La evaluacién de impacto ambiental sustantivamente, de forma mas
completa, identificara, describird y evaluard de forma apropiada, en fun-
cién de cada caso concreto, los efectos significativos directos e indirectos
de un proyecto en los siguientes factores: la poblacién y la salud humana;
la biodiversidad, prestando especial atencion a las especies y habitats pro-
tegidos en las Directivas sobre habitats y aves; la tierra, el suelo, el agua, el
aire y el clima; los bienes materiales, el patrimonio cultural y el paisaje; la
interaccion entre los factores anteriores, y los efectos esperados derivados
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de la vulnerabilidad del proyecto ante riesgos de accidentes graves o de
desastres que incidan en el proyecto de que se trate.

Por otra parte, la evaluacion de impacto ambiental se concibe ahora
como el proceso consistente en la preparacion de un informe de impacto
ambiental por el promotor; la realizacién de consultas; el examen por la
autoridad competente de la informacién presentada en el informe de eva-
luacién de impacto ambiental y toda informacién adicional aportada en
caso necesario por el promotor, asi como toda la informacién pertinente
obtenida a través de las consultas; la conclusion razonada de la autoridad
competente sobre los efectos significativos del proyecto en el medio am-
biente, teniendo en cuenta los resultados de los exdmenes previstos y la
integracion de la conclusién razonada de la autoridad competente en cual-
quiera de las decisiones.

Ademas, entre otras cuestiones, se modifica la Directiva anterior para
acentuar la relacion entre la propia evaluacion ambiental y la autorizacion
del proyecto concreto, y para actualizar los procesos de consultas y parti-
cipacion en el proceso de la evaluacion.

Por otra parte, en materia de desastres y riesgos, la Comisiéon adopté
la Comunicacién sobre el “Marco de Acciéon de Hyogo posterior a 2015:
gestionar los riesgos para lograr la resiliencia” (COM [2014] 216 final, Bru-
selas, 8.4.2014), teniendo en cuenta que la resiliencia es la capacidad huma-
na de asumir con flexibilidad situaciones limite y sobreponerse a ellas, y
dado que ese Marco, internacionalmente voluntario, fue aprobado en 2005
para avanzar hacia un mundo mads seguro frente a peligros naturales y
para aumentar la resiliencia frente a ellos, y que expira en 2015, se propone
acciones para el nuevo Marco, a debatir, sobre la base de la politica europea
en estas materias.

Ademas, en el marco de lo acordado internacionalmente en materia
de desarrollo sostenible, y en linea con la politica propia en esta materia,
se present6 la Comunicacion “Una vida digna para todos: de la visién a la
accion colectiva” (COM [2014] 335 final, con un Anexo, Bruselas, 2.6.2014),
en la que se presenta la actual y problemética situacion de la pobreza en el
mundo, para proponer algunas acciones para intentar erradicarla (en ma-
teria de pobreza, desigualdad, seguridad alimentaria y nutricién, agricul-
tura sostenible, salud, educacién, agua y saneamiento, igualdad de género,
energia sostenible, empleo, crecimiento sostenible, ciudades, consumo y
produccion sostenibles, biodiversidad y silvicultura, degradacion de suelo
o derechos humanos, Estado de Derecho, buena gobernanza e institucio-
nes eficaces, entre otras).
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Asimismo, debemos mencionar la Comunicaciéon de la Comisién rela-
tiva ala Iniciativa Ciudadana Europea “El Derecho al agua y el saneamiento
como derecho humano. jEl agua no es un bien comercial sino un bien pu-
blico!” (COM [2014] 177 final, Bruselas, 19.3.2914), que ha sido la primera
iniciativa ciudadana europea en cumplir con los nuevos requisitos esta-
blecidos después de su prevision en el Tratado de Lisboa, y que sus orga-
nizadores, “Right2Water”, la presentaron oficialmente a la Comisién el 20
de Diciembre de 2013 tras recibir el apoyo de 1,6 millones de ciudadanos.

La Comunicacién sefiala que la iniciativa plantea cuestiones trans-
versales que afectan a una amplia gama de politicas tanto a nivel de la UE
como de los EM, y que se debe considerar a la luz del Tratado de la UE y,
en particular, de los principios de atribucién, proporcionalidad y subsidia-
riedad. A continuacién, se analiza la cuestion en los Tratados, incluyendo
la Carta de Derechos Fundamentales, y de la legislacién de la Unién para
garantizar y mejorar el acceso al agua y al saneamiento, entendiendo que
son cruciales su calidad, la accesibilidad fisica y la asequibilidad; repa-
sando las previsiones relativas a los mismos en la normativa de aguas y
el régimen de la prestacion de los servicios relacionados con el agua en el
mercado interior, para pasar a continuacién a plasmar el compromiso de la
UE a nivel mundial en la materia, que viene de lejos.

En relacion con la iniciativa concretamente, la Comisién la enmarca
en el VII Programa Ambiental, que subraya que, para que todos los ciu-
dadanos de la UE puedan disfrutar de unos niveles altos de seguridad
del agua potable y de bafio para 2020, serd necesario mejorar la aplica-
cién de las normas de la UE, y revisarlas cuando sea preciso; garantizar
la neutralidad en lo que se refiere a la prestacion de los servicios del agua,
de acuerdo con la legislacion de contratos y concesiones; incrementar la
transparencia en las decisiones sobre el agua, principalmente en los planes
de cuenca; dar un enfoque més integrado de la ayuda al desarrollo en lo
relacionado con el agua; promover asociaciones publico-privadas y seguir
lo establecido en la Conferencia de Rio de 2012.

En respuesta a la iniciativa ciudadana, la Comisién se compromete a
adoptar medidas concretas y a trabajar en una serie de nuevas acciones;
en particular, la Comisién reforzard la aplicacion de su legislacion sobre
la calidad del agua, basdndose en el VII Programa Ambiental y en el Plan
para el agua; pondrd en marcha una consulta publica a escala de la UE
sobre la Directiva relativa al agua potable, en especial para mejorar el ac-
ceso al agua de calidad en la Unién; mejorara la transparencia de la ges-
tién de los datos sobre las aguas residuales urbanas y el agua potable y
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explorard la idea de una evaluacién comparativa de la calidad del agua;
introducira un didlogo més estructurado entre las partes interesadas sobre
la transparencia en el sector del agua; cooperara con iniciativas existentes
para proporcionar un conjunto mas amplio de criterios de referencia para
los servicios del agua; estimulard enfoques innovadores de la ayuda al de-
sarrollo (p. ej., apoyo a las asociaciones de operadores del sector del agua y
a las asociaciones publico-publicas), promovera el intercambio de buenas
practicas entre Estados miembros (p. ej., sobre instrumentos de solidari-
dad) e identificara nuevas oportunidades para la cooperacion, y defenderd
el acceso universal al agua potable segura y el saneamiento como dmbito
prioritario de los futuros Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Finalmente, en el marco de la Directiva de Emisiones Industriales de
2010, se ha aprobado Decisiéon de Ejecucién 2014/687/UE, de la Comision.
de 26 de Septiembre de 2014, por la que se establecen las conclusiones sobre
las mejores técnicas disponibles (MTD) para la produccion de pasta, papel y
cartén (DOUE L 284, 30.9.2014), y la Decisién de Ejecucion 2014/738/UE, de
la Comision, de 9 de octubre de 2014, por la que se establecen las conclusio-
nes sobre las mejores técnicas disponibles (MTD) sobre las emisiones indus-
triales procedentes del refino de petréleo y de gas (DOUE L 307, 28.10.2014).
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VALORACION GENERAL. 1. LA MISION DE LA ADMINISTRACION DE SER-
VICIO AL INTERES GENERAL FRENTE AL DERECHO DE LOS TITULARES DE
DERECHOS SUBJETIVOS DE ACCESO A UN TRIBUNAL CUESTIONANDO LAS
DECISIONES DE LA ADMINISTRACION. 2. CRECIMIENTO ECONOMICO A
LARGO PLAZO Y GARANTIAS INDIVIDUALES EN LOS PROCESOS DE DECI-
SION DE POLITICAS ECONOMICAS Y AMBIENTALES. 3. DOCTRINA LOPEZ
OSTRA: ACTIVIDADES MOLESTAS E INSALUBRES Y CALIDAD DE VIDA:
3.1. Actividades insalubres y calidad de vida. 3.2. Actividades molestas sin licencia y De-
recho al respeto del domicilio: las molestias ocasionadas por el funcionamiento ilegal de
una planta de elaboracion de productos cdrnicos, no implican una violacién del Derecho
al respeto del domicilio del vecindario. 4. EL INTERES PUBLICO A UN “SENDERO
SEGURO Y ATRACTIVO” DEL CAMINO DE SANTIAGO DELIMITARA EL CON-
TENIDO DEL DERECHO DE PROPIEDAD. 5. LA PROTECCION DE LA POSESION
COMO INTERES SUSTANTIVO FRENTE AL INTERES PUBLICO A LA CONSER-
VACION DE LOS ECOSISTEMAS LAGUNARES. 6. LIBERTAD DE EXPRESION.
7. LISTA DE SENTENCIAS Y DECISIONES.

VALORACION GENERAL: En el afo 2014 el TEDH ha dictado un
cuerpo consistente de sentencias y decisiones que ese han centrado en el
Derecho de acceso a la justicia en temas ambientales (Sentencia Karin
Andersson y Otros c. Suecia, de 17 de septiembre de 2014); la partici-
pacion en los procesos de decision de politicas econdmicas y ambientales
(Decision de Inadmisiéon Frank ECKENBRECHT y Heinz RUHMER c.
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Alemania, de 10 de junio de 2014); y la delimitacién del contenido del
derecho de propiedad en base a intereses de caracter general (Decisién de
Inadmisiéon Edwin STEINER y Ottilia SYEINER-FASSLER c. Suiza, de
7 de octubre de 2014), sin que ello suponga una ablacién total del derecho
(Sentencia Valle Pierimpie Societa Agricola S.p.a. c. Italia, de 17 de sep-
tiembre de 2014). El TEDH también habra tenido ocasién de conocer casos
referidos a la interferencia de las molestias y los dafios medioambientales
en el derecho al respeto del domicilio. Destaca en este sentido la polémica
Decisién de inadmisién Zbigniew KOCENIAK c. Polonia, de 17 de ju-
nio de 2014, en la que no se considera la violacién del articulo 8 CEDH a
una familia que sufre las molestias derivadas de una planta de elaboracién
de productos carnicos adyacente a su propiedad, que funciona sin licencia.
Se concluye el analisis con la referencia a la Decisién de Inadmisién Sta-
nistaw SKWIRUT c. Polonia, de 4 de noviembre de 2014, sobre la liber-
tad de expresién en temas ambientales y el deber de lealtad profesional.

1. LA MISION DE LA ADMINISTRACION DE SERVICIO AL INTE-
RES GENERAL FRENTE AL DERECHO DE LOS TITULARES DE
DERECHOS SUBJETIVOS DE ACCESO A UN TRIBUNAL CUES-
TIONANDO LAS DECISIONES DE LA ADMINISTRACION

En la sentencia recaida en el caso Karin Andersson y Otros c. Suecia,
de 17 de septiembre de 2014, los demandantes tienen sus propiedades en
la localidad de Ume3, al norte de Suecia. El caso se refiere a la construccion
de una nueva linea de ferrocarril cerca de sus propiedades. El expediente
para la autorizacion y construccién de esta nueva infraestructura se com-
pone, segtin el Derecho sueco, de tres procedimientos: en el primero se
decide la autorizacién del proyecto de linea de ferrocarril. En el segundo,
el permiso de construccién de la linea de ferrocarril y los puentes. Y en el
tercero, la aprobacion del plan del ferrocarril.

En cuanto al primer procedimiento, el Gobierno autorizd, en junio
de 2013, el proyecto de construccién de una linea de ferrocarril de 10 km
de longitud, que transcurriria por las propiedades de algunos deman-
dantes o cerca de las de otros demandantes. Tres de los demandantes
solicitaron la revisién de la resoluciéon administrativa ante el Tribunal Su-
premo Administrativo, al considerar que la obra violaba el derecho sueco
ambiental y comunitario europeo ya que iba a afectar a un drea incluida
en la Red Natura 2000, la red europea de protecciéon de areas naturales re-
gulada por la Directiva Habitats. No obstante, el Tribunal la inadmitié al
considerar que en ese momento del expediente no era posible determinar
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quién podia ser considerado interesado en el proyecto de construccién de
la linea de ferrocarril. La ruta exacta de la linea no seria establecida hasta
que el plan ferroviario fuera elaborado. Hasta entonces, no se podia esta-
blecer con certeza quién iba a ser afectado hasta el punto de que tuviera
derecho a una accién contra la Administraciéon o en qué medida sus inte-
reses debian ser tenidos en cuenta. El Tribunal Supremo Administrativo
concluy6 que los demandantes no gozaban de legitimacién activa en el
momento del procedimiento en el que solicitaron la revision judicial de la
decisién de adoptar el plan. Tendrian la oportunidad de cuestionar esta
infraestructura, dice el Tribunal Supremo, una vez elaborado el mismo.
No obstante, un juez disinti6 al considerar que el Tribunal debi6 estudiar
mejor la cuestién de la legitimacion activa, con el fin de que se tuvieran
en cuenta los intereses individuales, habida cuenta del caracter vinculan-
te de la decisién del Gobierno en cuanto a la construccién del ferrocarril
en el procedimiento de planificacion.

En 2003 y 2004, la Administraciéon Nacional del Ferrocarril solicit6
un permiso al Condado de Visterbotten para la construccién de la linea
de ferrocarril en una zona especifica de la Red Natura 2000; y al Tribunal
Ambiental de Umed, dos permisos para la construccion de dos puentes. El
Condado otorg6 el permiso de construccion de la linea de ferrocarril, deci-
sién que seria recurrida ante el Tribunal ambiental, que decidiria conocer
los asuntos conjuntamente. Ratificaria la autorizacion de la construccion
de la nueva linea de ferrocarril ya que se consideraba vinculado a la deci-
sion del Gobierno sobre la autorizacién del proyecto de la linea de ferroca-
rril. Los demandantes recurririan ante el Tribunal ambiental de apelacién,
sede en la que se ratificarian los permisos para la construccion de la linea y
los dos puentes. Sin embargo, devuelve el asunto a la sala de instancia para
la determinacién de una compensacion por los dafios ambientales que iba
a causar el proyecto, asi como para el establecimiento de medidas correc-
toras para minimizar el impacto ambiental. Los demandantes recurrieron
sin éxito ante el Tribunal Supremao.

Asi llegamos a la apertura del tercer procedimiento del expediente,
el de aprobacién del plan de la linea ferroviaria. En efecto, la Administra-
cién Nacional del Ferrocarril aprobé el plan de la linea ferroviaria para la
zona en cuestion en junio de 2005. Doce de los demandantes recurrieron al
Gobierno contra dicho plan. En concreto, se quejaban del tramo por el que
iba a transcurrir el tren, alegando, entre otras cuestiones, molestias como
ruido y vibraciones, que afectarian al goce pacifico de sus propiedades. El
Gobierno resolveria este recurso refiriéndose a su decision de 12 de junio
de 2003, por la que se autorizaba esta infraestructura. Subray6 que el tramo
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elegido se ubicaba en el corredor permitido y, por consiguiente, rechazé los
recursos. Los demandantes recurririan ante el Tribunal Supremo alegando
que si bien sus derechos civiles (podemos entender en la terminologia juri-
dica espafiola, sus derechos subjetivos) quedaron afectados por la decisiéon
de permitir esta nueva infraestructura, no han tenido acceso a un tribunal
para hacerlos valer. En cuanto al tramo elegido, los demandantes conside-
ran que la decisiéon del Gobierno atenta contra el Cédigo Ambiental y la
Directiva Habitats de la Unién Europea. En diciembre de 2008 el Tribunal
Supremo inadmiti6 los recursos al considerar que el plan del ferrocarril
se habia aprobado de conformidad con la decisién del Gobierno de 12 de
junio de 2003, sobre la autorizacion del proyecto de la linea de ferrocarril y
que el procedimiento en la aprobacién del plan no presenta irregularidad
alguna. El Tribunal considera que la decision de la autorizacién del proyec-
to de ferrocarril se enmarca en el &mbito de las potestades del Gobierno,
que debe tener en consideracion los diversos intereses publicos en juego,
como el medioambiental, el industrial, el econémico y el regional. La de-
cision del Gobierno era vinculante para los procedimientos consecutivos,
por lo que ni los 6rganos administrativos ni los tribunales podrian exa-
minar los asuntos determinados en la decisioén inicial. Por consiguiente,
en los procedimientos referidos a los permisos de construccién asi como
en el de aprobacion del plan, no se podia cuestionar la decisiéon general de
autorizacion del proyecto, sino tinicamente cuestiones de detalle y precisas
como la localizacion concreta de la infraestructura. El Tribunal Supremo
subrayaria que si habia intereses privados afectados por la ubicacién de la
infraestructura, podrian solicitar una revision judicial de la decisién au-
torizatoria del proyecto. El hecho de que el Tribunal concluyera el 1 de
diciembre de 2004 que no se podia considerar que no se le podia reconocer
legitimacién activa a ningdn interesado en relacién con la decisién autori-
zatoria, no impide incluir en el examen actual en cuanto a la aprobacién del
plan del ferrocarril las cuestiones referidas a la autorizacién del proyecto
0 su ubicacién general. Al parecer una juez del Tribunal Supremo disinti6
al considerar que se debia otorgar a los titulares de derechos subjetivos, la
posibilidad de revisar judicialmente la decisién de llevar a cabo esta in-
fraestructura en todos sus extremos —no limitando, por consiguiente, a las
cuestiones de detalle— desde las primeras fases del procedimiento.

En fin, algunos de los demandantes recibieron indemnizaciones por
las parcelas que les fueron requisadas asi como por la pérdida de valor
de mercado de sus propiedades. Por otro lado, se construyeron barreras
anti ruido para proteger a aquellos propietarios vecinos que, si bien no
resultaron directamente afectados por el ferrocarril y, por consiguiente,
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no habian recibido indemnizacién alguna, podrian sufrir el ruido de la
nueva infraestructura.

Agotada la via interna, los demandantes acuden ante el TEDH. En
base al articulo 6.1 (Derecho de acceso a un tribunal) y 8 (derecho a la
vida privada y familiar), los demandantes alegan que se les ha impe-
dido una revision judicial sobre el fondo de la autorizacion de cons-
truccién de la linea ferroviaria cerca de sus casas y que dicha decisiéon
ha afectado significativamente a sus propiedades asi como al medio
ambiente de los alrededores.

El TEDH reconoce desde el principio la complejidad que encarna la
planificacién y construccion de una infraestructura, como una linea de
ferrocarril, asi como las implicaciones publicas y econémicas que un pro-
ceso tal conlleva. La eleccién de como regular la construccién de las lineas
de ferrocarril es una decisién politica que concierne a cada Estado contra-
tante tomar de conformidad con el procedimiento democrético especifico
de toma de decisiones administrativas que haya asumido. EI articulo 6.1
no se puede leer como un precepto que opte por un modelo frente a otro.
Podemos entender, por consiguiente, que en el &mbito de los procesos de-
mocréaticos que se puedan dar en la adopcién de decisiones referidas a la
construccion de infraestructuras, el TEDH no entrara a valorar si un proce-
dimiento en el que se dé un mayor peso a la Administraciéon como garante
del conjunto de los intereses ptublicos, es mejor o peor que un procedimien-
to en el que se dé un mayor peso a las opiniones ciudadanas individuales,
sobre todo, aquellas cuyos derechos subjetivos queden afectados. Por ello,
el TEDH recordara que el articulo 6 CEDH tiene como finalidad garantizar que
los ciudadanos tengan el acceso a un tribunal siempre que tengan una reclamacion
de peso de que se ha dado una interferencia ilegal en el ejercicio de sus derechos
subjetivos reconocidos en el derecho interno.

Volviendo a los hechos de este caso, el Tribunal dice que estd claro
-y no hay discusién al respecto— que los demandantes tenian derechos
subjetivos afectados, al menos en relacion con el goce pacifico de sus pro-
piedades, que hubieran deseado invocar en la via interna. Tal y como se
ha dicho antes, la decision del Gobierno de permitir la construccién de
la linea de ferrocarril en el corredor elegido, en tanto que era firme y de-
finitiva, vinculaba a los procedimientos consecutivos sobre el mismo ex-
pediente. Por ello, la revision judicial que realizé el Tribunal Supremo de
la decision del Gobierno (entendemos, la primera revisién), hubiera sido
el momento natural en el que se debieran determinar los derechos de los
propietarios. Sin embargo, el Tribunal, en su decisiéon de 1 de diciembre
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de 2004, consideré que los demandantes no tenian legitimacién activa y
que tendrian la posibilidad de hacer valer sus derechos en un momento
posterior del procedimiento. Posicién contradicha por el mismo Tribunal
Supremo -y otros tribunales— en las siguientes fases del procedimiento
que, al examinar el plan del ferrocarril de 2008, considerd, de acuerdo con
la normativa aplicable, que estaba vinculado por la decision inicial del Go-
bierno y, en consecuencia, no examiné cuestion alguna que hubiera sido
determinada por dicha decision. Es cierto, continta el Tribunal, que ciertos
detalles del proyecto de ferrocarril podian ser determinados en los subsi-
guientes procedimientos y que algunos de los demandantes han recibido
algtn tipo de indemnizacion por los efectos de la construccion del ferro-
carril. Sin embargo, los demandantes no han tenido la oportunidad, en
ningtin momento del procedimiento, de obtener una revision total de las
decisiones administrativas, incluyendo la cuestion de si la localizacion de
la linea de ferrocarril infringia sus derechos como propietarios. Por con-
siguiente, si bien los demandantes fueron considerados como partes en
el proceso ante el Tribunal Supremo en 2008, no han tenido acceso a un
tribunal para la determinacién de sus derechos civiles en el caso. En fin, el
TEDH concluye que ha habido una violacién del articulo 6.1 del Convenio.

Una vez resuelta la demanda en relacién con el articulo 6 CEDH, el
TEDH no observa que se puedan derivar consideraciones diferentes en tor-
no al articulo 8 CEDH, por lo que decidira no entrar a conocer al respecto.

2.  CRECIMIENTO ECONOMICO A LARGO PLAZO Y GARAN-
TiAS INDIVIDUALES EN LOS PROCESOS DE DECISION DE
POLITICAS ECONOMICAS Y AMBIENTALES

El problema de las molestias que ocasiona el ruido de los aviones en
las localidades vecinas a los aeropuertos vuelve a Estrasburgo. En esta
ocasion, a través de la Decision de Inadmision Frank ECKENBRECHT
y Heinz RUHMER c. Alemania, de 10 de junio de 2014. La peculiari-
dad de esta decisién con respecto de los casos anteriores sobre ruidos
aeroportuarios consiste en que el Tribunal de Estrasburgo centrara su
atencion para resolver en la audiencia que se otorgo a los afectados en el
proceso de decision.

El caso gira en torno a la decision de modificaciéon del plan del aero-
puerto de Leipzig/Halle con la finalidad de fomentar los vuelos nocturnos
de transporte express de mercancias. El TEDH observa que la decisién in-
dudablemente supondria un incremento del trafico aéreo nocturno. Todo
ello con la finalidad de favorecer un crecimiento econémico a largo plazo
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de la region. El Tribunal reitera que de conformidad con el segundo pa-
rrafo del articulo 8, las restricciones se permiten, entre otros motivos, en
base al bienestar econémico del pais y para la proteccion de los derechos y
libertades de los demads. Por ello, es legitimo que el Estado haya tenido en
cuenta los intereses econémicos en la aplicacién de su politica. El Tribunal
observa que los fines econémicos perseguidos por la reconstruccion del
aeropuerto son legitimos y persiguen razones politicas cabales para el de-
sarrollo de la totalidad de una regién geografica. El Tribunal reitera que si
bien se ofrece un margen de apreciacion a los Estados apto para interferir
en los derechos reconocidos en el Convenio, las garantias procedimenta-
les de las que goza el individuo son determinantes en la comprobacién
de si el Estado, al establecer el marco regulador, se ha extralimitado en el
uso de su margen de apreciacion. Asi, el TEDH recordara que existe una
jurisprudencia consolidada segin la cual aunque el articulo 8 no contie-
ne garantias procedimentales explicitas, los procesos de decisién que van
a implicar medidas de interferencia, deben ser justos y adecuados para
garantizar el debido respeto a los intereses que el articulo 8 reconoce al
individuo. Por ello, es necesario considerar todos los aspectos procedimen-
tales, incluyendo el tipo de politica o decisién concernida, el alcance que
se ha dado en la adopcién de la decisién final a los puntos de vista de los
ciudadanos ofrecidos durante el proceso de participacion y las garantias
procedimentales disponibles. Un proceso de decisiéon administrativo refe-
rido a temas complejos de politica ambiental y econémica debe, en primer
lugar, contar con investigaciones y estudios adecuados para que los im-
pactos ambientales y en los derechos individuales, puedan ser previstos y
evaluados con antelacién y se pueda llevar a cabo una ponderacién justa
entre los diferentes intereses en conflicto, como se ha dicho, por ejemplo,
en la sentencia recaida en el caso Dubetska and Otros c. Ucrania, de 10
de febrero de 2011.

Antes de que se aprobara la modificacion, los residentes tuvieron la
posibilidad de avanzar sus puntos de vista y objeciones en relacién con
la ponderacién de los bienes e intereses en conflicto. La modificacion del
plan tendria en consideracion las consideraciones reflejadas en los infor-
mes de expertos en contaminacion acustica en la ponderacién entre el de-
sarrollo econdémico y regional y los intereses privados en la privacidad. La
autoridad urbanistica ordené informes de expertos acerca de la situaciéon
anterior y en relacién con las futuras molestias que causaria el ruido con
la finalidad de tener una base factica cabal para adoptar su decisién. Estos
informes y los planes basados en sus consideraciones se hicieron publicos
y se invit6 a la participacion de los residentes y a las organizaciones no
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gubernamentales. En base a las conclusiones de los informes, la comisiéon
de urbanismo designé varias zonas de proteccién de ruidos, en base a la
diferente incidencia del ruido: desde aquellas zonas en las que ya no se
consideraria apto el uso residencial a otras en las que la empresa aeropor-
tuaria debia adoptar medidas de proteccion pasiva contra el ruido.

En resumen, el Tribunal observa que los residentes afectados por el
plan tuvieron derecho a participar activamente en el procedimiento pu-
diendo hacer constar con antelacién sus puntos de vista. Los informes de
los expertos sobre los impactos actsticos se hicieron publicos asi como los
instrumentos urbanisticos. La autoridad urbanistica defini6 las dreas en
las que los propietarios tenian que ser indemnizados al considerarse que
sus viviendas no eran aptas para su habitabilidad y las 4reas en las que se
habian previsto medidas de proteccion pasiva contra el ruido. Finalmente,
los demandantes tuvieron acceso a la via judicial.

El Tribunal subraya que las autoridades urbanisticas sefialaron con cui-
dado el tipo de vuelos que podian ser restringidos: los de pasajeros y los
ordinarios de mercaderias. No asi los vuelos express de mercancias pues el
proposito de la ampliacién del aeropuerto era precisamente incrementar el
servicio de esta modalidad. Sin embargo, la autoridad urbanistica explicé
que, en relacién con el transporte express de mercancias, raramente habia
vuelos que fueran ocupados por completo por este tipo de mercancias. Por
ello, se impondria al aeropuerto el deber de vigilancia de asegurar que la ma-
yor parte de los bienes que se transportaran fueran bienes a transportar por
el servicio express. Ante este nivel de precision, el Tribunal dird que no esta
en condiciones de sustituir la ponderacién realizada por la autoridad interna.

A la vista del hecho de que los tribunales alemanes tomaron en
consideracién todos los factores relevantes y los ponderé de una manera
razonable, dice el TEDH, no se puede considerar que las decisiones impug-
nadas hayan sobrepasado su margen de apreciacion. Por ello, el Tribunal
concluira que las alegaciones de los demandantes en torno al articulo 8
deben ser rechazadas, por lo que inadmitird la demanda por unanimidad.

3. DOCTRINA LOPEZ OSTRA: ACTIVIDADES MOLESTAS E IN-
SALUBRES Y CALIDAD DE VIDA

2.1. ACTIVIDADES INSALUBRES Y CALIDAD DE VIDA

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos vuelve a hilar una de sus
sentencias medioambientales con el concepto de calidad de vida, enunciado
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por primera vez en la sentencia Kyrtatos c. Grecia, de 22 de mayo de
2003, de la que dio buena cuenta el profesor Lorenzo MARTIN-RETORTI-
LLO, en su trabajo, “Lo medioambiental y la calidad de vida junto a la ne-
cesidad de dar cumplimiento a las sentencias”, Revista Espaiiola de Derecho
Administrativo 125, 2005, 119-148. Me refiero a la sentencia recaida en el caso
Dzemyuk c. Ucrania, de 4 de septiembre de 2014.

El demandante vivia en un pueblo sin suministro de agua centrali-
zado. Recogia el agua de los pozos de agua subterranea para el consumo
en su hogar. En 2000 la autoridad local decidié construir un cementerio
en un solar vecino, a unos 40 metros de su casa. La Fiscalia ambiental
informé al consejo del Ayuntamiento que la construccion del cementerio
podia causar contaminacion del rio y de los pozos adyacentes al solar. Sin
embargo, el cementerio seria inaugurado sin mayor problema en agosto de
ese mismo afio. El demandante solicit6 la anulacién de esa decision y la
clausura del cementerio. Tras una serie de informes de diferentes 6rganos
administrativos desfavorables a la ubicacién del cementerio, por su impac-
to en el medio ambiente y la salud de las personas, se ordené judicialmente
el cierre del mismo. Sin embargo, la sentencia no se ejecuté. Mientras tanto,
un analisis bacteriolégico del pozo del demandante mostré que el indice
de contaminacién por la bacteria E-coli excedia el nivel legal permitido.

El Tribunal recuerda que en base a su propia jurisprudencia, para que
se pueda considerar aplicable el articulo 8 CEDH en este caso, es necesario
que la interferencia alegada haya afectado directamente el domicilio o la
vida privada y familiar del demandante y en un cierto grado. El alto nivel
de bacterias encontradas en el agua del pozo del demandante, junto con
una violacién flagrante de la normativa medioambiental y sanitaria, con-
firmé la existencia de riesgos ambientales, que se tradujeron en unos nive-
les de contaminacion del agua muy elevados, que han afectado a la calidad
de vida del demandante e implicaron un grado suficiente de seriedad, que
justifica la consideracion de la aplicabilidad del articulo 8 a este caso.

La ilegalidad de la ubicacién del cementerio ha sido sefialada en nu-
merosas ocasiones por las autoridades de salud ambiental y reconocida
por los tribunales internos en varias sentencias. Es més, las autoridades lo-
cales competentes no han ejecutado la sentencia judicial firme recaida en el
asunto, por la que se decide el cierre definitivo del cementerio. Por ello, el
Tribunal considera que la interferencia en el derecho al respeto del domi-
cilio y de la vida privada y familiar del demandante no ha sido conforme a
derecho, por lo que decide, por unanimidad, que ha habido una violacién
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del articulo 8 CEDH. El TEDH reconoce, en fin, una indemnizacion al de-
mandante de 6.000 euros por dafios no pecuniarios.

2.2 ACTIVIDADES MOLESTAS SIN LICENCIA Y DERECHO AL RES-
PETO DEL DOMICILIO: LAS MOLESTIAS OCASIONADAS POR
EL FUNCIONAMIENTO ILEGAL DE UNA PLANTA DE ELABO-
RACION DE PRODUCTOS CARNICOS, NO IMPLICAN UNA VIO-
LACION DEL DERECHO AL RESPETO DEL DOMICILIO DEL VE-
CINDARIO

En la Decisién de inadmisién Zbigniew KOCENIAK c. Polonia, de
17 de junio de 2014, la Administraciéon del municipio polaco de Mielec,
concedid una licencia a la vecina del demandante, identificada en la de-
mandante ante Estrasburgo tras las siglas “H.K.”, para la construccion en
su propiedad de una casa de aperos y de un muladar. Se especificaba que
ambas construcciones se situarian a lo largo del limite con la propiedad del
demandante, a medio metro. Se requirié ademas que los muros que dieran
a la propiedad del demandante no tuvieran ni ventanas ni puertas y que
el agua de lluvia debia discurrir por la propiedad de H.K. Al parecer, otra
vecina, K.$., habia obtenido una licencia similar anteriormente.

Un tiempo después, el demandante comunico a la oficina de distrito
del municipio que sus vecinas habrian desviado el fin para el que se les
concedi6 las licencias, de tal manera que habrian construido mataderos y
plantas elaboradoras de productos carnicos. Tras una inspeccion, se com-
probo que efectivamente H.K. estaba usando la construccion para la que se
habia concedido la licencia como planta elaboradora de productos carni-
cos, por lo que se le impondria una multa de unos 12 euros (50.00 zlotys).

En relacién con la propiedad de K., el demandante alegd que no
fue informado del resultado de la inspeccion. Se le comunicé que no se
le consider6 interesado en ese procedimiento porque dicha propiedad no
colindaba directamente con la suya.

A partir de ahi, se iniciaria un arduo y complejo proceso administra-
tivo y judicial. Si bien a nivel municipal se ordenaria la paralizacion de las
actividades del matadero y de procesamiento de carne asi como la solicitud
de la licencia oportuna, a nivel estatal, en base a informes de expertos en
materia de salud ambiental y veterinarios, se concluia que la actividad de
H.K. no implicaba un riesgo ambiental ni sanitario. Ademas, el plan urba-
nistico local permitiria en la zona las actividades realizadas por HK,, si bien
previamente habria que solicitar y obtenerse una licencia. En cualquier caso,
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la actividad no llegaria a regularizarse, por lo que el demandante, agotada la
via interna, llega a Estrasburgo alegando que las autoridades no adoptaron
las medidas oportunas para frenar las actividades molestas que generaba la
planta de elaboracién de productos carnicos. Alegd, por tanto, una violacién
del articulo 8 CEDH. El olor, el ruido y la contaminacién de la planta, dice
el demandante, ponia en riesgo su salud y la de su familia. Las autoridades
administrativas no ejecutaron la orden de paralizacién de las actividades,
permitieron a su vecina, en su perjuicio, hacer un uso ilicito de su construc-
cién y no han sido capaces de resolver el asunto en mas de 13 afios debido
a procedimientos ineficaces ante varias administrativas, dilatdndose el caso
sin que se haya ofrecido una buena razén.

El TEDH, tras recalcar que este caso no se refiere a la interferencia del
Estado en los derechos del demandante, sino a las molestias causadas por
un tercero, comenzarda su argumentacion recordando los principios gene-
rales en materia de medio ambiente forjados a lo largo de los afios en su
jurisprudencia. En concreto, subraya que si bien no hay un precepto que
recoja explicitamente el derecho a un medio ambiente adecuado, deter-
minadas lesiones ambientales pueden afectar a los derechos reconocidos
en el Convenio. En concreto, para que el articulo 8 CEDH sea aplicable, es
necesario que se dé una situacién de contaminacién ambiental severa; que
la contaminacién o las actividades molestas lleguen a un nivel que impli-
que una interferencia en los derechos de los demandantes al respeto de
sus domicilios y vidas privadas y familiares, teniendo en cuenta diversos
factores; que en el proceso administrativo y judicial se haya realizado una
ponderacion de los intereses generales con los individuales, entre otros.
(parr. 57,58 y 59).

En un caso como este, el TEDH debera estudiar el proceso de decision
que se ha seguido teniendo en consideracion que se haya tenido en cuenta
debidamente los intereses individuales. El TEDH constata que la construc-
cién que levanto la vecina del demandante no se ajustaba a las condiciones
de la licencia. El Tribunal lamenta que el procedimiento para obtener una
autorizacion retroactiva ajustada a la actividad que H.K. desarrollaba, du-
rase tanto tiempo. Sin embargo, el mero hecho de que las construcciones no se
ajustaran a la normativa aplicable en materia de Derecho de la construccion, no
es suficiente para considerar que se ha producido una interferencia en los derechos
del demandante reconocidos en el articulo 8 CEDH. E1 TEDH, continta, debera
examinar en base al material contenido en el expediente, si las molestias
ambientales alegadas fueron suficientemente serias para afectar negativa-
mente el goce pacifico de las estancias del domicilio del demandante, dis-
minuyendo asi la calidad de su vida privada y familiar.
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A este respecto, el Tribunal acepta que es probable que al demandante
le haya molestado el olor y la contaminacién emitida por la planta carnica.
Sin embargo, el Tribunal debe determinar si las molestias llegaron al ni-
vel minimo exigido para considerar la violacion del articulo 8. El Tribunal
observa que el demandante no sustancié su demanda sobre las molestias
ambientales alegadas ante los tribunales internos (;?). Es cierto, continda
el Tribunal, que se ha quejado repetidamente del ruido y olor de la planta.
Sin embrago, no facilité ningtin informe de expertos médicos o ambienta-
les o cualquier otra prueba sobre el dafio y las molestias que decia que le
causaba la actividad de la vecina, ni en la via interna ni ante el TEDH. En
este sentido, el TEDH observa que no se puede decir, en principio, que se
haya probado que el funcionamiento de la planta carnica haya supuesto un
peligro ambiental o que la contaminacién excediera los niveles de seguri-
dad establecidos por la normativa aplicable. El demandante tampoco ha
probado que su salud se haya visto afectada por la contaminacién. No se ha
mostrado, por consiguiente, que la contaminacion de la que se queja el demandante
fuera de tal grado o cardcter que causara efectos nocivos en la salud del demandan-
te o en la de su familia.

El Tribunal también tendra en consideracién los razonamientos ofre-
cidos por las autoridades administrativas. Observa que la inspeccién lleva-
da a cabo por las autoridades de sanidad animal y la Inspeccién sanitaria
estatal probaron que las alegaciones del demandante en relaciéon con la
salubridad de las instalaciones no estaban fundadas. El TEDH recalca que
después se llevaron a cabo cuatro inspecciones adicionales. Y como resul-
tado de ello, se impusieron a los propietarios ciertas obligaciones con la
finalidad de rectificar las irregularidades identificadas durante las inspec-
ciones. Los analisis bacteriolégicos del suelo realizados confirmaron que
el suelo no estaba contaminado, con lo que no habia peligro para la salud
ni para el medio ambiente. En una decisién de 29 de julio de 1998, apun-
ta el Tribunal, la autoridad administrativa declaré la actividad econémica
de la Sra. HK. cumplia con las exigencias establecidas por la legislaciéon
ambiental. En concreto, su funcionamiento no excedié los niveles de con-
taminacion y de ruido permitidos y el sistema de tratamiento de residuos
funcionaba correctamente. El Tribunal recalca que esta decision seria con-
firmada después. El TEDH observa en este sentido que el demandante no
plante6 contra-argumentos al respecto. También toma en consideracién
que se realizé una evaluacion de impacto ambiental de la construccién y
que el demandante no present6 estudios alternativos. Finalmente, observa
que el plan urbanistico del municipio permite ese tipo de construcciones
en la zona.
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En conclusién, teniendo en cuenta lo sostenido en la via administrati-
va, el Tribunal considera que no se ha probado que las molestias alegadas
por el funcionamiento de la planta de elaboraciéon de productos carnicos
de la vecina del demandante hayan sido lo suficientemente intensas para
concluir que se haya dado una interferencia en el disfrute del derecho del
demandante a su domicilio y a su vida privada.

En cuanto a la consideracion del articulo 8 desde un punto de vista
procedimental, se observa que las autoridades internas no sélo han tenido
en consideracién los documentos referidos al funcionamiento de la planta
depuradora, sino que se han realizado inspecciones para comprobar que las
construcciones cumplian con la normativa ambiental. Se constata asimismo
que la instalaciéon estuvo bajo la supervision continuada del servicio esta-
tal de sanidad ambiental. El Tribunal observa ademds que el demandante
tuvo acceso a un recurso contra la decision de instancia, del que hizo uso, y
sus reclamaciones fueron examinadas, por consiguiente, en segunda instan-
cia. Igualmente, el demandante tenia la opcion de recurrir ante el Tribunal
Supremo, en un procedimiento ecudnime presidido por la imparcialidad e
independencia. El Tribunal observa que las razones proporcionadas por las
autoridades internas, tanto administrativas como judiciales en el examen del
caso, fueron plausibles y basadas en un examen cuidadoso.

El TEDH considera, en fin, que el Estado adopt6 medidas razona-
bles para asegurar los derechos del demandante recogidos en el articulo 8
CEDH, ponderando de una manera equilibrada los intereses del deman-
dante y los de su vecina. Por ello, el Tribunal inadmitird la demanda. De
la misma manera, también inadmite la demanda en torno al articulo 13
CEDH (Derecho a un recurso efectivo).

Se trata en verdad de un resultado —el ofrecido por el TEDH- muy du-
doso habida cuenta de que se trata de una actividad que las autoridades in-
ternas no han legalizado otorgando la licencia correspondiente. Uno de los
pardmetros que debe tener en consideracién el TEDH al resolver cada caso,
en primer lugar, es el del cumplimiento del principio de legalidad. En este
caso no se ha respetado y no parece que la exigencia contenida en la Ley
—la exigencia de licencia para una actividad que puede ser molesta e insa-
lubre— sea irrazonable o desproporcionada. Por ello, parece que el TEDH
en este caso haya ido mas alla dando por buena, de alguna manera, una
actividad que funciona sin licencia que, al parecer, perjudica la vida priva-
da y familiar del demandante. En el caso de que la actividad no planteara
problema legal alguno, se da por bueno igualmente el mal funcionamiento
de la Administracién que no habria sido diligente en el otorgamiento de
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una licencia para una actividad que en principio no parece que tuviera que
entrafiar una complejidad especial. Por otro lado, la referencia a la impar-
cialidad e independencia del Tribunal Supremo parece redundante pues
se presume que todo Tribunal en un Estado de Derecho esta presidido por
estos dos principios.

El criterio del grado de intensidad también sera decisivo en la Deci-
sion de Inadmision Alexandru CHIS c. Rumania, de 9 de septiembre de
2014, asi como en la sentencia recaida en el caso Udovi¢i¢ c. Croacia, de 24
de abril de 2014.

En el primer caso, el demandante se queja del ruido de un bar de de-
bajo de su casa. En este caso, el bar funcionaba con licencia, las mediciones
de ruido daban unos niveles inferiores a los legalmente permitidos y la
Administracion prest6 especial atencion a la queja de los vecinos, adop-
tando medidas cautelares como la clausura temporal del bar y, finalmente,
el cierre definitivo del mismo debido a la no renovacién de la licencia por
la oposicién de la comunidad de propietarios. Los tribunales internos dic-
taminarfan que la comunidad de propietarios tendria un derecho absoluto
a oponerse. En este caso no parece, por tanto, que la victima sea el deman-
dante.

En el segundo caso, Udovici¢ c. Croacia, el TEDH, por el contrario,
condena a Croacia por una violacion del articulo 8 CEDH, ya que, en base
a varios informes, el ruido del bar ~también— de debajo de la casa de la
demandante, asi como el barullo de los clientes bebidos, excedia los limites
legales permitidos, sin que se adoptaran medidas para solucionar el pro-
blema. Las molestias comenzaron en 2002 y se prolongaron durante mas
de 10 afios.

4. EL INTERES PUBLICO A UN “SENDERO SEGURO Y ATRACTI-
VO” DEL CAMINO DE SANTIAGO DELIMITARA EL CONTE-
NIDO DEL DERECHO DE PROPIEDAD

En la Decision de Inadmisiéon Edwin STEINER y Ottilia SYEI-
NER-FASSLER c. Suiza, de 7 de octubre de 2014, los demandantes son na-
cionales suizos que viven en el municipio de Alpthal (cantén de Schwyz).
Acuden a Estrasburgo solicitando como medios de prueba los documentos
referidos a los permisos de construcciéon de dos senderos, con la finalidad
de demostrar la ruta histérica exacta que tomaria el Camino de Santiago
por la zona. El interés de los demandantes radica en que la Administracion,
tras unas fuertes tormentas, hizo una nueva delimitacién que afectaria a
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su propiedad, con las consiguientes molestias que, segin alegan, ocasio-
nan los peregrinos y los senderistas. Por consiguiente, en este caso se trata
una cuestién de prueba, enmarcada en el &mbito del Derecho a un proceso
equitativo (art. 6 CEDH) pero, como se vera, ante la imposibilidad de ob-
tener los documentos probatorios, la Administraciéon opta por consolidar
el camino que considera més seguro y atractivo, que seria precisamente el
que afecta a la propiedad de los demandantes. Veamos, a continuacién, en
detalle, los hechos y la argumentaciéon del TEDH.

En el cantén de Schwyz, el Camino de Santiago, una red de rutas de
peregrinaje medieval, que discurre por varios paises europeos y culmina
en Santiago de Compostela, transcurre de Einsiedeln via Alpthal hacia la
ciudad de Schwyz.

En los ultimos afios, aproximadamente 1,5 kilémetro de la ruta entre
Chriegmatt y Gamschtobelbach ha discurrido a lo largo de la carretera
principal, en un camino pavimentado, en el lado izquierdo del rio Alp.

En 1984 unas fuertes tormentas ocasionaron importantes dafios en la
region. Las orillas del rio Alp tuvieron que ser alineadas y los alrededores,
reconstruidos. Consideradas medidas de urgencia, estas obras se realiza-
ron sin seguir procedimiento formal de autorizacién alguno. En 2003, las
autoridades del cantéon de Schwyz manifestaron su intencién de mover
esta ruta del Camino de Santiago al lado derecho del rio Alp, en un camino
forestal que hace interseccién con la propiedad de los demandantes en 7
metros, en la parte sudoeste y 17 metros, en la parte noroeste. Ademads, el
camino forestal transcurre por un pantano de bajo nivel inventariado, de
importancia nacional, que goza ademas de proteccién constitucional. En
efecto, seguin el articulo 78.5 de la Constitucion Federal Suiza, “Se protege-
ran los pantanos y zonas pantanosas de especial belleza que sean de inte-
rés nacional. No se podran levantar instalaciones, ni modificar el terreno.
Se exceptuaran de esta prohibicion las instalaciones destinadas a la pro-
teccién de estos espacios, asi como las instalaciones hasta ahora existentes
dedicadas a la explotacion agricola”.

El 1 de julio de 2006, los demandantes, sus hijos, representantes del
consejo de distrito y la administracion de distrito, asi como el director de la
oficina cantonal de bosques, caza y pesca, visitaron el sitio. Los demandan-
tes declararon que no tolerarian un nuevo sendero que transcurriera por
su propiedad, debido a diversos enfrentamientos que han tenido con sen-
deristas, por la basura y suciedad que generan los senderistas y sus perros.
El 3 de julio de 2006, los demandantes y el director de la oficina cantonal
de bosques, caza y pesca, jerdrquicamente subordinado al departamento
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de economia del cantén de Schwyz, firmaron un acuerdo en base al cual, la
legislacion aplicable permitiria la adquisiciéon obligatoria de la servidum-
bre, si no fuera obtenida de una manera voluntaria por el cantén; sin em-
bargo, teniendo en consideracion la salud y bienestar de los demandantes,
se declar6 la renuncia voluntaria y se decidi6é no declarar legalmente la
servidumbre. A cambio, los demandantes declararian que tolerarian “has-
ta nueva orden” la Iron Bike Race, carrera que tiene lugar una vez al afio.

A principios de 2009, el departamento de medio ambiente del can-
tén decidi6 que el tramo del Camino de Santiago transcurriera por el lado
derecho. La memoria del plan de uso del suelo razonaba que no se enten-
dia por qué los excursionistas y peregrinos debian ir por un camino poco
atractivo, en una acera pavimentada cuando en el otro lado del rio habia
un camino de grava, por un bosque sombrio e idilico. Las objeciones de los
demandantes fueron rechazadas por el departamento de medio ambiente
del cantén que explicé que durante afios la Administracion y la Asociaciéon
Suiza de senderistas habian intentado en vano llegar a un acuerdo con la
familia Steiner-Fassler. Recientemente, los demandantes habian rechazado
conversaciones con la finalidad de llegar a un acuerdo amistoso. La Admi-
nistracion considera que las dos partes del camino que transcurren por la
propiedad de los demandantes estan clasificadas como area forestal y, por
consiguiente, son de acceso publico, segtin la ley suiza. Ademas, el acuerdo
al que llegaron los demandantes con el departamento de economia carecia
de validez pues ese 6rgano no tiene competencia en esta materia. De modo
que, a diferencia de lo que alegan los demandantes, no ha habido una vio-
lacién del principio de buena fe.

En mayo de 2011, el consejo del cantén de Schwyz desestim¢ el re-
curso interpuesto por los demandantes. Revisando los hechos, el consejo
observo que la casa de los demandantes se encontraba a 70 metros del
camino de grava y que el sendero sélo cruzaba dos pequefias porciones de
la finca de los demandantes. Por consiguiente, el consejo consideré que la
interferencia en la propiedad de los demandantes era marginal y tolerable.
Admitié que el acuerdo de 3 de julio de 2006 podria constituir una base
en la que fundamentar expectativas legitimas. Empero el consejo afiadié
que debido al interés piiblico preponderante a un Camino de Santiago
seguro y atractivo, las expectativas legitimas de los demandantes no
quedaban protegidas.

El 21 de septiembre de 2011, el tribunal administrativo del cantén de
Schwyz desestim¢ el recurso de los demandantes, basando su decisién en
las mismas consideraciones que la autoridad administrativa. La solicitud
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de los demandantes de acceder al expediente de la autorizacién de cons-
truccion de 1984 en la que se demostraria que el camino histéricamente ha
transcurrido por el lado izquierdo del rio y que el sendero forestal a la dere-
cha del rio fue construido en 1984 seria inadmitida. El tribunal administra-
tivo explicé que debido a fuertes tormentas acontecidas en 1984, las orillas
del rio Alp tuvieron que ser delineadas nuevamente. Sin embargo, con la
finalidad de averiguar la ruta histérica exacta del Camino de Santiago, el
tribunal realiz6 varias investigaciones. El 10 de agosto de 2011, solicité més
informacion al departamento de medio ambiente del cantén. El departa-
mento, sin embargo, no clarificé la situacion. Indicé que la re-ubicacién del
camino se realiz6 sin seguir un procedimiento formal. De conformidad
con una carta del oficial de paisajes culturales, se podia presumir que los
peregrinos solian caminar por el lado derecho del rio Alp, por el sendero
forestal. En base a esa prueba, el tribunal observé que la situacién seguia
sin clarificarse. Ademds apunt6 que las fuertes tormentas de 1984 requi-
rieron una rapida reconstruccién de la zona afectada, incluyendo la deli-
neacién de las orillas del rio. El tribunal concluiria que la determinacion
de la ruta histérica exacta del Camino de Santiago no era decisiva, tras las
tormentas, pues no se habia perdido ningtin valor histérico y el sendero
podia re-ubicarse en el otro lado del rio sin perder calidad. El Tribunal
concluird que tras la determinacién de los hechos, lo requerido por los de-
mandantes no era pertinente y debia, por consiguiente, rechazarse.

El Tribunal Supremo Federal también desestimaria las peticiones de
los demandantes. En primer lugar, denego6 la solicitud de recibir el permi-
so de construccién de 1984 por carecer de pertinencia para la solucién del
caso. En relacién con el acuerdo al que llegaron los demandantes con el
director de la oficina de bosques, caza y pesca, dice el Tribunal, debieron
advertir que el 6rgano carecia de competencia. Ademas, podia ser revoca-
do en cualquier momento (en el mismo se disponia, por ejemplo, que los
demandantes tolerarian una carrera anual de bicis, hasta nueva orden). En
cualquier caso, el Tribunal observa que los demandantes no han sufrido
desventaja alguna por confiar en el acuerdo.

Agotada la via interna, los demandantes acuden ante el TEDH ale-
gando una violacién del art. 6 CEDH. Consideran que las autoridades sui-
zas les han negado las pruebas en relacién con la construccion tanto del
camino pavimentado como del de grava de 1984, tras las fuertes tormentas
que tuvieron lugar. Los demandantes, ademds, consideran que las autori-
dades suizas no han respetado sus derechos contemplados en el articulo
8 CEDH.
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En relacion con el articulo 6 CEDH, el TEDH subraya que el derecho a
un proceso justo no garantiza el acceso a todas las pruebas potenciales que
estén a disposicion de las autoridades. Las autoridades nacionales tienen
la potestad de ordenar la realizacién de pruebas y pueden realizar una
evaluacién de las mismas. La misién del TEDH serd la de considerar si
el proceso en su conjunto, lo que incluye la evaluaciéon de las pruebas, ha
sido justo. Por consiguiente, el Tribunal no evalta defectos procedimenta-
les aislados, a menos que de ellos se deriven cuestiones cruciales para la
resolucién del caso.

Volviendo a las circunstancias del caso, el Tribunal observa que el
tribunal administrativo del cantén hizo varias investigaciones en relaciéon
con los documentos de 1984 en cuanto a la construccion de ambos cami-
nos, el pavimentado y el de gravilla. El tribunal administrativo contacté
con el departamento de medio ambiente del cantén, al que no le fue posible
proporcionar los documentos requeridos, y la oficina de paisaje cultural,
la cual tampoco pudo clarificar la cuestion. En su conclusién, el tribunal
administrativo sostuvo que, por varias razones, los documentos no eran
pertinentes en el caso. El TEDH observa que el Tribunal Federal ratificé el
razonamiento del tribunal administrativo y, ademds, especificé que exis-
tian razones objetivas para reubicar el sendero al lado derecho del rio Alp.

En conclusién, si bien el TEDH subraya la importancia del acceso a
los medios probatorios, considera que las autoridades internas no han ac-
tuado arbitrariamente en la investigacion en torno a la existencia de los
documentos de 1984 en relacién con la construccion de ambos senderos.
Por ello, inadmite la demanda en relacion con el articulo 6 CEDH.

En relacién con el articulo 8 CEDH, el TEDH observa que no se habia
planteado en el d&mbito interno desde un punto de vista sustantivo, por
lo que declara que no se ha producido el agotamiento de la via interna al
respecto.

5. LA PROTECCION DE LA POSESION COMO INTERES SUS-
TANTIVO FRENTE AL INTERES PUBLICO A LA CONSERVA-
CION DE LOS ECOSISTEMAS LAGUNARES

En la sentencia recaida en el caso Valle Pierimpié Societa Agrico-
la S.p.a. c. Italia, de 17 de septiembre de 2014, la demandante es una
sociedad limitada de derecho italiano. El caso se refiere al registro como
propiedad maritima del Estado de una parte del lago de Venecia conoci-
do como Valle Pierimpie, que la sociedad demandante habia adquirido y
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utilizaba como piscifactoria. En 1989, 1991 y 1994 las autoridades tributa-
rias de Padua ordenaron a la demandante abandonar el lugar en base a que
el valle de pesca era propiedad del Estado. La demandante inicié un pro-
cedimiento ante el tribunal de distrito de Venecia contra los Ministerios
de Hacienda, Transporte, Navegacion y Obras Publicas con la finalidad
de obtener una declaracion que reconociera su propiedad con respecto del
Valle Pierimpie. La solicitud seria inadmitida. La demandante recurriria
sin éxito hasta agotar la via interna.

La demandante invoca el articulo 1 del protocolo adicional al Con-
venio ante el TEDH, quejandose de haber sido privada de sus bienes sin
indemnizacién. En concreto, del valle de pesca, Valle Pierimipie. Asimismo,
invoca el articulo 6 CEDH, quejdndose de una falta de equidad en el pro-
ceso interno.

El Tribunal resolvié por Decision de Inadmisiéon de 18 de junio de
2013, que el Tribunal de Casacién habia motivado suficientemente su de-
cision. Di cuenta de esta resolucion en el anterior Observatorio (2014). Sin
embargo, al parecer, no disponia de suficientes datos para decidir sobre la
cuestion del articulo 1 del Protocolo adicional n° 1y, por ello, solicité mds
informacion al Gobierno italiano aplazando, por consiguiente, su decisién
sobre la admisibilidad a este respecto, posibilidad que viene contemplada
en el articulo 54.2 del Reglamento del Tribunal. Pues bien, en esta senten-
cia se resolverd precisamente la demanda en relacion con el articulo 1 del
Protocolo adicional al Convenio.

El Gobierno apunté que el Valle Pierimpie se incorporé a la laguna de
Venecia en 1783, deviniendo propiedad del Estado, de la cual no se puede
disponer. Los tribunales italianos consideran el valle de pesca en cuestion
un valle abierto en el que se puede pescar en las mismas condiciones que
en aguas abiertas. El Gobierno explic6 que la sociedad demandante no te-
nia titulo de propiedad alguno sobre el sitio ya que las propiedades que
pertenecen al dominio ptdblico maritimo no pueden venderse. E1 TEDH
resalta que se puede decir que existe una “posesiéon” en el sentido del arti-
culo 1 del Protocolo adicional al Convenio en la medida en que la situacion
factica y legal existente antes de la anulacion del titulo de propiedad de la
demandante, le confirié una expectativa legitima, basada en derechos de
propiedad, que era suficiente para constituir un interés sustantivo protegi-
do por el Convenio.

En este caso, la demandante tuvo posesion formal del titulo de pro-
piedad, tal y como se desprende de las actas notariales y del Registro de
la Propiedad. La demandante en la practica tenia una expectativa legitima
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que se remontaba al siglo XV, momento en el que se otorgaron titulos de
propiedad individuales sobre los valles de pesca y cuya explotacién y ocu-
pacion se ha ido tolerando con el paso del tiempo. La demandante ha paga-
do impuestos que gravan la propiedad del Valle Pierimpie y ha ocupado el
sitio y actuado como el propietario sin que las autoridades hayan ejercitado
accion alguna. El sitio era la base de actividad de la demandante, el bene-
ficio que la empresa obtenia del valle era su principal fuente de ingresos y
hasta que la propiedad ha sido incorporada al dominio ptblico maritimo
terrestre, la demandante ha tenido una expectativa legitima de continuar
con su actividad. El Tribunal considera que estas circunstancias han con-
ferido a la sociedad demandante un interés sustantivo protegido por el
articulo 1 del Protocolo adicional al Convenio. En consecuencia, el TEDH
sostiene que la incorporacién del Valle Pierimpie al dominio publico mari-
timo constituy6 una interferencia en el derecho de la demandante al goce
pacifico de sus posesiones, implicando una “privaciéon” de su propiedad, a
los efectos del Convenio.

El Tribunal considera que la interferencia en cuestiéon tuvo una base
legal suficiente en Derecho italiano y persiguio el fin legitimo del interés
general en la proteccion del medio ambiente y el ecosistema de la laguna y
asegurar que el dltimo fuera destinado a su uso publico.

A continuacién, el TEDH analizara si la interferencia ha sido propor-
cionada al fin legitimo perseguido. A este respecto, el Tribunal examina si
se ha dado un justo equilibrio entre las exigencias del interés general de la
comunidad y los requerimientos de la protecciéon de los derechos funda-
mentales de los individuos.

En esta conexion, subray6 que en este caso no se ha ofrecido ninguna
indemnizacién a la demandante por la privacion de su posesion. Por el
contrario, se le orden6 pagar una indemnizacion por la ocupacién ilegal
del Valle Pierimpie.

Ademas, no hay nada en el archivo que muestre que las autoridades
tuvieran en consideracion el hecho de que la transferencia del valle al do-
minio publico maritimo haya significado para la demandante la pérdida
de su “herramienta de trabajo” ya que el valle era la base de su actividad
de negocio, que habia ejercido de una manera legal.

Finalmente, si bien la demandante ha podido re-localizar sus activi-
dades, probablemente haya sido una tarea dificil y haya implicado costes
significativos. Las autoridades no han dado paso alguno para reducir el
impacto econémico de esta interferencia.
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Por ello, el TEDH considera que la interferencia en el derecho al goce
pacifico de las posesiones de la demandante ha sido manifiestamente des-
proporcionada a la finalidad legitima perseguida. El Estado no ha reali-
zado una ponderacién adecuada entre los intereses publicos y privados
en juego. Se ha impuesto una carga excesiva a la demandante. Concluye,
en este sentido, que ha habido una violacién del articulo 1 del Protocolo
adicional al Convenio.

6. LIBERTAD DE EXPRESION

En la Decisién de Inadmision Stanistaw SKWIRUT c. Polonia, de 4
de noviembre de 2014, el demandante es un ingeniero quimico empleado
por la empresa MPGK de Jaslo, creada por el Ayuntamiento de Jasto, que
presta a los vecinos diversos servicios ptblicos, como suministro de agua,
tratamiento de aguas residuales y suministro de energia eléctrica. Desde
1995, el demandante ocupé un puesto de direccién en la planta de depu-
racion de aguas residuales (en adelante, “la planta depuradora”), adminis-
trada por la MPGK de Jasto.

Entre 1998 y 2001, el demandante remiti6 a la direccion de la empre-
sa publica una serie de cartas denunciando disfunciones en la gestion de
la planta depuradora. El demandante denunciaba en concreto el almace-
namiento de desechos producidos por la planta ya que consideraba que
no respetaba las condiciones establecidas por el alcalde de Jasto en una
decision por la que autorizé el depésito temporal de los desechos fuera de
su recinto. Sostenia que los residuos, que segin él no se trataban correcta-
mente, fueron depositados durante un tiempo superior al autorizado por
el alcalde en el emplazamiento del viejo lecho de la rivera del Wistoka,
precisando que el almacenamiento se realizé en un lugar inapropiado y de
una manera que presentaba riesgos sanitarios y medioambientales.

En una carta de 20 de septiembre de 2001, enviada al inspector re-
gional de medio ambiente, el demandante se quejaba de no haber recibido
ninguna respuesta de su empleador. Sostuvo que los residuos depositados
fuera del recinto de la planta depuradora contenian sustancias tdxicas en
cantidad superior a lo permitido por las normas. El inspector regional de
medio ambiente le notificé una carta el 28 de diciembre de 2001, en la que
se inform¢ al demandante que el control efectuado en octubre de 2001
por sus servicios, confirmé la presencia de irregularidades, como la vul-
neracion de las normas en materia de gestion de residuos por parte de
la empresa MPCK, la ausencia de medidas en materia de reciclaje de los
residuos y el empleo de métodos no autorizados para la evacuacion de las
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alcantarillas. El inspector subrayé que las autoridades —incluido, el alcal-
de- fueron informados de los controles y de las medidas tomadas para
resolver los desérdenes constatados y que se habia requerido a la MPGK
de Jasto a presentar un plan de accién en un plazo establecido, con la fina-
lidad de poner fin a las irregularidades.

El 11 de marzo de 2002, el demandante remitié a Wodociagi Debickie,
empresa encargada del suministro de agua potable a la ciudad de Degbica,
una carta informando de irregularidades acontecidas entre 1997 y 2002 en
la planta depuradora de Jasto. En el sello de la carta constaba el nombre
del demandante y su cargo como responsable de la planta depuradora.
El demandante indic6 que se sinti6 obligado a informar a su interlocutor
que los residuos acumulados contenian metales pesados y que se estaban
desplazando hacia puntos destinados al suministro de agua potable de la
ciudad de Dgbica. Sostuvo que a €l le movia la voluntad de prevenir los
riesgos que su empleador podia ocasionar al medio ambiente natural y a
la salud publica y afirmé estar decepcionado por la atencién que estaban
prestando al caso el alcalde y el inspector de medio ambiente.

El 29 de marzo de 2002, el empleador del demandante le notificé su
despido debido a la supresion de su puesto con motivo de una reestructu-
racion interna. El demandante recurri6 esta decision. Por sentencia de 27
de noviembre de 2002, el tribunal de distrito de Jasto ordeno el restableci-
miento del demandante en sus funciones, considerando que su despido se
basaba en un motivo ficticio. El 28 de febrero de 2003, el tribunal regional
de Krosno confirmo esta sentencia.

Mientras tanto, el 26 de agosto de 2002, el demandante envié al minis-
terio de Medio Ambiente una carta similar a la que remitié a la empresa
Wodociagi Debickie. El ministerio, el 27 de septiembre de 2002, respondié
al demandante comunicdndole que estaba al corriente de los controles rea-
lizados por el inspector regional de medio ambiente, asi como del proceso
al que habian dado lugar que concluyeron en una sancién a la empresa
MPGK por una infraccion administrativa por incumplir la normativa en
materia de almacenamiento de residuos. El ministerio hizo observar que
el alcalde de Jasto orden6 a MPGK a desplazar el depésito de residuos no
autorizado. El ministerio concluy6 que al no incluir la carta del demandan-
te ningtin elemento novedoso con respecto de los hechos ya conocidos y
atendidos por las autoridades competentes, daba el caso por cerrado.

El 5 de febrero de 2003, el demandante informé igualmente a la poli-
cia acerca de las disfunciones en el funcionamiento de la planta depurado-
ra de Jasto, lo que provoco la apertura de una investigacion por parte del
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Ministerio Fiscal. El 7 de marzo de 2003 el demandante fue restablecido
en su puesto de responsable de la planta depuradora en aplicacion de las
sentencias que obtuvo a su favor. Sin embargo, el 20 de mayo de 2003 fue
cesado en sus funciones y se le remitié al puesto de inspector de servicios
de aprovisionamiento y en consecuencia su salario fue reducido en unas
dos quintas partes. El empleador del demandante motivo su decision en
una profesionalidad insuficiente del interesado, en una falta de coopera-
ciéon con los otros servicios, un trato inapropiado con sus subordinados
asi como en una pérdida de confianza debido a un comportamiento per-
judicial para sus intereses. Se refiri6 en concreto a las cartas enviadas a
diferentes autoridades, las cuales, a su modo de ver, contenian mentiras,
saltandose la via jerdrquica. El demandante recurri6 esta decision.

El 17 de junio de 2004, el demandante remitié una nueva carta al ins-
pector general de medio ambiente, quien le contestaria indicidndole que
la situacién habia mejorado y que los residuos producidos por la planta
depuradora podian utilizarse con fines agricolas. El demandante remitiria
también una carta, similar a las anteriores, al prefecto de Podkarpackie, 6r-
gano que le contest6 indicandole que tenia constancia de las disfunciones
de la planta depuradora, de las medidas adoptadas y que no era necesario
obligar a la empresa a adoptar mas medidas hasta la resolucién de la in-
vestigacion de la fiscalia.

El 7 de enero de 2005, el fiscal de Jasto inform¢é al demandante que
habia dado por cerrada la investigaciéon por no haber lugar a la misma. Si
bien constaté una infraccién de la ley sobre la gestién de los residuos por
el almacenamiento de los mismos en un lugar inapropiado, observé que no
se habia dado el grado de contaminacién alegado por el demandante que
pudiera afectar a la rivera del Wistoka asi como entrafiar un riesgo para el
medio ambiente y la salud de las personas. En relacion con la alegacién de
irregularidades en la gestion de la planta depuradora por responsables de
la empresa MPGK, el fiscal concluye tras la investigacién que no ha habido
infraccion alguna. El fiscal indicé que la resolucién de la investigacion se
habia basado en un informe de un experto cientifico que concluyé que el
método de almacenamiento y la cantidad de residuos fuera de la planta
depuradora era irregular. Sin embargo, en cuanto a la contaminacién que
producian los residuos, salvo la constatacion de un caso aislado de salmo-
nella en 2001, de los diferentes tests que se realizaron en 2001 y 2003, no se
constat6 la presencia de metales pesados ni de un nivel de contaminacién
susceptible de constituir riesgos sanitarios ni medioambientales.
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Sin embargo, el demandante continuaria en su actitud y remitiria una
nueva carta al alcalde del municipio vecino criticando tanto a las autoridades
administrativas como al fiscal ante su actitud indiferente ante la proteccion
del medio ambiente. Le advertia que, si bien no habia aumentado el almacena-
miento de residuos desde 2002, seguia en el mismo lugar con el consiguiente
riesgo que existia para la salud y el medio ambiente de su municipio. El al-
calde de este municipio remitié esta carta a la atencién de las autoridades con
responsabilidad en el tema, a saber, el prefecto de Podkarpackie, el alcalde de
Jasto, el inspector regional de medio ambiente y el empleador interesado.

Finalmente, el empleador del demandante le notific6 la carta de des-
pido por falta grave, por una falta de respeto de su obligacién en tanto que
asalariado encargado de proteger los intereses de su empleador. Le imputé
una lesion a su reputacion.

El demandante acudi6 ante los tribunales. Si bien en primera instancia
se reconoce que el despido fue abusivo y se acuerda una indemnizacién,
en las demads instancias jurisdiccionales se considera que el despido estuvo
suficientemente justificado, pues se observa que realmente no se dio la con-
taminacién que denunciaba el demandante en las sucesivas cartas que envié
a diferentes responsables ptiblicos. Subrayan que el comportamiento del de-
mandante fue contrario a la Ley y constitutivo de una falta pues repiti6 las
mismas alegaciones aun sabiendo que habian sido contradichas por el fiscal
y por el inspector regional de medio ambiente. El demandante, en fin, habria
excedido los limites de la critica a su empleador, segtin los tribunales inter-
nos. Si bien se reconoce el derecho del demandante de dar a conocer los pro-
blemas de funcionamiento de la planta depuradora, una vez se comprobd
técnicamente que parte de lo que argumentaba el demandante no era cierto
—en concreto, que el almacenaje irregular de residuos podia comportar ries-
gos ambientales y sanitarios— el interesado debi6 respetar la resolucién del
fiscal y del inspector de medio ambiente en la materia, fundamentadas en
informes técnicos, y no seguir propagando las mismas alegaciones.

Finalmente, el demandante acude en casacion alegando que el conte-
nido de sus cartas tenia como finalidad la proteccion del medio ambiente,
que se habia optado en las diferentes instancias administrativas y juris-
diccionales por hacer prevalecer la proteccién de la reputacion de su em-
pleador y que no se habia movido por intereses personales. El tribunal
inadmiti6 el recurso.

Agotada la via interna, el demandante acude ante el TEDH alegando
una violacién del articulo 10 CEDH. Su despido, considera, constituye una
lesién de su libertad de expresion.
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El TEDH comienza su argumentacién constatando que el despido vino
motivado por la carta que envié el demandante, contra su empleador, al
alcalde de un municipio vecino. Observa también que el demandante no
contrasto suficientemente sus alegaciones y comportaron una lesién de la
reputacion del empleador. Si bien el demandante no invocé el articulo 10
CEDH en el procedimiento en la via interna, el Tribunal considera que esta
disposicién es aplicable. Esta afirmacion es realmente llamativa pues nor-
malmente el Tribunal considera que no se ha agotado la via interna en torno
a un precepto determinado cuando no ha sido invocado en la via interna y,
por consiguiente, los tribunales internos no han dilucidado al respecto. En
este caso, al parecer, el Tribunal sigue una doctrina novedosa iniciada en la
sentencia Nenkova-Lelova c. Bulgaria, de 11 de diciembre de 2012.

Volviendo a las circunstancias del caso, el Tribunal observa que el
demandante era un trabajador de una empresa creada por la Administra-
cién municipal. No pertenecia, por tanto, a la funcién publica. E1 TEDH
recuerda que la libertad de expresion del art. 10 CEDH implica la protec-
cién frente a injerencias arbitrarias de los poderes ptiblicos. En ocasiones,
anade, también serd necesaria una intervencion activa de las autoridades
para remover los obstaculos que puedan impedir su ejercicio. También re-
calca, como se ha dicho en casos anteriores, que la denuncia por un traba-
jador, contractual o estatutario, de conductas o actos ilicitos en un lugar
de trabajo, debe protegerse en ciertas circunstancias. Es mas, en ocasiones
serd el trabajador contratado o el funcionario el tinico que tenga acceso
al conocimiento de ciertas circunstancias por su puesto de trabajo y, por
consiguiente, sea el que esta en mejor posicién para la defensa del interés
general advirtiendo a su empleador o a la opinién publica. Sin embargo,
el TEDH también subraya que los empleados tienen un deber de lealtad,
de reserva y de discrecién hacia sus empleadores. El Tribunal, en este con-
texto, recuerda que en la carta que habia remitido al alcalde de Debica el
demandante denunciaba las disfunciones en la gestion de la planta depu-
radora, empresa de utilidad publica supervisada por las autoridades del
municipio y que alert6 al alcalde en cuestién de los riesgos que el desorden
en el seno de la empresa de su empleador era susceptible de ocasionar en
el medio ambiente natural y la salud publica de su municipio. Las cartas,
sin embargo, han sido remitidas a las autoridades sin hacer ptblico su con-
tenido, con lo que no se ha producido un menoscabo en el honor o imagen
del empleador en la opinién publica.

El Tribunal recuerda que si bien el derecho a comunicar informaciones
sobre cuestiones de interés general esta protegido por el Convenio, debe ser
ejercido de buena fe, en base a hechos exactos y aportando informaciones
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fiables y precisas. El TEDH observa que inicialmente, el demandante ha
intentado alertar a sus superiores y se ha comprobado que algunas de
sus alegaciones estaban fundadas. Observa que en la carta incriminada
el demandante imputaba a su empleador, entre otras, irregularidades en
la gestion de los residuos producidos por la estacion depuradora, la conta-
minacién que se podia dar en la Riviera del Wisltoka, asi como los riesgos
ocasionados a la salud publica y al medio ambiente natural.

El Tribunal estima que los escritos del demandante consistieron en la
imputacion de hechos concretos, graves, que se traducian en la imputacion
al empleador de conductas contrarias a la ley y a los fines de la empresa.
En este contexto, recuerda que contrariamente a los juicios de valor que no
pretenden su prueba ni su exactitud, en cambio los hechos alegados por el
demandante eran susceptibles de prueba, de suerte que la proporcionali-
dad de la injerencia depende de la existencia de una base factica.

El Tribunal observa que en este caso las acusaciones planteadas no
han sido probadas. Las autoridades han considerado probadas las acusa-
ciones del demandante referidas a la ubicacion inadecuada del almacena-
miento de residuos. No asi las referidas a la contaminacién ambiental y
sanitaria, que entrafian una gravedad muy significativa. El TEDH resalta
que las conclusiones de las autoridades administrativas fueron confirma-
das por el Ministerio Fiscal, que se fundé en el informe de un cientifico
experto que contradijo las afirmaciones del demandante. El TEDH subra-
ya que las jurisdicciones internas han estimado que el demandante habia
excedido los limites admisibles de la libertad de expresion ya que siguié
propagando las mismas alegaciones a pesar de que las autoridades admi-
nistrativas y el fiscal habian probado que las alegaciones del demandante
no eran veraces.

El TEDH, teniendo en cuenta los elementos de los que dispone, consi-
dera que la conclusién a la que han llegado las jurisdicciones internas no se
puede considerar irrazonable o arbitraria. Por ello, inadmitird la demanda.

7. LISTA DE SENTENCIAS Y DECISIONES
—  Sentencia Udovi¢ié¢ c. Croacia, de 24 de abril de 2014.

—  Decisiéon de Inadmisiéon Frank ECKENBRECHT y Heinz RUHMER c.
Alemania, de 10 de junio de 2014.

—  Decisién de inadmisiéon Zbigniew KOCENIAK c. Polonia, de 17 de
junio de 2014.
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Sentencia Dzemyuk c. Ucrania, de 4 de septiembre de 2014.

Decision de Inadmision Alexandru CHIS c. Rumania, de 9 de sep-
tiembre de 2014.

Sentencia Karin Andersson y Otros c. Suecia, de 17 de septiembre de
2014.

Sentencia Valle Pierimpié Societa Agricola S.p.a. c. Italia, de 17 de
septiembre de 2014.

Decision de Inadmision Edwin STEINER y Ottilia SYEINER-FASS-
LER c. Suiza, de 7 de octubre de 2014.
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1. PLANTEAMIENTO

La lucha frente al cambio climético es, a todas luces, el mayor desafio
que en la actualidad han de afrontar conjuntamente el Derecho y la poli-
tica relativa a la protecciéon ambiental del Estado alemédn. Asi se despren-
de de las dltimas iniciativas desarrolladas en este Estado europeo, tanto a
nivel legislativo como por lo que se refiere a los estudios publicados por
la doctrina cientifica. El objetivo central y comtn a todos los esfuerzos
académicos, normativos y propiamente ejecutivos es poner freno al cambio
climatico a través de la reduccion de los gases de efecto invernadero. De
hecho, el Derecho de proteccién frente al cambio climatico, entendido éste
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como la suma de todas aquellas normas legales aprobadas con la finalidad
de proteger el clima frente a cualquier influencia procedente de la mano
del hombre, ha pasado a ser, en los tltimos afios, la cuestion nuclear de la
discusion politica y legislativa en materia de medio ambiente.

Conviene ademas no perder de vista que los debates e iniciativas que
se promueven en la actualidad en la Reptiblica Alemana se estdn produ-
ciendo en el marco de la “Estrategia ministerial sobre Cambio energéti-
co”, adoptada en el afio 2011, —a la que ya se hizo referencia en el anterior
informe sobre Derecho ambiental aleman integrado en el Observatorio de
Politicas Ambientales 2013, pp. 144 y ss.—. Se asiste, por tanto, a una serie
de transformaciones que no acaban de ponerse en marcha, sino que se
encuentran dentro de un proceso de consolidacién, en el que resultan deci-
sivas las técnicas e instrumentos de protecciéon medioambiental. En el tras-
fondo de estos movimientos lo que se persigue es que esta preocupacion
medioambiental que domina el panorama desde hace unos afios, la lucha
contra el cambio climatico, encuentre su adecuado ajuste y fundamenta-
cién en el seno del ordenamiento juridico.

Asimismo es importante advertir que mientras que la evolucion de
otros campos del Derecho medioambiental aleman se ha producido sin
especiales discusiones, muchas de las cuestiones relativas al Derecho
medioambiental de la energia, que es el mas conectado con la lucha frente
al cambio climatico, estan ocasionando innumerables e intensos debates a
todos los niveles. Hay que tener, por tanto, presente que las tltimas nove-
dades en esta materia estdn resultando bastante controvertidas en la so-
ciedad alemana. Con todo, aqui se expondran de forma lineal los cambios
mas relevantes, y de forma resumida, se centrara nuestra atencién en tres
ambitos de especial interés, por cuanto han sido, o estan siendo, sometidos
a importantes cambios y revisiones en los dltimos dos afios. Se aludird a la
nueva reforma en la legislacién sobre energias renovables (2), al fomento
del transporte a través de vehiculos eléctricos (3), y a la legislacion sobre la
técnica del fracking (4).

2.  LAS REFORMAS EN LA LEGISLACION RELATIVA A LAS
ENERGIAS RENOVABLES

11. LA REFORMA DE LA LEGISLACION DE ENERGIAS RENOVA-
BLES DE 2014

En los tdltimos afios la politica medioambiental en la Reptiblica fede-
ral alemana ha de enfrentarse al dilema que plantea el vacio de fuentes de
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produccién en materia energética que se ha originado desde dos frentes:
tanto por haberse despedido definitivamente de la utilizacién de la ener-
gia nuclear (la desnuclearizacion tuvo lugar en 2011), como por tener que
cumplir con la exigencia de evitar, en la medida de lo posible, la utilizacién
de combustibles fosiles en la produccién energética. Ante este desafio se
ofrecen varias soluciones. Las posibilidades que una y otra vez se barajan,
se basan fundamentalmente en la utilizacién de energias renovables, aun-
que también se alude al objetivo de disminuir en general el consumo de
energia. El Ministerio federal del Medio ambiente define de hecho la “Es-
trategia hacia el cambio energético” como “el punto de partida de una etapa de
predominio de las energias renovables y de la eficiencia energética”. Para
ello, con la finalidad de lograr un verdadero “cambio energético”, y, sobre
todo, desde el punto de inflexion que supuso la catastrofe de Fukushima,
se han aprobado multiples textos legales por la Coalicién en el Gobierno
—de la Unién democratica cristiana/la Unién social cristiana y FDP-. Se
trata de nuevas normas aprobadas y publicadas entre los afios 2011 y 2013,
araiz de laimplantacion de la Estrategia ministerial en materia de energia.
Sin embargo, tampoco puede obviarse el dato de que las novedades intro-
ducidas en este &mbito vienen gestdndose desde hace mas de una década.
Fue a principios de los noventa cuando comenz6 a debatirse el proyecto de
Ley de produccion de energia eléctrica a través de fuentes de energia reno-
vables y su conexién con la red publica —~Gesetzentwurf der Bundesregierung,
Entwurf eines Gesetzes tiber die Einspeisung von Strom aus erneuerbaren Ener-
gien in das offentliche Netz (Stromeinspeisungsgesetz)'-, lo que supuso en-
tonces ya todo un hito. Con su redacciéon se queria dar satisfaccién a las
demandas cada vez mdas ambiciosas en este campo. Se habia extendido en
la sociedad la conciencia de que habia que ser medioambientalmente exi-
gentes en relacién con las fuentes de produccién energética. Hay que caer
en la cuenta que estas cuestiones habian aflorado con mucha intensidad in-
cluso en la década de los afios 70 con la crisis del petréleo. En ese momen-
to se puso claramente de manifiesto que muchas economias, también la
alemana, resultaban vulnerables por su dependencia de los combustibles
fésiles. Se percibié como el aumento del precio del petréleo indicia de for-
ma decisiva en los niveles de crecimiento y bienestar social. En el proyecto
legislativo elaborado entonces se hablaba ya de incrementar la energia pro-
ducida por medio de las nuevas energias renovables, porque se considera-
ba que éstas eran el instrumento adecuado que al tiempo que permitiria
proteger los recursos naturales, serviria para afrontar los desafios sobre
el cambio climético. Aun asi, el proyecto no vi6 la luz. Fue después de la

1. BR-Drs. 581/90 v. 31.8.1990.
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adopcién del protocolo de Kioto cuando se produjo un nuevo escenario,
debido a que a nivel internacional se buscé el compromiso de limitacion
de las emisiones de CO, a la atmdsfera y la creacion de un mercado de
derechos de emision. Es en este contexto, en el que al fin se aprob6 la legis-
lacién, en el afio 2000. Las disposiciones de aquel texto legal se centraron
fundamentalmente en articular las relaciones entre el operador de la red
y los titulares de las instalaciones de produccion de energias renovables.
De hecho el mecanismo principal objeto de regulacion era la obligacién de
entrada y autorizacion que se solicitaba al operador de la red por parte de
los titulares de las nuevas instalaciones de produccion de energia a partir
de fuentes renovables. También se procedia a implantar una compensacion
econémica minima (Einspeisevergiitung) garantizada para los productores
de energia eléctrica procedente de dichas fuentes. Este mecanismo, a modo
de un precio minimo anual, era regulado con detalle en el texto normativo,
funcionaba como un estimulo financiero con la finalidad de impulsar el
desarrollo, la instalacion y el empleo efectivo de este tipo de instalaciones
productoras de energia eléctrica, en la medida que se partia de la premisa
de que no podian competir en situaciéon de igualdad en el mercado con
otras fuentes de produccion eléctrica. Este tipo de compensacioén era en
dltima instancia financiado, conforme establecia expresamente su propia
regulacion legislativa, por los consumidores finales.

El problema es que este instrumento ha sido victima de su propio
éxito. A su fracaso como incentivo para el empleo las energias renovables
ha contribuido, por un lado, el crecimiento del porcentaje de energia pro-
cedente de fuentes renovables que se consume en términos brutos en Ale-
mania, que en poco més de una década ha crecido exponencialmente del
3,4% (1990) al 25,3% (2013). Y esto mismo es lo que ha conducido a que los
precios finales de la energia eléctrica que se repercuten en el consumidor
privado hayan subido considerablemente —se estima una subida de un 92%
entre 2000 y agosto de 2014°—. Desde una perspectiva netamente medioam-
biental este resultado no resulta, en absoluto, insatisfactorio; refleja que

2. Datos publicados en Agosto de 2014 por el Ministerio federal de Economia y
Energia: Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie (BMWi), Zeitreihen zur
Entwicklung der erneuerbaren Energien in Deutschland, (http://www.erneuerbare-
energien.de/EE/Redaktion/DE/Downloads/zeitreihen-zurentwicklung-der-
erneuerbaren-energien-in-deutschland-1990-2013.pdf?__blob=publicationFile&v=13,
altimo acceso el 5.1.2015).

3. Son datos de la Oficina Estadistica Federal. (Statistisches Bundesamt, Pressemit-
teilung 354/14) de 9 de Octubre de 2014. (https://www.destatis.de/DE/PresseService/
Presse/Pressemitteilungen/2014/10/PD14_354_61241pdf.pdf?__blob=publicationFile,
5.1.2014).
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se ha producido una internalizacién de los gastos externos al consumo
de energia eléctrica. Pero el problema radica en que, como consecuencia
del incremento considerable del precio de este tipo de energia, han tenido
lugar nuevos problemas sociales de indudable calado, que han ocasionado
malestar, y tensos debates y discusiones en la sociedad alemana y en la co-
munidad cientifica. Todo ello se ha englobado en la llamada cuestion de la
“pobreza energética”-. Y, desde luego, también ha llevado a que se hiciera
sentir la necesidad de que se adoptaran iniciativas legislativas y cualquier
otro tipo de medida en el &mbito politico-ejecutivo.

Con este trasfondo, en verano de 2014 se ha aprobado la “La ley para
la reforma de las energias renovables y de modificacion de otras dispo-
siciones juridicas™. Con esta nueva norma legal se busca, como objetivo
fundamental, continuar la senda iniciada a nivel ministerial con la adop-
cién de la “Estrategia de cambio energético”. La parte mas importante de
esta nueva legislacion es, desde luego, la dedicada a la nueva ordenacién
juridica de las energias renovables (“EEG 2014”), con la que se persigue,
ante todo, un aumento progresivo del porcentaje de empleo de las energias
renovables en el suministro de electricidad. Concretamente se fija como
objetivo central la meta de un ochenta por ciento para el afio 2050, acom-
panada del mismo porcentaje de disminucién del suministro eléctrico a
partir de fuentes tradicionales.

Lograr que el 80% de la energia eléctrica suministrada provenga de
fuentes de energia renovables no es un objetivo sélo politico, sino que es
uno de los fines establecidos expresamente en la propia ley (art. 1.2 EEG
2014). Este objetivo debe ser cumplido en dos fases. En un primer momento,
se pretende alcanzar un porcentaje del 40% o 45% para llegar al afio 2025, y,
en una segunda fase, se quiere llegar a entre el 50% y el 60% cuando se ini-
cie 2035 (art. 1.2 EEG 2014). Estos porcentajes deben ser alcanzados tenien-
do en cuenta que una mayor utilizacién de las energias renovables implica
simultaneamente que no cabe, por otro lado, aumentar el suministro de
energia eléctrica a partir de fuentes tradicionales. Ademds especificamen-
te se pretende que estos objetivos se alcancen a través del incremento del
empleo de las instalaciones de energia edlica en tierra, aproximadamente
2.500 megavatios por afio (en términos netos). Con respecto a las instala-
ciones de produccion de electricidad a partir de la energia edlica marina,
se prevé que en 2020 se lleguen a alcanzar los 6.500 megavatios, y en 2030
esta cantidad tendria que ser de 15.000 megavatios anuales. En relacién
con las instalaciones de captacién de energia solar, estas metas se traducen

4. Publicada el 21.7.2014, (BGBI. I 1066), entr6 en vigor el 1 de agosto de 2014.

173



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

asimismo en un incremento de la produccion, en aproximadamente 2.500
megavatios por afio. Ademds los resultados también se quieren extender
a las instalaciones que generan energia eléctrica a partir de biomasa; con
respecto a ellas se fija un objetivo de produccién aproximadamente de 100
megavatios por afo.

Otra de las principales novedades de la nueva legislacién en materia
de energias renovables es la relativa a la financiaciéon de sus instalaciones.
Se pasa del principio de compensacion financiera de los productores de
estas instalaciones, al principio de su comercializacién directa, sin nece-
sidad de emplear ningtn tipo de incentivo. De acuerdo con lo previsto
en los nuevos preceptos legales, la energia eléctrica procedente de fuentes
renovables tiene como fin su comercializacién directa, esto es, que la pro-
duccion de este tipo de energia salga automaticamente al mercado, y con
los precios fijados por éste, para su compra. Ahora bien, para incentivar
su comercializacién, la nueva ley regula un premio de mercado (art 19.1.1
EEG). En relacién a esta cuestion, su nueva regulacion se estd interpre-
tando como un cambio de paradigma, puesto que su obtencion, y la de la
propia instalacién, se adjudican por medio de un concurso publico.

La nueva ley también regula, de forma simbdlica, la posibilidad de
apertura, abriendo vias de importar energia eléctrica procedente de fuen-
tes de energia renovables desde terceros paises, es decir, desde Estados
no europeos. Esta disposicion legislativa supone una novedad impor-
tante, aunque, en principio, este tipo de previsiones no vienen exigidas
por la jurisprudencia de la Unién Eur%pea (ha de hacerse referencia, en
este sentido, a las recientes sentencias Alands Vindkraf (STJUE de 1.7.2014,
C-573/12) —y Essent Belgium (STJUE de 11.9.2014, C-204/12 a 208/12— Es-
sent Belgium N.V.).

En lineas generales la nueva regulacion de las energias renovables
implica un claro compromiso con la politica frente al cambio climatico. De
cumplirse los ambiciosos fines y porcentajes que en ella se fijan, esta claro
que puede lograr, sin duda, que se produzca una gran transformaciéon en
la politica energética, aunque de forma escalonada, en la medida que se
promueve una evolucion gradual.

2.2.  NOVEDADES EN EL SECTOR DE LA ENERGIA EOLICA

La produccion de energia a partir de instalaciones edlicas resulta
ser, a dia de hoy, uno de los sectores mds significativos en la politica
ambiental de Alemania. Ahora bien, en él concurren muchos intereses
econdmicos, urbanisticos y medioambientales de variada indole, que
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convierten este &mbito a menudo en noticia periodistica, pues en él se
focalizan las controversias entre las distintas Administraciones publicas.
La discusién se produce, como es 16gico, en relacion con la localizacién
en el territorio de los proyectos e instalaciones que se emplean para pro-
ducir este tipo de energia.

El marco regulador de las condiciones en las que ha de planificar-
se, programar y autorizar la ubicacién de las infraestructuras para la ge-
neracién de la energia edlica tiene un régimen especial, diferenciado con
respecto al de las demas infraestructuras que se localizan en el territorio,
es decir, si se compara con los usos urbanisticos habituales del suelo. Se
trata, en principio, de un d&mbito ajeno al de las obras urbanisticas. Se le
aplica el régimen propio de las obras, instalaciones e infraestructuras que
se realizan en las llamadas Areas exteriores, que son aquellas que quedan al
margen de los nicleos urbanos. Este tipo de obras cuenta con un régimen
juridico privilegidado, en el sentido de que no esta sometido a licencia ur-
banistica sino a condiciones urbanisticas especificas, a tenor de lo dispues-
to en el Codigo de edificacion (Baugesetzbuch). Especificamente este tipo de
instalaciones no esta sometido a la obligacion previa de elaborar un pro-
yecto urbanistico para su ubicacion en el drea, aunque no debe contradecir
lo dispuesto en el planeamiento territorial del respectivo Land ni el conte-
nido de sus planes urbanisticos. Su implantacion si estd sometida a reserva
de planeamiento, esto es, resulta necesaria la elaboracion de un plan espe-
cifico con anterioridad a su ejecucién. Ademds se requiere para su cons-
truccién, cuando se trata de instalaciones edlicas tipicas, de la autorizacion
regulada en la Legislacion de inmisiones (§ 4 Bundes-Immissionsschutzge-
setz en relacion con el Verordnung zum Bundes-Immissionsschutzgesetz). Los
Estados de Sajonia y Baviera han impulsado recientemente (en julio de
2014) una modificacion en el Cédigo urbanistico, (Gesetz zur Einfiihrung
einer Linderiffnungsklausel zur Vorgabe von Mindestabstinden zwischen Win-
denergieanlagen und zuliissigen Nutzungen)®> conforme a la cual el régimen
excepcional al que se someten estas instalaciones solo resulta aplicable si
se dan determinados presupuestos urbanisticos. La nueva obligacién del
cumplimiento de los mismos comporta, por tanto, que la aplicaciéon de este
régimen sea mas restrictiva, y que, en definitiva, la ubicacion de este tipo
de instalaciones resulte mds exigente. La entrada en vigor de esta modifi-
cacion se ha supeditado a que finalice el afio 2015, como regla general; sin
embargo en los Estados promotores de la misma se esta aplicando ya, sin
esperar a que acabe el afio.

5. V.15.72014, BGBL I S. 954.
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3. FOMENTO DEL TRANSPORTE Y LA MOVILIDAD CON VEHI-
CULOS ELECTRICOS

Para la proteccién del medio natural, y en especial, para la lucha con-
tra el cambio climéatico es muy importante una regulacion sectorial que
garantice que el transporte terrestre, que se realiza por carretera, sea lo
mas ecoldgico posible. En relacién con este d&mbito, en 2009 se aprobaron
dos importantes reglamentos a nivel comunitario con incidencia en la tec-
nologia automovilistica tradicional, con los que se fijaban los niveles de
emisién de CO, para el transporte en vehiculo privado —Reglamento (CE)
433/2009, del Parlamento europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, por el que
se establecian normas de comportamiento en materia de emisiones de los turismos
particulares nuevos como parte del enfoque integrado para reducir las emisiones de
CO, de los vehiculos ligeros—, y para los turismos de mercancias o comercia-
les —Reglamento (UE) 510/2011, de 11 de mayo—. Estos reglamentos han sido
modificados este tltimo afio por el Reglamento 333/2014, que profundiza
en el enfoque integrado para reducir las emisiones de C02 de los vehicu-
los ligeros. Con toda esta legislacion europea se persigue, como es sabido,
fomentar el empleo de ciertos cambios tecnolégicos utilizando sistemas de
incentivos (a través de la compensacion que se ofrece a las ecoinnovaciones
por medio, sobre todo, de la concesién de créditos) con el fin de reducir
las emisiones totales de CO, a la atmoésfera procedenes de los vehiculos.
Asimismo lo que se quiere garantizar es que el cumplimiento de las metas
medioambientales que se fijan no afecte a la libre competencia entre los
diversos fabricantes europeos de automéviles y que las medidas que se
adoptan en este sector resulten socialmente justas y sostenibles.

En el contexto de esta politica europea medioambiental que se dirige
a la fabricacion de automoviles, el fomento del uso de vehiculos eléctricos
es todavia un campo experimental. También por lo que se refiere a las res-
pectivas politicas de los distintos Estados miembros. No obstante, en este
ambito el Gobierno Federal aleman se ha fijado un propdsito muy ambi-
cioso; en concreto, cifra el nimero de vehiculos eléctricos que tendran que
ponerse en circulacién en un millén para el afio 2020, y seis millones para
el afio 2030. Para alcanzar esta meta a nivel federal se han puesto en mar-
cha diversas iniciativas, que se articulan a través de lo que se ha venido en
llamar desde el afio 2010 “La Plataforma nacional de transporte eléctrico”.
Por medio de ella de lo que se trata es de crear una especie de punto de
encuentro corporativo entre los representantes de este sector procedentes
del &mbito de la industria, la ciencia, la politica, las asociaciones y las ca-
maras de comercio. A partir de la implantacion de esta plataforma se estan
poniendo en marcha diversas actividades para fomentar la innovaciéon y el
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desarrollo, a través, sobre todo, de nuevos proyectos piloto de este tipo de
vehiculos. Es un dato incuestionable que la aprobacion de normativa espe-
cifica al respecto todavia es muy escasa. Con todo, ya se han adoptado cier-
tas medidas fiscales, como la relativa a la exencién del impuesto relativo a
los vehiculos durante determinados plazos (que van desde 18 de mayo de
2001 a 31 de diciembre de 2015, o de 1 de enero de 2016 a 31 de diciembre de
2020), dependiendo del momento de la primera matriculacién. Estdn bara-
jandose ademas otros medios para fomentar este tipo de transporte, que
fundamentalmente estdn dirigidos a incentivar la fabricacién de esta clase
de vehiculos. Pero ademds en la actualidad se estd discutiendo en sede
parlamentaria, si se aprueba una reforma legislativa (Entwurf eines Gesetzes
zur Bevorrechtigung der Verwendung elektrisch betriebener Fahrzeuge —Elektro-
mobilititsgesetz— EmoG), para dar carta de naturaleza a que estos vehiculos
eléctronicos se les concedan ciertas preferencias y privilegios incluso en el
Codigo de circulacion.

En el futuro también parece previsible que los municipios adoptardn
medidas que favorecerdn, e incluso privilegiaran el uso de los vehiculos
electrénicos; por ejemplo, reservando lugares especiales para su aparca-
miento, con sus correspondientes tasas especiales, o por medio de la re-
gulacioén del uso de carriles especiales, etc... En Alemania la apuesta por
este tipo de medidas va en aumento. Si hasta ahora se consideraba que
los vehiculos electrénicos iban a quedarse, pese a los intentos, “fuera de
juego”, todo parece indicar que se pretende agilizar su implantacién. Es
cierto que se reconoce que aun subsiten problemas que superar, que no
cabe minimizar; fundamentalmente siguen viéndose como obstaculos, al
igual que ocurre en otros paises europeos, el elevado precio de compra
de los automoéviles electronicos, la atin escasa duracion de su funciona-
miento independiente, y la poca disponibilidad de infraestructuras habi-
litadas que se encuentren preparadas para proceder a su recarga. Aunque
se espera que todos estos problemas vayan poco a poco dejandose atras, lo
que se confia que también venga de la mano de las mejoras que la futura
regulacion de este sector pueda incorporar. Junto con la posibilidad de que
se apruebe legislacion federal, se ha de tener en cuenta que, como ya se
ha indicado, se espera que los municipios adopten un papel activo en este
sentido. De hecho, los Gobiernos locales tienen a su disposicion para ello
los instrumentos urbanisticos con los que pueden configurar obligaciones
con respecto a la reserva de espacios para el aparcamiento y/o recarga de
vehiculos eléctricos. Asimismo pueden imponer a los particulares concre-
tos deberes por medio de las Ordenanzas locales. Se puede disponer en
ellas, por ejemplo, la necesidad de elaborar proyectos de edificacion en los
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que se prevea la inclusion de instalaciones e infraestructuras que posibi-
liten la recarga de este tipo de vehiculos. De hecho se puede citar ya el
ejemplo de la ciudad de Offenbach am Main®. En esta ciudad, al amparo de
ciertos preceptos de la legislacién urbanistica del Land de Hess —§§ 44, 81
der Hessischen Bauordnung (HBO)- se ha aprobado una regulacién local,
con fecha de 12 de septiembre de 2013, sobre los espacios obligatorios de
aparcamiento, y sobre los garajes de vehiculos y bicicletas, que incluye a
los vehiculos eléctricos.

4. NOVEDADES RELATIVAS A LA REGULACION DEL FRACKING

A dia de hoy sigue resultando extraordinariamente intensa la discu-
sion que a nivel politico se mantiene en Alemania sobre el llamado Fracking
(Hydraulic Fracturing), esto es, la extraccion de gas y petrdleo de los niveles
profundos del subuselo. El marco regulatorio de esta técnica se encuentra
en la legislacion federal de minas y de aguas —-Bundesberggesetz (BBergG),
Wasserhaushaltsgesetz (WHG)—.

A nivel del legislativo federal se esta elaborando un paquete normativo
sobre esta materia, que contiene hasta tres proyectos distintos —proyecto le-
gislativo de modificacién de las reglamentaciones en materia de proteccién
del agua y de la naturaleza para la interdiccion y minimizacion de los riesgos
producidos por la teconologia de Fracking, proyecto de reglamento para in-
troducir una evaluacion de impacto ambiental con respecto al empleo de la
tecnologia de Fracking y de las perforaciones a gran profundidad, y proyecto
de ley relativo a la extensién de responsabilidad por dafios en el subsuelo pro-
ducidos por perforaciones a gran profundidad’—, que justo ahora (en las fechas
en la que se elabora esta contribucién) esta siendo sometido al correspondien-
te tramite de audiencia, dirigido tanto a la Administracién de los diferentes
Estados alemanes como a las asociaciones ambientales. Esta nueva normativa
tiene como finalidad eliminar ciertas lagunas legales y endurecer los requisi-
tos para la implantacion del Fracking. De hecho, debido a que se ha extendido

6. Regelung des § 6 Abs. 5 der Stellplatzsatzung der Stadt Offenbach am Main tiber
die Herstellung von Stellplatzen und Garagen fiir Kraftfahrzeuge sowie von Ab-
stellplatzen fiir Fahrrader (Stellplatzsatzung) v. 12.9.2013, http://www.offenbach.de/
stepone/data/pdf/63/25/00/stellplatzsatzung-2013.pdf.

7. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung wasser — und naturschutzrechtlicher
Vorschriften zur Untersagung und zur Risikominimierung bei den Verfahren
der Fracking-Technologie; Entwurf einer Verordnung zur Einfiihrung von Um-
weltvertraglichkeitspriiffungen und tiber bergbauliche Anforderungen beim
Einsatz der Fracking-Technologie und Tiefbohrungen; Entwurf eines Gesetzes
zur Ausdehnung der Bergschadenshaftung auf den Bohrlochbergbau und Ka-
vernen, vgl. http://www.bmwi.de/DE/Themen/industrie,did=676740.html (5.1.2015).
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el temor y la preocupacion entre la poblacién de que el uso de este tipo técnica
produce contaminacién en el agua potable, las modificaciones legislativas que
se quieren introducir tienen un marcado caracter restrictivo. Entre ellas, figu-
ra especialmente la prohibicién general de utilizar este tipo de técnica en los
sedimentos subterraneos de aquellas regiones en las que resulta necesaria la
proteccién del agua y sus manantiales, tales como las zonas de proteccion de
aguas medicinales, lo que incluye también aquellas dreas de influencia de em-
balses y lagos naturales, que se utilizan para suministrar recursos hidraulicos
para el abastecimiento puiblico de agua potable. En resumen, en Alemania se
descarta que se vaya a producir un uso extensivo de la técnica del Fracking
—como si se hace en los Estados Unidos— debido, ademas, a causas impondera-
bles, esto es, a los accidentes geogréficos que se encuentran localizados en su
territorio y subsuelo. Todo parece indicar que la regulacién laxa de la que has-
ta ahora habia sido objeto la técnica del Fracking (de la que dimos cuenta en el
Observatorio de Politicas Ambientales de 2012, pp. 145-146), va a quedar aparcada
y probablemente quedara reducida a un fenémeno accidental.

5. CONCLUSION

Junto al Derecho del medio ambiente de origen clésico, como rama del
ordenamiento que surge para proteger las especies, los paisajes, el aire, el
agua, la tierra, etc... se esta desarrollando en Alemania una nueva rama del
Derecho ambiental, la relativa a la proteccién frente al cambio climético, que
va despertando progresivamente un mayor interés y que resulta asimismo,
cada vez mds, objeto de un claro desarrollo normativo, y, por consiguiente,
aparece como un ambito juridico que requiere un profundo anélisis y es-
tudio. Entre las cuestiones que en el &mbito de la politica de proteccién del
medioambiental se consideran mas apremiantes se encuentra la discusion
relativa a si se evoluciona hacia una preponderancia de la lucha frente al
cambio climatico o con el tiempo hay una tendencia hacia un mayor inte-
rés en otros intereses ecoldgicos que, en principio, parecerian marginales,
pero que presentan también una indudable importancia en este &mbito. A
este respecto resulta muy conveniente de nuevo preguntarse, como hace
uno de los principales juristas alemanes dedicados al estudio del Derecho
medioambiental, Michael Kloepfer, si paulatinamente el Derecho medioam-
biental alemén no se estd convirtiendo en el Derecho que regula no tanto la
proteccion sino la explotacion de los recursos naturales.
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1. INTRODUCCION

Mediante el presente articulo explicaremos brevemente el marco ju-
ridico ambiental en el Perd desde sus inicios hasta la fecha’. En el Perd, el

*  El presente articulo ha sido elaborado teniendo en consideracién el marco juridi-
co vigente en Perti hasta el 12 de marzo de 2015.
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primer hito importante respecto a la regulacion del medio ambiente fue
la Constitucion Politica de 1979, la cual incluy6 el derecho de “habitar en
ambiente saludable, ecologicamente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la
vida y la preservacion del paisaje y la naturaleza”.

Hoy, se puede afirmar que la legislaciéon ambiental en el Perti pasé de
ser escasa y difusa en sus inicios a tener un marco legal general conforma-
do por las siguientes principales normas: (i) Constitucién Politica del Pertd
del afio 1993; (ii) la Ley General del Ambiente, Ley n° 28611; (iii) la Ley del
Sistema Nacional de Evaluacién del Impacto Ambiental, Ley n° 27446, y su
Reglamento, aprobado mediante Decreto Supremo n° 019-2009-MINAM;
(iv) la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental,
Ley n° 29325; y, (v) distintos reglamentos ambientales sectoriales.

Asimismo, desde un punto de vista institucional, el Pert ha sufrido una
transicion que pasa por un modelo institucional “transectorial” o “sectoriali-
zado” y de coordinacién a cargo de diversos Ministerios, a uno concentrador
o consolidador a cargo de una tnica entidad institucionalizada a la cual se
adscriben una serie de organismos con funciones puramente ambientales: el
Ministerio del Ambiente, actual ente rector de la gestion ambiental en el pais.

El presente articulo estd conformado por las siguientes secciones:
(i) la descripcion de la regulacion ambiental en el Perti entre los afios se-
tenta y noventa, que incluye una referencia a la diversificacion normativa
en materia ambiental y la sectorizacién institucional; (ii) la descripcién de
la regulaciéon ambiental vigente en el Perd, que incluye una breve explica-
cién de la normativa y estructura institucional existente en el pais a partir
del afio 2000; y, (iii) la explicacién de lo que consideramos es la tendencia
actual respecto a la regulacién ambiental en el Peru.

2. MARCO GENERALDELA REGULACION EINSTITUCIONALIDAD
AMBIENTAL EN EL PERU ENTRE LOS ANOS SETENTA Y
NOVENTA

2.1. DIVERSIFICACION NORMATIVA EN MATERIA AMBIENTAL

A. Primeros inicios de la regulacién ambiental en el Pert

En el afio 1972 se celebroé en la ciudad de Estocolmo la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, con la asistencia de 113 pai-
ses, incluyendo el Perti. El Principio I de dicha Conferencia estableci6 que
todo hombre “tiene el derecho fundamental a la libertad, la igualdad y el disfrute
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de condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad tal que le permita llevar
una vida digna y gozar de bienestar vy, tiene la solemne obligacion de proteger
y mejorar el medio para las generaciones presentes y futuras”. Ademads, dicha
Conferencia proclamé que “la proteccion y mejoramiento del medio humano
es una cuestion fundamental que afecta al bienestar de los pueblos y al desarrollo
econdmico del mundo entero, un deseo urgente de los pueblos de todo el mundo y
un deber de todos los gobiernos”.

No cabe duda que es a partir de la Conferencia de Estocolmo de 1972
que la defensa y preocupacion por el medio ambiente se convirtié en una
meta a alcanzar por la humanidad. En ese sentido, dicha Conferencia cons-
tituy6 la base de toda la regulacion ambiental que se aprobé en diversos
paises durante las décadas siguientes.

El Perti no fue ajeno a dicha tendencia mundial. En efecto, como con-
secuencia directa de la Conferencia de Estocolmo de 1972, se reconocid,
por primera vez, en la Constitucion de 1979 el derecho de toda persona
a tener un ambiente saludable'. En efecto, el articulo 123 de dicha Cons-
titucion establecio expresamente que “todos tienen el derecho de habitar en
ambiente saludable, ecologicamente equilibrado y adecuado para el desarrollo de la
vida y la preservacion del paisaje y la naturaleza”, agregando que “todos tienen
el deber de conservar dicho ambiente” y que, ademas, “es obligacion del Estado
prevenir y controlar la contaminacion ambiental”>.

1. Antes de la década de los setenta en el Perti existian normas especificas que
regularon asuntos relacionados a recursos hidricos, sanidad, forestal y fauna
silvestre, normas con un gran contenido técnico méas que ambiental. Asi, a modo
de ejemplo (i) el Cédigo Sanitario, Decreto Ley n° 17505 de marzo de 1969; (ii)
la Ley General de Aguas, Decreto Ley n° 17752 de julio del mismo afio, norma
cual fue reglamentada en la década de 1970 por diversos reglamentos adminis-
trativos; y, posteriormente, (iii) la Ley Forestal y Fauna Silvestre, Decreto Ley n°
21147 de mayo de 1975, norma que fue reglamentada en marzo de 1977 mediante
el Decreto Supremo n° 158-77-AG.

2. De acuerdo al Diario de Debates de la Asamblea Constituyente de 1978, entre las
discusiones respecto a la incorporacion de dicho articulo, el representante Sr.
Rafael Risco Boado (Partido Popular Cristiano) sefialé que con la incorporacién
de dicho articulo, la Constitucion del Pert “se pone a la par con los textos fundamen-
tales mds avanzados del mudo y otorga las garantias para mantener una alta calidad de
vida en el poblador peruano y evitar la extincién de las especies y los ecosistemas”. Por su
lado, el representante Ratil Acosta Salas (Partido Comunista Peruano) expresé
que dicho articulo busca que el Estado tenga “Ia obligacion de asegurar el equilibro
ecolégico y la defensa del medio ambiente de la contaminacion, porque no podemos permi-
tir que estas explotaciones (de los recursos naturales) se hagan en forma irracional, sin
tomar las medidas necesarias para proteger la salud del pueble (...)". Por otro lado, el
representante César Vizcarra Vargas (Partido Aprista) sefial6 que dicho articulo
otorgaba a los pueblos “un arma para defenderse de la contaminacién y el derecho a
reclamar, para que no sigan envenenando sus rios, su atmdsfera, sus alimentos”. Notese
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Posteriormente, durante los afios ochenta, la regulacién ambiental en
el Perti fue escasa y difusa, a pesar de que fue la década en la cual se inicia-
ron los intentos de crear un marco legislativo general en materia ambiental.
En efecto, en dicha década, se aprobaron normas en el sector pesquero res-
pecto a la explotacién de recursos hidrobiol6gicos que contaban con dispo-
siciones relacionados a la proteccién del medio ambiente en dicho sector.
En especifico, dichas normas fueron: (i) Ley General de Pesqueria, Ley
n° 24790 de enero de 1988; y, (ii) su Reglamento, aprobado mediante Decre-
to Supremo n° 005-89-PE de abril de 1989.

Al respecto, la Ley General de Pesqueria del afio 1988, Ley n° 24790,
establecié expresamente que las entidades del Estado debian coordinar
la prevencién y control de la contaminacién ambiental, derivada de la
actividad pesquera y de la que afecte a ésta’, asi como prohibi6 realizar ac-
tividades que afecten el medio ambiente, alterando el equilibrio ecolégico
o causando perjuicio a la colectividad®.

Adicionalmente, se promulg6 una ley que constituy6 la primera iniciativa
para la dacion de una norma general en materia ambiental en el Perti: la Ley n°
23996 de noviembre de 1984, mediante la cual se declard de necesidad nacional
la elaboracién y aprobacion del Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos
Naturales y se autoriz6 al Poder Ejecutivo, a cargo del Presidente Fernando
Belaunde Terry, a crear una Comisién Redactora del mencionado Cédigo.

En los inicios del primer gobierno del Presidente Alan Garcia Pé-
rez, mediante la Ley n° 24372 de noviembre de 1985, se concedié un plazo
adicional al Poder Ejecutivo para que concluya la elaboracion del Cédigo.
Como se explicara a continuacidn, el Pert tuvo que esperar cinco afios des-
de la promulgacién de esta tltima Ley para que se concretice la aprobacion
de la primera norma general en materia ambiental.

B. Dinamizacion de las normas ambientales a partir de la década de
los noventa

Es recién en la década de los noventa cuando en el Perd empez6 la
verdadera proliferacién normativa en materia ambiental. En efecto, en

que todos los representantes antes mencionados estuvieron de acuerdo con la
incorporacién de dicha disposiciéon constitucional, que marcé el primer hito his-
torico en el Pert respecto a la regulacion ambiental.

3. Articulo 12.- El Ministerio de Pesqueria, coordina con los demds Ministerios, Muni-
cipalidades y otros organismos competentes en la prevencién y control de la conta-
minacién ambiental, derivada de la actividad pesquera y de la que afecte a ésta.

4. Articulo 80.- Es prohibido: (...) k) Realizar actividades que afecten el medio am-
biente, alterando el equilibrio ecol6gico o causando perjuicio a la colectividad (...).
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junio de 1990, al término del primer gobierno del Presidente Alan Garcia
Pérez, se promulgé la Ley n° 25238, mediante la cual (i) se instauré una
comision revisora del Cédigo de Medio Ambiente y los Recursos Natura-
les; y, (ii) se deleg6 al Poder Ejecutivo la facultad de aprobar dicho Cédigo
mediante Decreto Legislativo.

Asi, el 9 de setiembre de 1990, durante el primer gobierno del Presi-
dente Alberto Fujimori Fujimori, se aprob6, mediante Decreto Legislativo
n° 613, el Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales (en ade-
lante, el “CMARN”"), norma que reguld, por primera vez en el Pert las
disposiciones generales respecto a la protecciéon del medio ambiente y la
gestion ambiental. Ademads, el CMARN fue una norma que permitio el
dinamismo en la aprobacién de legislaciéon ambiental sectorial durante la
década de los noventa, como explicaremos a continuacion.

Entre los principales temas que regul6 el CMARN se encuentran: (i) la
incorporacién de derechos ambientales, tales como el derecho a habitar un
ambiente sano y el derecho de participacion ciudadana en temas ambienta-
les; (ii) la aprobacion de lineamientos para la politica ambiental del Perd; y,
(iii) la regulacion, por primera vez, de la evaluacion del impacto ambiental
—a través del Estudio de Impacto Ambiental- para actividades y proyectos
de inversion en territorio peruano. Ademas, el CMARN cre¢ el Sistema Na-
cional del Ambiente, el cual tenia por objeto la coordinacion, a través de un
ente rector, de la ejecucion de la politica nacional del ambiente.

No obstante lo anterior, en noviembre de 1991 se promulgé el Decreto
Legislativo n° 757, Ley Marco para el crecimiento de la Inversion Privada
(en adelante, el “DL757”). Dicha norma aprob¢ las principales disposicio-
nes requeridas para consolidar las reformas econémicas del pais que bus-
caban terminar la gran crisis econdémica de finales de los afios ochenta®, asi
como fomentar el crecimiento de la inversién privada en todos los sectores
de la economia peruana.

El DL757 tuvo un fuerte impacto en las disposiciones del CMARN,
pues derog6 aproximadamente 20 de sus articulos, entre los cuales se en-
contraban las disposiciones relacionadas al Sistema Nacional del Ambien-
te, asi como a la obligatoriedad de elaborar Estudios de Impacto Ambiental
en ciertas actividades especificas. Es a partir del DL757 que el sistema ins-

5. Enefecto, a finales del primer gobierno del Presidente Alan Garcia Perez (1985-
1990), el Pert atraveso la peor crisis econémica de su historia, llegando en 1989
a tener una hiperinflacién de mds de 3,000%, lo cual frené el crecimiento eco-
némico del pais.
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titucional del Pert se basé en un modelo “transectorial”, como explicare-
mos mas adelante.

Posteriormente, en diciembre de 1993 se promulgé la actual Constitu-
cién Politica del Perd, la cual consagrd, como derecho fundamental de toda
persona, el derecho a “gozar de un ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo
de su vida”. En efecto, la Constitucién de 1993 (i) elevé expresamente dicho
derecho a un nivel de derecho fundamental; e, (ii) incluy6 en el Titulo III
(Del Régimen Econémico) un capitulo especifico respecto al “Ambiente
y los Recursos Naturales” (Capitulo II), en el cual se establecieron, entre
otras, disposiciones respecto a la politica nacional del ambiente y sobre la
conservacion de la diversidad bioldgica y de las dreas naturales protegidas.

En base a las disposiciones de la Constitucion de 1993, el CMARN y la
transectorializacion establecida mediante el DL757, durante los siguientes
anos de la década de 1990 se aprobaron diversas normas en temas ambien-
tales, especificamente en los sectores productivos mas importantes para el
Pert, tales como, el Sector Minero®, Sector Energético (Hidrocarburos’ y
Electricidad®) y Sector Pesqueria’.

6. En el sector minero, en el afio 1993, mediante Decreto Supremo n° 016-93-EM, se
aprobo el Reglamento ambiental para actividades minero-metalirgicas, el cual
tuvo como objetivo principal establecer las acciones de prevencién y control que
deben realizarse para armonizar el desarrollo de las actividades minero-metaltr-
gicas con la proteccién del medio ambiente. Adicionalmente en dicho sector, en
el afio 1998, mediante Decreto Supremo n° 038-98-EM, se aprobo el primer Regla-
mento Ambiental para las Actividades de Exploracién Minera, el cual, en lineas
generales, regul6 un proceso de evaluacién del impacto ambiental especifico para
actividades de exploracién minera, con el cual se complet6 la normatividad res-
pecto a la evaluaciéon ambiental para todas las fases de un proyecto minero.

7. Por su parte en el sector hidrocarburos, en el afio 1993, mediante Decreto Supremo
n° 046-93-EM, se aprobo el primer Reglamento para la Proteccion Ambiental en las
Actividades de Hidrocarburos, el cual tuvo como objetivo establecer las disposicio-
nes para el desarrollo de las actividades de exploracién, explotacion, transformacion,
transporte, comercializacién, almacenamiento y conexas en el aprovechamiento de
los recursos hidrocarburiferos en condiciones que éstas no originen un impacto am-
biental y/o social negativo para las poblaciones y ecosistemas.

8. Enelsector eléctrico, en el afio 1994, mediante Decreto Supremo n° 029-94-EM, se
aprob¢ el Reglamento de Protecciéon Ambiental en las Actividades Eléctricas, el
cual tuvo como objetivo normar la interrelacién de las actividades eléctricas en
los sistemas de generacion, transmisién y distribucién, con el medio ambiente,
bajo el concepto de desarrollo sostenible.

9. Afinales de la década de los noventa, en el afio 1999, mediante Decreto Supremo
n°® 004-99-PE, se aprobd el Reglamento General para la Protecciéon Ambiental
en las Actividades Pesqueras y Acuicolas, el cual tuvo como objetivo estable-
cer disposiciones para las actividades pesqueras y su interaccién con el medio
ambiente, conforme al principio de desarrollo pesquero sostenido orientado a
garantizar la sostenibilidad de la actividad.
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En efecto, dichos sectores aprobaron Reglamentos de protecciéon am-
biental que tuvieron como objetivo armonizar el desarrollo de las activi-
dades a su cargo con la proteccién del ambiente, fomentar la prevencion
ambiental y, sobre todo, regular los procesos de evaluacién del impacto
ambiental en dichos sectores, estableciendo, por ejemplo (i) la obligaciéon
de contar con un Estudio de Impacto Ambiental aprobado antes de iniciar
actividades; y, (ii) el procedimiento administrativo para dicha aprobacion.

Ademas, en la década de los noventa, especificamente en el afio 1997,
se aprobaron dos leyes de relevancia para el medio ambiente, ambas vi-
gentes a la fecha. La primera norma fue la Ley Organica para el Apro-
vechamiento Sostenible de los Recursos Naturales, Ley n° 26821, la cual
estableci el régimen de aprovechamiento sostenible de los recursos na-
turales, regulando las condiciones y las modalidades de otorgamiento a
particulares. La segunda ley fue la Ley de Areas Naturales Protegidas,
Ley n° 26834, la cual regula los aspectos relacionados con la gestion de las
areas Naturales Protegidas y los mecanismos para su conservacion'.

Ahora bien, en la primera década del 2000 se aprobaron normas im-
portantes en materia ambiental que tuvieron como objetivo ordenar y
perfeccionar el marco normativo existente, normas que hoy en dia se man-
tienen vigentes y que explicaremos con mayor detalle més adelante.

En abril de 2001 el Congreso de la Reptblica aprobé la Ley del Siste-
ma Nacional de Evaluacién del Impacto Ambiental, Ley n° 27446. Poste-
riormente, en el afio 2004 se aprob¢ la Ley Marco del Sistema Nacional de
Gestion Ambiental, Ley n° 28245. En el afio 2005 se aprob¢ la Ley General
del Ambiente, Ley n° 28611, la cual derogé el CMARN antes explicado. Y,
finalmente, en el afio 2009 se aprob6 la Ley del Sistema Nacional de Eva-
luacién y Fiscalizacion Ambiental, Ley n° 29325. En paralelo con dichas le-
yes, continuaron existiendo diversos reglamentos ambientales sectoriales,
los cuales fueron modificados o actualizados en base a dicho nuevo marco
normativo ambiental.

10. Dicha Ley Orgénica tuvo como objetivo promover y regular el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales, renovables y no renovables, estableciendo
un marco adecuado para el fomento a la inversién, procurando un equilibrio
dindmico entre el crecimiento econdémico, la conservacion de los recursos natu-
rales y del ambiente y el desarrollo integral de la persona humana.

11. De acuerdo a dicha norma, las Areas Naturales Protegidas son los espacios con-
tinentales y/o marinos del territorio nacional, expresamente reconocidos y de-
clarados como tales, incluyendo sus categorias y zonificaciones, para conservar
la diversidad biolégica y demas valores asociados de interés cultural, paisajistico
y, cientifico, asi como por su contribucién al desarrollo sostenible del Perti. Las
Areas Naturales Protegidas son Patrimonio de la Nacién.
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2.2. SECTORIZACION INSTITUCIONAL

A. Inexistencia de un marco institucional claro

Los primeros intentos por crear una institucionalidad ambiental en el
Perti datan de la década de los sesenta, en pleno Gobierno Militar, con la crea-
cién de la Oficina Nacional de Evaluaciéon de Recursos Naturales-ONERN
en abril de 1962%, la cual tenia como funcién principal la centralizacién y
evaluacion de los recursos naturales del pais con fines de desarrollo social y
de inversion, ademas del establecimiento de una politica de uso y conserva-
cién de los recursos naturales, a fin de buscar un equilibrio entre ambos".

Después de casi veinte afios de la creacién de la ONERN, en 1981 se
present6 el proyecto de Ley n° 505 a la Cdmara de Diputados del Congre-
so, mediante el cual se propuso la creaciéon de un Ministerio del Medio
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables en el Perd, proyecto
que no obtuvo los resultados esperados, al no aprobarse la creaciéon de
dicho Ministerio.

No obstante lo anterior, en octubre 1985 hubo otro intento de insti-
tucionalizar la materia ambiental en el pais. Asi pues, durante el primer
gobierno del Presidente Alan Garcia Pérez, se aprob6 el Decreto Legislati-
vo n° 354, mediante el cual se cred el Consejo Nacional de Proteccion del
Medio Ambiente para la Salud-CONAPMAS como un organismo publico
descentralizado del Sector Salud encargado de proponer, normar y evaluar
las politicas nacionales de salud en relacién con el medio ambiente y velar
por su cumplimiento.

B. Sectorizacion en materia ambiental y la desorganizacién insti-
tucional

Ahora bien, en setiembre de 1990 con la aprobacion del CMARN se
establecieron, en su versioén original*, disposiciones acerca del Sistema

12. En efecto, la ONERN se creé como dependencia del Ministerio de Fomento y
Obras Publicas, para que, mediante Decreto Ley n°® 14373 de enero de 1963, se
transfiera al Instituto Nacional de Planificacién. Lo anterior quedo¢ ratificado me-
diante Decreto Legislativo n° 17532 de marzo de 1969, mediante el cual se sefialé
que la ONERN pertenecia al Instituto Nacional de Planificacién, entidad depen-
diente directamente de la Presidencia de la Republica.

13. Posteriormente, en el aiio 1992 el ONERN fue reemplazado por el Instituto Na-
cional de Recursos Naturales-INRENA, un érgano puiblico descentralizado del
Sector Agricultura.

14. Como hemos sefialado, el DL757 derogé todas las disposiciones relacionadas al
Sistema Nacional del Ambiente.
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Nacional del Ambiente, indicando que dicho sistema estaba integrado por
aquellas instituciones estatales dedicadas a la investigacion, evaluacion,
vigilancia y control de los recursos naturales y el medio ambiente y por
los 6rganos y oficinas de los distintos Ministerios y reparticiones ptblicas
a nivel nacional, regional y local que desempefien funciones similares. El
CMARN dispuso que “por Decreto Supremo el Poder Ejecutivo determi-
naria al ente coordinador de dicho sistema”.

Ademas, el articulo 130 del CMARN cred, dentro de la Contraloria
General de la Reptblica, una direccion especializada en la defensa del me-
dio ambiente y de los recursos naturales, cuya funcion era velar por el
estricto cumplimiento en todo el territorio nacional de las disposiciones
establecidas en dicha norma. En ese sentido, a raiz de numerosas contro-
versias generadas por el ejercicio de las competencias asignadas a la Con-
traloria, en 1991 mediante el DL757 se derogaron todas las disposiciones
relacionadas al Sistema Nacional del Ambiente, estableciendo que las com-
petencias ambientales sean asumidas por los Ministerios.

Asi, el DL757 incluyé un capitulo especifico denominado “De Ia
Sequridad Juridica en la conservacion del medio ambiente”, el mismo que
ratific6 en el Perti el modelo de gestion ambiental “transectorial” o
“sectorializado” segun el cual cada sector encabezado por su Minis-
terio constituia la autoridad ambiental en las regulaciones a su cargo,
no disponiendo la existencia de un ente rector en materia ambiental.
Dicho modelo generd, durante la década de los noventa, una falta de
coordinacién entre las entidades con competencia ambiental y la crea-
cion de disposiciones legales con distintos criterios técnicos y niveles
de exigencia®.

Dado que dicho modelo gener6 problemas institucionales graves por
el desorden y falta de coherencia institucional en materia ambiental, en
diciembre de 1994 se cre6 el Consejo Nacional del Ambiente-CONAM me-
diante Ley n° 26410. Dicha norma dispuso que el CONAM era un organis-
mo descentralizado, con personeria juridica de derecho publico interno,
con autonomia funcional, econémica, financiera, administrativa y técnica,
dependiente de la Presidencia del Consejo de Ministros.

15. Como podemos ver, el sistema ambiental era transectorial, es decir, cada sector
estaba encargado de sus propios asuntos ambientales. En este sentido, cada enti-
dad normaba disposiciones legales en temas ambientales, aprobaba los Estudios
de Impacto Ambiental de su competencia y fiscalizaba a las actividades corres-
pondientes. No habia un érgano superior centralizado para evaluar los asuntos
ambientales en conjunto.
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Ademas, dicha Ley estableci6 que el CONAM constituia el organis-
mo “rector de la politica nacional ambiental”, cuya finalidad era planifi-
car, promover, coordinar, controlar y velar por el ambiente y el patrimonio
natural de la Nacién. Desde ese entonces, el CONAM fue la entidad que
debia velar por la coordinacién transectorial entre los Ministerios y las
distintas entidades del Estado con competencia ambiental. No obstante lo
anterior, a pesar de la creacion del CONAM, no se restituyd, a nivel norma-
tivo, el Sistema Nacional del Ambiente, lo cual generé “indefinicién respecto
al rol del CONAM en relacion a las competencias ambientales sectoriales”®.

Sin embargo, en noviembre de 1997 se aprob6 el Decreto n° 001-97-CD-
CONAM mediante el cual se instauré el Marco Estructural de Gestion
Ambiental-MEGA, el cual intenté armonizar las politicas sectoriales con
la Politica Nacional del Ambiente y administrar los conflictos originados
en la superposicion de funciones o vacios de competencia. No obstante la
existencia del MEGA, las autoridades sectoriales continuaron ejerciendo sus
funciones “con poca coordinacion y las desigualdades se mantuvieron vigentes”".

En ese contexto, el tiltimo intento para organizar la gestion ambiental
bajo un sistema administrativo' institucional fue en el afio 2004 con la
dacién en de la Ley Marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental,
Ley n° 28245, norma vigente a la fecha y que serd explicada en la siguiente
seccion.

3. ACTUAL MARCO GENERAL DE LA REGULACION E INSTI-
TUCIONALIDAD AMBIENTAL EN EL PERU

A la fecha, el principal marco legal general vigente en materia am-
biental en el Pert se encuentra conformado por las siguientes normas:
(i) Constitucion Politica del Pert del afio 1993; (ii) la Ley General del Am-
biente, Ley n°® 28611; (iii) la Ley del Sistema Nacional de Evaluacion del
Impacto Ambiental, Ley n° 27446 y su Reglamento, aprobado mediante
Decreto Supremo n° 019-2009-MINAM,; (iv) la Ley del Sistema Nacional de

16. PuLGARr-VIDAL OTAROLA, Manuel, “Ministerio del Ambiente: un largo proceso de
construccién de la institucionalidad ambiental en el Perd”. En: Revista Themis n°
56. p. 90.

17.  Ibid.

18. De acuerdo al articulo 43 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo, Ley n° 29158,
los “sistemas” son conjuntos de principios, normas, procedimientos, técnicas e
instrumentos mediante los cuales se organizan las actividades de la Adminis-
tracién Publica que requieren ser realizadas por varias entidades del Estado. En
otras palabras, los “sistemas” en el Derecho Administrativo son reglas y direc-
trices que buscan orientar el desarrollo de las entidades tras un objetivo comun.
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Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental, Ley n° 29325; v, (v) distintos regla-
mentos ambientales sectoriales.

A continuacién pasaremos a explicar brevemente cada una de dichas
normas a efectos de entender la estructura normativa ambiental aplicable
el dia de hoy en el Pert. Asimismo, describiremos el marco institucional
vigente en materia ambiental.

31 MARCO JURIDICO AMBIENTAL VIGENTE

A. Constitucion Politica de 1993

La Constitucioén de 1993, influenciada por la Declaracion de Rio sobre
el Medio Ambiente y Desarrollo de 1992%, consagra en su articulo 2 inciso
22 el derecho de toda persona “a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado al
desarrollo de su vida”. En efecto, la Constitucién de 1993 eleva expresamente
el derecho a gozar de un ambiente equilibrado a la categoria de derecho
fundamental de toda persona. Al respecto, el Tribunal Constitucional del
Pert ha sido claro en sefialar que:

“La Constitucion Politica de 1993 (articulo 2°, inciso 22) reputa como
fundamental el derecho de la persona ‘(...) a gozar de un ambiente equi-
librado y adecuado al desarrollo de su vida'. El constituyente, al incluir
dicho derecho en el Titulo I, Capitulo 1, referido a los derechos funda-
mentales, ha tenido como propésito catalogar el derecho de las personas a
disfrutar de un medio ambiente sano, como un derecho de la persona”™.

De este modo, en el Pert el derecho a vivir en un ambiente equi-
librado es un derecho fundamental que goza de todas las garantias

19. En junio de 1992 se celebr6 en la ciudad de Rio de Janeiro la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo en la cual los 108 Es-
tados participantes, incluyendo el Pert, aprobaron, entre otros documentos, la
Declaracién de Rio. En dicha Declaracién se proclamé, en su Principio 1 que “los
seres humanos constituyen el centro de las preocupaciones relacionadas con el desarrollo
sostenible. Tienen derecho a una vida saludable y productiva en armonia con la naturale-
za”. Por su parte, en su Principio 4 establecio que “a fin de alcanzar el desarrollo sos-
tenible, la proteccion del medio ambiente deberd constituir parte integrante del proceso de
desarrollo y no podrd considerarse en forma aislada”. Ademas, en su Principio 11 es-
tablecié que todos los Estados “deberan promulgar leyes eficaces sobre el medio
ambiente. Las normas, los objetivos de ordenacion y las prioridades ambientales deberian
reflejar el contexto ambiental y de desarrollo al que se aplican. Las normas aplicadas por
algunos paises pueden resultar inadecuadas y representar un costo social y econémico
injustificado para otros paises, en particular los paises en desarrollo”.

20. Expediente 0048-2004-PI/TC. Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 1
de abril de 2005. Fundamento 17.
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constitucionales y que constituye hoy en dia la base legal de todo el or-
denamiento juridico en materia ambiental. Asimismo, de acuerdo con el
maéaximo intérprete de la Constitucion en el Pert, este derecho tiene dos
dimensiones: (i) el derecho a gozar de ese medio ambiente; y, (ii) el derecho
a que ese medio ambiente se preserve®.

Respecto a la primera dimensién, el Tribunal Constitucional® ha se-
falado que comporta la facultad de las personas de poder disfrutar de un
medio ambiente en el que sus elementos se desarrollan e interrelacionan
de manera natural y armonica. Por su lado, respecto a la segunda dimen-
sion, ha sefialado que dicho derecho entrafia obligaciones ineludibles para
los poderes ptblicos y particulares, obligaciones que tienen como objetivo
que el medio ambiente se preserve.

Ahora bien, el Titulo III (Del Régimen Econémico) de la Constitucion
cuenta con un capitulo especifico respecto al “Ambiente y los Recursos
Naturales” (Capitulo II), en el cual se establecen disposiciones respecto a
las condiciones para el aprovechamiento de los recursos naturales (arti-
culo 66%), a la responsabilidad del Estado en lo que se refiere a la politica
nacional ambiental (articulo 67*), a la promocién y conservacion de la di-
versidad biolégica y de las dreas naturales protegidas (articulo 68~) y al
desarrollo sostenible de la Amazonia (articulo 69%).

Al respecto, el Tribunal Constitucional”” ha denominado “Constitu-
cién Ecoldgica” a dichas disposiciones constitucionales dado que buscan
regular la relacién hombre y medio ambiente a un nivel constitucional. En
efecto, en palabras de dicho cuerpo colegiado:

21. Expediente 00470-2013-PA/TC. Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 8
de mayo de 2013. Fundamentos 12.

22. Ibid. Fundamentos 13 y 14.

23. Articulo 66.- Recursos Naturales Los recursos naturales, renovables y no renova-
bles, son patrimonio de la Nacién. El Estado es soberano en su aprovechamiento.
Por ley orgénica se fijan las condiciones de su utilizacién y de su otorgamiento
a particulares. La concesién otorga a su titular un derecho real, sujeto a dicha
norma legal.

24. Articulo 67.- Politica Ambiental El Estado determina la politica nacional del am-
biente. Promueve el uso sostenible de sus recursos naturales.

25.  Articulo 68.- Conservacién de la diversidad biolégica y areas naturales protegi-
das El Estado esta obligado a promover la conservacion de la diversidad biol6gi-
cay de las areas naturales protegidas.

26. Articulo 69.- Desarrollo de la Amazonia El Estado promueve el desarrollo soste-
nible de la Amazonia con una legislacién adecuada.

27. Expediente 03610-2008-PA/TC. Sentencia del Tribunal Constitucional de fecha 8
de mayo de 2013. Fundamento 33.
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“Sobre el particular, este Tribunal entiende que la tutela del medio
ambiente se encuentra requlada en nuestra “Constituciéon Ecoldgi-
ca”, que no es otra cosa que el conjunto de disposiciones de nuestra
Constitucion que fijan las relaciones entre el individuo, la sociedad y
el medio ambiente, tema que ocupa un lugar medular en nuestra Ley
Fundamental”.

De acuerdo al Tribunal Constitucional®, siguiendo a la Corte Consti-
tucional de Colombia, la Constitucién Ecolégica tiene una triple dimensiéon
(i) como principio que irradia todo el orden juridico puesto que es obli-
gacion del Estado proteger las riquezas naturales de la Nacién; (ii) como
derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano, derecho cons-
titucional que es exigible por diversas vias judiciales; y, (iii) como conjun-
to de obligaciones impuestas a las autoridades y a los particulares, en su
calidad de contribuyentes sociales.

De este modo, las disposiciones constitucionales sobre el medio am-
biente recogidas en la Constitucién de 1993 (i) son la base legal para regu-
lar la materia ambiental en el Per, regulacion que debe interrelacionarse
con todo el ordenamiento juridico peruano (Constitucién Ecolégica como
principio), (ii) forman parte del derecho de toda persona a gozar de un me-
dio ambiente equilibrado (inciso 22 del articulo 2 de la Constitucién), el
mismo que se encuentra protegido por garantias constitucionales, tales
como, el proceso de amparo constitucional (Constitucién Ecolégica como
derecho); y, (iii) constituyen deberes del Estado y de la sociedad a efectos de
proteger y preservar dicho derecho (Constitucion Ecolégica como conjunto
de obligaciones).

B. Ley del Sistema Nacional de Evaluacién del Impacto Ambiental

En abril de 2001, el Congreso de la Reptblica aprob¢ la Ley del Sis-
tema Nacional de Evaluacion del Impacto Ambiental (en adelante, la “LS-
NEIA”), la cual tiene por objetivo la creacion del Sistema Nacional de
Evaluacién del Impacto Ambiental, estableciendo un proceso uniforme que
para las evaluaciones del impacto ambiental de los proyectos de inversion
en el Perd®. La aplicabilidad préctica de dicha Ley quedé supeditada a la

28. Ibid. Fundamento 34.

29. El articulo 1 de la LSNEIA sefiala que dicha norma tiene como finalidad: (i) la
creacion del Sistema Nacional de Evaluaciéon del Impacto Ambiental; (ii) el esta-
blecimiento de un proceso uniforme que comprenda los requerimientos, etapas,
y alcances de las evaluaciones del impacto ambiental de proyectos de inversion;
y, (iii) el establecimiento de los mecanismos que aseguren la participaciéon ciuda-
dana en el proceso de evaluacién de impacto ambiental.
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entrada en vigencia de su Reglamento, lo cual ocurrié ocho afios después,
en setiembre de 2009, mediante Decreto Supremo n°® 019-2009-MINAM.

Se puede afirmar que es recién con la aprobacién del Reglamento de
la LSNEIA que en el Pert existe un marco normativo exigible respecto a la
evaluacién del impacto ambiental. Dichas normas sefialan que el Sistema
de Evaluacién del Impacto Ambiental es un sistema tinico y coordinado
de identificacion, prevencion, supervision, control y correccion anticipada
de los impactos ambientales negativos derivados de las acciones humanas
expresadas por medio de proyectos de inversion.

Al respecto, el Reglamento de la LSNEIA establece principios rectores
del Sistema de Evaluacion del Impacto Ambiental, aplicables a todo proce-
so de evaluacion del impacto ambiental en el Perd, tales como el principio
de indivisibilidad™®, el principio de participacién® y el principio de com-
plementariedad®.

Ademas, dichas normas implementan la obligatoriedad de realizar
un proceso de evaluacion del impacto ambiental para ciertos proyectos de
inversién publica, privada o de capital mixto, que impliquen actividades,
construcciones, obras, y otras actividades comerciales y de servicios que
puedan causar impacto ambientales negativos significativos®.

30. Articulo 3.- Principios del SEIA:
El SEIA se rige por los principios establecidos en la Ley n° 28611, Ley General
del Ambiente, y por los principios siguientes: a) Indivisibilidad: La evaluacién
del impacto ambiental se realiza de manera integral e integrada sobre politicas,
planes, programas y proyectos de inversién, comprendiendo de manera indivisa
todos los componentes de los mismos. Asimismo, implica la determinacién de
medidas y acciones concretas, viables y de obligatorio cumplimiento para asegu-
rar de manera permanente el adecuado manejo ambiental de dichos componen-
tes, asi como un buen desempefio ambiental en todas sus fases (...).

31. Articulo 3.- Principios del SEIA:
El SEIA se rige por los principios establecidos en la Ley n° 28611, Ley General
del Ambiente, y por los principios siguientes: (...) b) Participacién: Se promueve
la intervencién informada y responsable de todos los interesados en el proceso
de evaluaciéon de impacto ambiental, para una adecuada toma de decisiones y
lograr la ejecucion de politicas, planes, programas y proyectos de inversiéon acor-
des con los objetivos del SEIA (...).

32. Articulo 3.- Principios del SEIA:
El SEIA se rige por los principios establecidos en la Ley n° 28611, Ley General del
Ambiente, y por los principios siguientes: (...) ¢) Complementariedad: El Estado
debe asegurar la coherencia y complementariedad en el ejercicio de las funcio-
nes publicas relacionadas con el SEIA, asi como en el disefio y aplicaciéon de los
instrumentos de gestién ambiental y otras obligaciones de nivel nacional, regio-
nal ylocal (...).

33. En efecto, el articulo 3 de la LSNEIA establece que “no podrd iniciarse la ejecucion
de proyectos ni actividades de servicios y comercio referidos en el articulo 2 y ninguna
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De acuerdo a la LSNEIA los proyectos sujetos a la evaluacion del im-
pacto ambiental se encuentran detallados en un listado consagrado en su
Reglamento. Asi pues, el articulo 18 del Reglamento de dicha Ley sefala
que se sujetan al proceso de evaluacién ambiental (i) los nuevos proyectos
de inversién que se encuentran sefialados en el Listado de Inclusion de
los Proyectos de Inversién sujetos al SEIA, comprendido en su Anexo II;
(ii) las modificaciones, ampliaciones o diversificacion de los proyectos an-
tes mencionados que puedan generar nuevos o mayores impactos nega-
tivos en el ambiente; y, (iii) los proyectos que se reubiquen o trasladen, a
otras partes del territorio nacional.

En dicho sentido, el Reglamento de la LSNEIA es claro en sefialar que
los proyectos sujetos a evaluacién del impacto ambiental son aquellos in-
dicados en el “Listado de Inclusién de los Proyectos de Inversion sujetos al
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental” previsto como Anexo II del
Reglamento antes mencionado, el mismo que fue actualizado completamen-
te en julio de 2011 mediante Resolucién Ministerial n® 157-2011-MINAM.

Ahora bien, de acuerdo a la LSNEIA, los proyectos de inversion, su-
jetos a la evaluacién del impacto ambiental, se clasifican de acuerdo a la
magnitud del impacto que pueden generar y, dependiendo de su clasifi-
cacion, deberan presentar un tipo de instrumento de gestion ambiental
preventivo aplicable a la magnitud del impacto al ambiente.

Asi pues, las clasificaciones del impacto negativo al ambiente y los
instrumentos de gestion ambiental aplicables son: (i) Categoria I, aplica-
ble en caso el proyecto genere impactos ambientales negativos leves, a los
cuales les correspondera presentar una Declaracion de Impacto Ambiental
(DIA); (ii) Categoria II, aplicable en caso el proyecto genere impactos am-
bientales negativos moderados, a los cuales les correspondera presentar un
Estudio de Impacto Ambiental Semi-Detallado (EIA-sd); y, (iii) Categoria
III, aplicable en caso el proyecto genere impactos ambientales negativos
significativos, a los cuales les correspondera presentar un Estudio de Im-
pacto Ambiental Detallado (EIA-d). Al respecto, el Reglamento LSNEIA

autoridad nacional, sectorial, regional o local podrd aprobarlas, autorizarlas, permitirlas,
concederlas o habilitarlas si no cuentan previamente con la certificacion ambiental con-
tenida en Ia Resolucién expedida por la respectiva autoridad competente”. Por su parte,
el articulo 15 del Reglamento de la LSNEIA indica que “toda persona natural o
juridica, de derecho piiblico o privado, nacional o extranjera, que pretenda desarrollar un
proyecto de inversion susceptible de generar impactos ambientales negativos de cardcter
significativo, que estén relacionados con los criterios de proteccion ambiental establecidos
en el Anexo V del presente Reglamento y los mandatos sefialados en el Titulo 11, debe
gestionar una Certificacion Ambiental ante la Autoridad Competente que corresponda,
de acuerdo con la normatividad vigente y lo dispuesto en el presente Reglamento”.
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establece que la resolucion administrativa que aprueba un DIA, EIA-sd o
un EIA-d constituye la “certificacién ambiental” del proyecto de inversion
sujeto a la evaluacién del impacto ambiental.

De acuerdo a la Primera Disposiciéon Complementaria Final del Regla-
mento de la LSNEIA, todas las entidades del Estado, con competencia am-
biental, tienen la obligacion de elaborar o actualizar sus normas relativas a la
evaluacion de impacto ambiental, adecuandolas a lo dispuesto en la LSNEIA
y su Reglamento. Es decir, los sectores deben de contar con sus propias nor-
mas sectoriales las mismas que deben tener como “base” al Reglamento de
la LSEIA. Por lo tanto, dicho Reglamento constituye una norma “modelo”
para unificar, gradualmente, las normas relativas a las evaluaciones del im-
pacto ambiental de cada uno de los sectores.

A la fecha de elaboracién del presente articulo, algunos sectores han
cumplido con dicha obligacién de adecuacién a las normas generales de
la evaluacion del impacto ambiental, mientras que otros sectores atin no
cuentan con normas sobre dicho tema, lo cual demuestra que, a la fecha,
todavia no existe en el Peru criterios y exigencias uniformes en materia
ambiental.

C. Ley del Sistema Nacional de Gestion Ambiental

En junio de 2004 se aprob¢ la Ley Marco del Sistema Nacional de Ges-
tion Ambiental, Ley n° 28245 (en adelante, la “LSGA”), Ley que fue Regla-
mentada en febrero de 2005 mediante Decreto Supremo n° 008-2005-PCM.

Dichas normas crearon el Sistema Nacional de Gestion Ambiental,
el cual se constituye sobre la base de las instituciones estatales, érganos y
oficinas de los distintos ministerios, organismos ptblicos descentralizados
e instituciones publicas a nivel nacional, regional y local que ejerzan com-
petencias y funciones sobre el ambiente y los recursos naturales, el mismo
que tiene por finalidad orientar, integrar, coordinar, supervisar, evaluar
y garantizar la aplicacion de las politicas, planes, programas y acciones
destinados a la proteccion del ambiente y contribuir a la conservacion y
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

Por otro lado, la LSGA afirma el caracter “transectorial” de la ges-
tion ambiental en el Perti. En efecto el articulo 4.2 de dicha Ley sefiala
que “el cardcter transectorial de la gestion ambiental implica que la actuacion
de las autoridades piiblicas con competencias y responsabilidades ambientales se
orienta, integra, estructura, coordina y supervisa, con el objeto de efectivizar la
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direccion de las politicas, planes, programas y acciones publicas hacia el desarro-
llo sostenible del pais”.

Asimismo, la LSGA y su Reglamento, consagran una serie de prin-
cipios rectores de la gestion ambiental en el pafs, tales como (i) la articu-
lacién en el ejercicio de las funciones publicas de acuerdo con el caracter
“sectorializado” de la gestion ambiental; (ii) la coherencia orientada a
eliminar y evitar superposiciones, omisiones, duplicidades y vacios en
el ejercicio de las competencias ambientales; (iii) la descentralizacién y
desconcentracién de capacidades y funciones ambientales; (iv) la simpli-
ficacién administrativa a fin de unificar, simplificar y dar transparencia
a los procedimientos y trdmites administrativos en materia ambiental; y,
(v) la participacion y concertacion a fin de promover la integracion de las
organizaciones representativas del sector privado y la sociedad civil en
la toma de decisiones ambientales.

El Reglamento de la LSGA establece que el Sistema Nacional de Ges-
tion Ambiental se estructura considerando las funciones y dmbitos territo-
riales de la autoridad nacional, las entidades de nivel nacional con funciones
y atribuciones de cardcter ambiental, las autoridades ambientales regionales
y las autoridades ambientales locales, buscando una actuacion sistémica en-
tre dichas entidades.

Por otro lado, dichas normas regulan la funcién de la Autoridad Am-
biental Nacional (hoy, el Ministerio del Ambiente) como ente rector del
Sistema Nacional de Gestion Ambiental cuya funciones principales son
(i) planificar, promover, coordinar, normar, sancionar y supervisar las ac-
ciones orientadas a la proteccion ambiental y contribuir a la conservacion
del patrimonio natural; (ii) controlar y velar el cumplimiento de las obliga-
ciones ambientales; y, (iii) dirimir y solucionar las controversias entre las
entidades publicas con competencia ambiental.

Ademas establecen que la Autoridad Ambiental Nacional contard con
un tribunal administrativo, denominado “Tribunal de Soluciéon de Contro-
versias Ambientales”, el cual tendrd como finalidad resolver conflictos de
competencia en caso dos o mas entidades publicas se atribuyan funciones
ambientales de caricter normativo, fiscalizador o sancionador sobre una
misma actividad.

De este modo, dichas normas buscan principalmente asegurar el
cumplimiento de los objetivos ambientales de las entidades ptblicas, forta-
leciendo (i) los mecanismos de transectorialidad en la gestiéon ambiental a
efectos que las entidades ambientales eviten duplicidades, superposiciones
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o conflictos de competencia; y, (ii) el rol del “ente rector” de dicho sistema,
como “Autoridad Ambiental Nacional” (hoy, el Ministerio del Ambiente).

D. Ley General del Ambiente

En mayo de 2003, mediante Ley n° 27980, el Congreso de la Reptblica
constituyé una comision especial para revisar el texto del CMARN, a fin
de elaborar un “Anteproyecto de Ley de Reforma del Cédigo del Medio Ambiente
y los Recursos Naturales”. En base al trabajo de dicha comisién, en octubre
de 2005 se promulg6 la Ley General del Ambiente, Ley n° 28611, la cual
tiene por objetivo regular la normativa general en materia ambiental cons-
tituyendo la actual norma ordenadora del marco normativo para la gestion
ambiental en nuestro pais™.

Ademas, dicha Ley establece principios y normas basicas que buscan
hacer efectivo el ejercicio del derecho fundamental a gozar de un ambiente
equilibrado y adecuado, que como hemos indicado anteriormente, se en-
cuentra consagrado en el articulo 2 inciso 22 de nuestra Constitucién.

Asi pues, entre otros temas, la Ley General del Ambiente recoge en su
Titulo Preliminar una serie de principios ambientales, tales como el prin-
cipio de sostenibilidad®, principio de prevencioén®, principio precautorio”,

34. Articulo 1.- Del objetivo:

La presente Ley es la norma ordenadora del marco normativo legal para la ges-
tion ambiental en el Pert. Establece los principios y normas basicas para ase-
gurar el efectivo ejercicio del derecho a un ambiente saludable, equilibrado y
adecuado para el pleno desarrollo de la vida, asi como el cumplimiento del deber
de contribuir a una efectiva gestion ambiental y de proteger el ambiente, asi
como sus componentes, con el objetivo de mejorar la calidad de vida de la pobla-
cién y lograr el desarrollo sostenible del pais.

35. Articulo V.- Del principio de sostenibilidad:

La gestion del ambiente y de sus componentes, asi como el ejercicio y la protec-
cién de los derechos que establece la presente Ley, se sustentan en la integracién
equilibrada de los aspectos sociales, ambientales y econémicos del desarrollo
nacional, asi como en la satisfaccion de las necesidades de las actuales y futuras
generaciones.

36. Articulo VI.- Del principio de prevencién.

La gestion ambiental tiene como objetivos prioritarios prevenir, vigilar y evi-
tar la degradacion ambiental. Cuando no sea posible eliminar las causas que
la generan, se adoptan las medidas de mitigacion, recuperacién, restauracion o
eventual compensacién, que correspondan.

37.  Enjunio de 2007 dicho principio fue modificado a través de la Ley n° 29050, que-
dando establecido de la siguiente manera: “k. Precautorio, de modo que cuando haya
indicios razonables de peligro de dafio grave o irreversible al ambiente o, a través de este,
a la salud, la ausencia de certeza cientifica no debe utilizarse como razén para no adoptar
o postergar la ejecucion de medidas eficaces y eficientes destinadas a evitar o reducir dicho
peligro. Estas medidas y sus costos son razonables considerando los posibles escenarios
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principio de internalizacién de costos®, principio de responsabilidad am-
biental®, principio de equidad® y principio de gobernanza ambiental*'. En
ese sentido, la Ley General del Ambiente consagré dentro el ordenamiento
juridico peruano dichos principios ambientales, los mismos que ya habian
sido reconocidos internacionalmente y que tiene relacion directa con la
proteccion ambiental, responsabilidad ambiental y gestion ambiental.

Ademas, dicha Ley reitera el derecho fundamental de toda persona
a vivir en un ambiente equilibrado y adecuado, asi como reconoce otros
derechos tales como, el derecho de acceso a la informacién ambiental, el
derecho a la participacion en la gestion ambiental y el derecho de acceso a
la justicia ambiental.

que plantee el andlisis cientifico disponible. Las medidas deben adecuarse a los cambios
en el conocimiento cientifico que se vayan produciendo con posterioridad a su adopcion.
La autoridad que invoca el principio precautorio es responsable de las consecuencias de
su aplicacion”.

38. Articulo VIIL- Del principio de internalizacién de costos:
Toda persona natural o juridica, ptblica o privada, debe asumir el costo de los
riesgos o dafios que genere sobre el ambiente. El costo de las acciones de pre-
vencion, vigilancia, restauracion, rehabilitacion, reparacién y la eventual com-
pensacion, relacionadas con la proteccién del ambiente y de sus componentes
de los impactos negativos de las actividades humanas debe ser asumido por los
causantes de dichos impactos.

39. Articulo IX.- Del principio de responsabilidad ambiental:
El causante de la degradacion del ambiente y de sus componentes, sea una per-
sona natural o juridica, publica o privada, estd obligado a adoptar inexcusa-
blemente las medidas para su restauracion, rehabilitacién o reparaciéon segin
corresponda o, cuando lo anterior no fuera posible, a compensar en términos
ambientales los dafios generados, sin perjuicio de otras responsabilidades admi-
nistrativas, civiles o penales a que hubiera lugar.

40. Articulo X.- Del principio de equidad:
El disefio y la aplicacién de las politicas ptiblicas ambientales deben contribuir a
erradicar la pobreza y reducir las inequidades sociales y econémicas existentes;
y al desarrollo econoémico sostenible de las poblaciones menos favorecidas. En
tal sentido, el Estado podra adoptar, entre otras, politicas o programas de accién
afirmativas, entendidas como el conjunto coherente de medidas de cardcter tem-
poral dirigidas a corregir la situacion de los miembros del grupo al que estan
destinadas, en un aspecto o varios de su vida social o econémica, a fin de alcan-
zar la equidad efectiva.

41. Articulo XI.- Del principio de gobernanza ambiental:
El disefio y aplicacién de las politicas publicas ambientales se rigen por el prin-
cipio de gobernanza ambiental, que conduce a la armonizacién de las politicas,
instituciones, normas, procedimientos, herramientas e informacién de manera
tal que sea posible la participacién efectiva e integrada de los actores ptblicos
y privados, en la toma de decisiones, manejo de conflictos y construccién de
consensos, sobre la base de responsabilidades claramente definidas, seguridad
juridica y transparencia.
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Por otro lado, la Ley regula pautas generales del régimen de respon-
sabilidad por dafio ambiental en nuestro pais. En efecto, establece la defi-
nicién de dafio ambiental aplicable en nuestro pais*?, consagra el principio
de “contaminador-pagador”, el cual constituye la base del régimen de res-
ponsabilidad ambiental en nuestro ordenamiento juridico y, ademads, esta-
blece ciertas disposiciones especificas que todo operador del derecho debe
aplicar en caso se busque imputar responsabilidad civil extracontractual,
responsabilidad penal o responsabilidad administrativa por la generacién
de un dafio ambiental.

Finalmente, la Ley General del Ambiente ratifica la figura del “ente
rector” del Sistema Nacional de Gestion Ambiental. En efecto, dicha Ley
dispone que el Sistema Nacional de Gestion Ambiental se encuentra a car-
go de la “Autoridad Ambiental Nacional” (hoy, el Ministerio del Ambiente)
y que tiene como objetivo buscar la integracion funcional y territorial de la
politica, normas e instrumentos de gestion, asi como las funciones ptblicas
y relaciones de coordinacion de las instituciones del Estado y de la socie-
dad civil, en materia ambiental.

E. Ley del Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental

En marzo de 2009, el Congreso de la Reptblica aprob¢ la Ley del Sis-
tema de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental (en adelante, la “LSINEFA”),
Ley n°® 29325, la cual crea el Sistema Nacional de Evaluacién y Fiscaliza-
cién Ambiental, con el fin de asegurar el cumplimiento de la legislacién
ambiental por parte de todas las personas naturales o juridicas, asi como
supervisar y garantizar que las funciones de evaluacion, supervision, fis-
calizacion, control y potestad sancionadora en materia ambiental, a cargo
de las diversas entidades del Estado, se realicen de forma independiente,
imparcial, agil y eficiente.

Asimismo, la LSINEFA cre6 el Organismo de Evaluacion y Fiscaliza-
cién Ambiental-OEFA como un organismo publico técnico especializado,
adscrito al Ministerio del Ambiente, y lo designé como el ente rector del
Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental. OEFA es la en-
tidad encargada de la evaluacion, supervision, control, fiscalizacién y san-
cién en materia ambiental, asi como de la aplicacién de los incentivos, con

42. Articulo 142.- De la responsabilidad por dafios ambientales:
(...) 142.2 Se denomina dafio ambiental a todo menoscabo material que sufre el
ambiente y/o alguno de sus componentes, que puede ser causado contraviniendo
o no disposicién juridica, y que genera efectos negativos actuales o potenciales.
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la finalidad de garantizar el cumplimiento de la legislacion ambiental y de
los instrumentos de gestion ambiental.

El Sistema Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental se encuen-
tra conformado por la Autoridad Nacional del Ambiente (hoy, el Ministerio
del Ambiente), OEFA, como ente rector de dicho sistema y las Entidades de
Fiscalizacion Ambiental — EFA nacionales, regionales y locales.

Cabe sefialar que en abril de 2013 el Congreso de la Reptblica emitié
la Ley n° 30011, la misma que tuvo la finalidad de fortalecer al Sistema Na-
cional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental. Entre otras disposiciones,
dicha Ley (i) aumenta el tope méaximo de multa por infracciones ambien-
tales de 10,000 Unidades Impositivas Tributarias a 30,000 (hoy aproxima-
damente 36 millones de Délares de los Estados Unidos de América); (ii)
establece ciertas condiciones especiales para solicitar una medida cautelar
relacionada a la ejecutoriedad de resoluciones de OEFA, por lo que la sola
presentacion de la demanda contencioso-administrativa, amparo u otra no
interrumpe ni suspende la ejecucién coactiva de las resoluciones de prime-
ra o segunda instancia administrativa referidas a imposicién de sanciones
del OEFA; vy, (iii) permite que OEFA fiscalice actividades informales.

F. Normas sectoriales vigentes en materia ambiental

Finalmente, a la fecha de elaboracién del presente articulo existen Re-
glamentos de proteccion ambiental sectoriales, normas que son comple-
mentarias al LNSEIA y su Reglamento. En efecto, dichas normas son:

¢ Reglamento de Gestion Ambiental del Sector Agrario, aprobado
por Decreto Supremo n° 019-2012-AG, con fecha 14 de noviem-
bre de 2012.

*  Reglamento Ambiental para las Actividades de Exploracién Mi-
nera, aprobado por Decreto Supremo n° 020-2008-EM, con fecha
2 de abril de 2008.

*  Reglamento de Proteccion y Gestion Ambiental para las Acti-
vidades de Explotaciéon, Beneficio, Labor General, Transporte
y Almacenamiento Minero, aprobado por Decreto Supremo n°
040-2014-EM, con fecha 13 de noviembre de 2014.

*  Reglamento para la Proteccion Ambiental en las Actividades de
Hidrocarburos, aprobado por Decreto Supremo n° 039-2014-EM,
con fecha 13 de noviembre de 2014.
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*  Reglamento de Proteccion Ambiental para proyectos vincula-
dos a las actividades de Vivienda, Urbanismo, Construccién y
Saneamiento, aprobado por Decreto Supremo n° 019-2014-VI-
VIENDA, con fecha 26 de noviembre de 2014.

Cabe notar que dichas normas reglamentarias se encuentran adecua-
das y conforme al marco normativo ambiental vigente. Sin embargo, atin
queda pendiente que las normas reglamentarias ambientales del Sector
Electricidad (1994) y Sector Pesqueria (1999) se adecuen a la LSNEIA y su
Reglamento. Asimismo, existen ciertos sectores econémicos que atin no
cuentan con reglamentos ambientales propios, tales como el Sector Tras-
porte, Sector Turismo o el Sector Comunicaciones.

3.2.  PRINCIPAL MARCO INSTITUCIONAL VIGENTE

Como hemos senalado, durante la década de los noventa en el Perti se
impuso un modelo “transectorial” en lo que respecta a la institucionalidad
ambiental. Dicho modelo “estd construido sobre un esquema de asignacion de
funciones ambientales de nivel nacional que hace recaer las tareas de regulacion en
los Ministerios y Organismos Piiblicos Fiscalizadores responsables de las distintas
actividades econdmicas que realizaban las empresas. Se habla por ello de un esque-
ma ‘sectorializado’ (...)"™.

A la largo de la década de los noventa e inicios del 2000, el modelo
“sectorializado” seguido en el Pertd tuvo problemas de institucionalidad
serios que derivaron en una situacién “absolutamente desigual en las politi-
cas y marcos institucionales sectoriales en materia ambiental™*. Asi pues, “el
desarrollo sectorial fue muy irreqular, algunos reaccionaron tarde y con muchas
deficiencias (...) y otros nunca reaccionaron (...)"*. A decir de LANEGRA, dicho
modelo demostré ser débil y poco efectivo “tanto para desarrollar una insti-
tucionalidad eficaz como en la tarea de generar confianza en la ciudadania sobre la
actuacion del Estado en la materia™®.

Al respecto, PULGAR VIDAL sefiala, con toda claridad, que durante casi
20 afos en el Pert la gestion ambiental “estuvo bastante desarticulada, com-
puesta por muchas autoridades sectoriales ejerciendo funciones ambientales con
distinto niveles de desarrollo y poca coordinacion™.

43. LANEGRA, Ivan, “El (Ausente) Estado Ambiental”, Lima: Ed. Realidades (2008), p. 100.
44. PuLGAR-VIDAL OTAROLA, Manuel, op. cit.

45. Lopez-GUERRA, Tania. “;Superando el enfoque sectorial de la gestién ambiental?”,
Lima: Revista de Derecho Administrativo n® 6, Afio 3, p. 232.

46. LANEGRA, Ivan, op. cit., p. 126.
47. PULGAR-VIDAL OTAROLA, Manuel, op. cit.
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Por tal motivo, a finales de la primera década del 2000, especifica-
mente en el 2008, el Perti empez6 a reforzar la institucionalidad ambien-
tal, creando instituciones nuevas en la busqueda de pasar de un sistema
eminentemente “transectorial” a un sistema “sectorial” ambiental, es decir,
que exista un sector institucional en materia ambiental que tenga exclusi-
vidad en lo que se refiere a dicha materia.

En efecto, esta aproximacion “sectorial” en materia ambiental se ha
concretizado, como veremos en esta seccidn, con la creacién del Minis-
terio del Ambiente, de OEFA y, mds recientemente, del Servicio Nacional
de Certificacion Ambiental — SENACE, a lo que el Ministro del Ambiente
denomina el “tridngulo” de organismos ambientales*.

A. Ministerio del Ambiente

En virtud del Acuerdo de Promocion Comercial suscrito entre el
Estado Peruano y Estados Unidos de América en abril de 2006*, el Go-
bierno peruano reconocio la necesidad de adecuarse a los estandares am-
bientales mundiales, lo cual implicaba a su vez institucionalizar en una
sola entidad todas las funciones existentes en materia ambiental que se
encontraban dispersas.

Bajo dicha logica y sobre la base de un modelo concentrador de fa-
cultades, el 13 de mayo de 2008 mediante el Decreto Legislativo n° 1013,
el Gobierno peruano creé el Ministerio del Ambiente como un érgano del
Poder Ejecutivo cuya funcion general es ser la Autoridad Nacional del Am-
biente, competente para disefiar, establecer, ejecutar y supervisar la Politi-
ca Nacional Ambiental, asumiendo la rectoria con respecto a ella. Entre sus
funciones més relevantes, el Ministerio del Ambiente se encarga de:

e  Formular, planificar, dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y
evaluar la Politica Nacional del Ambiente, aplicable a todos los
niveles de gobierno.

*  Garantizar el cumplimiento de las normas ambientales, reali-
zando funciones de fiscalizacién, supervision, evaluacién y con-
trol, asi como ejercer la potestad sancionadora en materia de su
competencia y dirigir el régimen de fiscalizacion y control am-
biental y el régimen de incentivos previsto por la Ley General
del Ambiente.

48. http://m.gestion.pe/economia/pulgar-vidal-ciudadano-no-encuentra-respaldo-justicia-
ambiental-2011226.

49. Capitulo 18 del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos de América.
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¢  Coordinar la implementacion de la Politica Nacional Ambiental
con los sectores, los gobiernos regionales y los gobiernos locales.

e Prestar apoyo técnico a los gobiernos regionales y locales para
el adecuado cumplimiento de las funciones transferidas en el
marco de la descentralizacion.

Hoy en dia, el Ministerio del Ambiente agrupa a los siguientes or-
ganismos (i) el Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Pe-
ra-SENAMHI; (ii) el Instituto Geofisico del Perd — IGP, el Instituto de
Investigaciones de la Amazonia Peruana — IIAP); (iii) el Servicio Nacional
de Areas Protegidas por el Estado — SERNANTP; (iv) el Organismo de Eva-
luacién y Fiscalizacion Ambiental — OEFA; vy, (v) el Servicio Nacional de
Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles — SENACE.

B. Organismo de Evaluacién y Fiscalizacién Ambiental-OEFA

Antes de la creacion del Ministerio del Ambiente, la fiscalizacién
ambiental estuvo a cargo de las autoridades ambientales competentes, es
decir, de las autoridades sectoriales (Ministerios) a las que correspondia la
determinada actividad econémica. Esta situacién cambi6 radicalmente en el
2008 con la creacion del mencionado Ministerio dado que el Decreto Legis-
lativo n° 1013 establecio la creacion de un organismo técnico especializado
en materia de fiscalizacion ambiental adscrito al Ministerio del Ambiente,
denominado Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental-OEFA®.

50. Antes de que esta transferencia institucional ocurriera, la competencia de fiscaliza-
cién y sancion ambiental para el Sector Mineria fue asumida por diversas entida-
des. Asi pues, en el Sector Mineria la fiscalizacién ambiental entre el 2001 al 2007
estuvo a cargo del Ministerio de Energia y Minas en virtud de la Ley de Fiscaliza-
cién de las Actividades Mineras, Ley n° 27474 y su Reglamento, aprobado mediante
Decreto Supremo n° 049-2001-EM. Sin embargo, en el 2007 mediante Ley n° 28964,
se transfirieron las facultades de fiscalizacion ambiental de dicho sector a favor del
Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria-OSINERGMIN. Es de-
cir, desde el 2007 hasta el 2010 las facultades de fiscalizacién ambiental estuvieron a
cargo de OSINERGMIN, para finalmente ser asumidas en julio de 2010 por OEFA,
la misma que mantiene dichas facultades hasta la fecha. Notese como en diez afios
el Sector Minero (uno de los mas importantes para la economia del Per1) pasé por
tres entidades respecto a la fiscalizacion ambiental. Debe tenerse en cuenta que
cada transferencia de facultades no se realiz6 de un dia a otro sino que tomo
tiempo en que la entidad receptora pueda asumir totalmente sus funciones (por
ejemplo, existié demora en la transferencia de acervo documentario, trasferencia
de personal, entre otros problemas estructurales y presupuestales). Al respecto,
es importante sefialar que (i) durante el poco tiempo que OSINERGMIN tuvo las
facultades de fiscalizaciéon ambiental su papel como ente fiscalizador fue razo-
nable; y, (ii) que la transferencia a favor de OEFA fue lenta y tom6 un par de afios
para que dicha entidad pueda ejercer, en la practica, su funcién de fiscalizacién
al cien por ciento.
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Posteriormente, a fin de fortalecer la institucionalidad de OEFA, se aprob¢ la
LSINEFA, la cual hemos explicado en la seccién anterior.

En este contexto, OEFA tiene como finalidad ejercer la funcién de
fiscalizacién ambiental, que comprende las funciones de evaluacion, su-
pervision, fiscalizacion y sancién destinadas a asegurar el cumplimiento
de las obligaciones ambientales fiscalizables establecidas en la legislacion
ambiental, asi como de los compromisos derivados de los instrumentos de
gestién ambiental y de los mandatos o disposiciones emitidos por OEFA.

Ademads, OEFA cuenta con un “Tribunal de Fiscalizacién Ambien-
tal”-TFA, el cual ejerce funciones como ultima instancia administrativa.
Lo resuelto por el TFA es de obligatorio cumplimiento y constituye prece-
dente vinculante en materia ambiental, siempre que esta circunstancia se
sefiale en la misma resolucién, en cuyo caso debe ser publicada conforme
a los procedimientos establecidos por ley.

Es importante advertir que OEFA no ha asumido de inmediato todas
las funciones de fiscalizacién ambiental por el solo hecho de haber sido
creada. Hoy en dia las funciones de fiscalizacion ambiental siguen siendo
compartidas por diversas entidades estatales. En efecto, el SINEFA esta con-
formado por Ministerio del Ambiente, OEFA vy las distintas Entidades de
Fiscalizacién Ambiental-EFA nacionales, regionales o locales. Al respecto,
el OEFA tiene dentro de sus funciones la facultad de realizar acciones de
seguimiento y verificacién del desempefio de las funciones de fiscalizacion
a cargo de entidades de fiscalizacién ambiental nacional, regional o local.

Ademés, debe tenerse en cuenta que la transferencia de funciones de las
Entidades de Fiscalizacion Ambiental-EFA al OEFA ha sido disefiado como
un proceso gradual, progresivo y ordenado. En sintesis, OEFA comenzo,
gradualmente, a asumir las funciones de fiscalizacién, que antes dependian
de cada entidad sectorial. En efecto, la Primera Disposicion Complementaria
Final de la LSINEFA, dispone:

“PRIMERA.- Mediante Decreto Supremo refrendado por los Sectores
involucrados, se establecerin las entidades cuyas funciones de evalua-
cion, supervision, fiscalizacion, control y sancién en materia ambiental
serdn asumidas por el OEFA, asi como el cronograma para la transfe-
rencia del respectivo acervo documentario, personal, bienes y de recur-
sos, de cada una de las entidades”.

Como se desprende, la transferencia a favor de OEFA se efecttia de acuer-
do a los cronogramas de transferencia que se aprueben por cada sector con
competencia en materia de fiscalizaciéon ambiental. Esta transferencia de fun-
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ciones empez6 en julio de 2010 con el Sector Minero, continu6é en marzo de
2011 con el Sector Energético (Hidrocarburos y Electricidad), sigui6 en febrero
de 2013 con el Sector Pesqueria y, finalmente, durante el 2013 se transfirieron
cuatro Sub-Sectores Industriales: cerveza, papel, cemento y curtiembre.

Finalmente, se debe indicar que a la fecha no se han transferido fun-
ciones de fiscalizacion y sancién de otros sectores a los antes mencionados.
Es decir, la transferencia a favor de OEFA hoy en dia se ha paralizado, no
existiendo a la fecha cronogramas de transferencia aprobados para otros
sectores. En ese sentido, OEFA es competente tinicamente para los Sectores
Minero, Energético, Pesqueria y algunos Sub-Sectores Industriales, man-
teniéndose en cabeza de las correspondientes Entidades de Fiscalizacién
Ambiental-EFA la competencia de fiscalizacion y sancién ambiental de los
otros sectores atin no transferidos a OEFA.

C. Servicio Nacional de Certificacién ambiental para las Inversiones
Sostenibles-SENACE

Adicionalmente a la creacion de OEFA, a través de la Ley n° 29968, de
fecha 12 de diciembre de 2012, se cred el Servicio Nacional de Certificacién
ambiental para las Inversiones Sostenibles-SENACE, adscrito al Ministerio
del Ambiente.

De acuerdo a su ley de creacion, SENACE estara a cargo de revisar y
aprobar los Estudios de Impacto Ambiental Detallados (EIA-d), regulados
en la LSNEIA y su Reglamento, respecto de los proyectos de inversion pu-
blica, privada y de capital mixto, de alcance nacional y multirregional que
impliquen actividades, construcciones, obras y otras actividades comercia-
les y de servicios que puedan causar impactos ambientales significativos®'.

De esta manera, en el Perti la evaluacion del impacto ambiental de
aquellos proyectos con impactos significativos (Categoria III — EIA-d) es-
tard a cargo de una sola entidad, la misma que a la fecha se encuentra
hoy en dia en proceso de formacion. La evaluacion del impacto ambiental
para proyectos con impacto ambiental negativo leve (Categoria I — DIA) o
moderado (Categoria II — EIA-sd) se mantendrd a cargo de las autoridades
ambientales sectoriales.

Cabe sefialar que al igual que en el caso de la transferencia de fun-
ciones a favor de OEFA, SENACE asumira sus funciones también de forma
gradual y de acuerdo a un cronograma ya aprobado. En efecto, mediante

51. Ley 29968, Ley de Creacion del Servicio Nacional de Certificacion Ambiental
para las Inversiones Sostenibles (SENACE).

206



VL PERU: MARCO GENERAL DE LA REGULACION E INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL

Decreto Supremo n° 006-2015-MINAM de fecha 18 de febrero de 2015, el
Ministerio del Ambiente aprobé el cronograma oficial de transferencia a
favor de SENACE. La transferencia a favor de dicha entidad se iniciara con
los sectores minero y energético en el segundo trimestre de 2015, poste-
riormente en el cuarto trimestre de 2015 se transferiran las funciones del
sector transportes y asi, progresivamente, hasta el afio 2020, afio en el cual
se completard la transferencia de todos los sectores a favor de SENACE.

Finalmente, se debe indicar que SENACE también estard a cargo de
administrar el Registro Nacional de Consultoras Ambientales, es decir, de
las empresas técnicas que podran elaborar los estudios ambientales nece-
sarios para la evaluacion del impacto ambiental, asi como podra formular
propuestas para la mejora de los procesos de evaluacién de impacto am-
biental de todos los sectores, asegurando asi que exista una mejora conti-
nua y constante en el pais.

4. TENDENCIA ACTUALRESPECTOALAREGULACION AMBIENTAL
EN EL PERU: PRIORIZACION DE MEDIDAS CORRECTIVAS POR
PARTE DEL ESTADO Y SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA EN
BUSQUEDA DE REACTIVAR LA ECONOMIA

Durante la primera década del 2000, el Pertd tuvo un gran crecimiento
econémico en base a medidas legales y econémicas que tenian como obje-
tivo promover las inversiones privadas en el Perd, generando seguridad ju-
ridica para los inversionistas. Sin embargo, en los tltimos afios la economia
peruana ha venido sufriendo una fuerte desaceleraciéon econémica. En este
contexto, el Gobierno peruano ha optado por aprobar medidas legales que
busquen promover la inversion en el pais, sobre todo relacionadas a simpli-
ficar la tramitacién de permisos y controlar las funciones sancionadoras de
las entidades en materia ambiental, buscando asi crear un mejor ambiente
para la ejecucién de proyectos y actividades de inversién privada.

Asi pues, en el afio 2013, bajo el impulso del Ministerio de Econo-
mia y Finanzas, se emitieron los Decretos Supremos n° 054-2013-PCM y
060-2013-PCM, los mismos que establecen medidas para acelerar ciertos
procedimientos administrativos. Por ejemplo, se establecen disposiciones
para acelerar la obtencion de los Certificados de Inexistencia de Restos Ar-
queoldgicos y de las certificaciones ambientales. Ademas, se establece un
procedimiento especifico y simplificado para la modificacién de las certi-
ficaciones ambientales cuando las mismas generen impactos ambientales
no significativos o busquen realizar mejoras tecnoldgicas.
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Otra medida para revertir la deceleraciéon econémica fue la Ley que es-
tablece medidas tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos
para la inversion en el pais, Ley n® 30230, emitida el 13 de julio de 2014. Esta
norma buscd, en temas ambientales, controlar y reducir la funcién san-
cionadora de OEFA que habia sido fortalecida en abril de 2013 mediante
la Ley n° 30011. En efecto, dicha norma establece que durante los siguien-
tes tres afios, es decir, hasta julio de 2017, OEFA privilegiara las acciones
orientadas a la prevencion y correcciéon de cualquier conducta infractora
en materia ambiental, en lugar de imponer sanciones.

De esta forma, si OEFA declara la existencia de alguna infraccion,
ordenard medidas correctivas y suspendera el procedimiento sancionador,
que concluird si se verifica el cumplimiento de la medida correctiva orde-
nada. En caso el administrado no cumpla con dicha medida correctiva, el
OEFA podréa imponer una sancion administrativa, la misma que no po-
dran ser superiores al 50% de la multa que corresponderia aplicar.

Asimismo, de acuerdo a las disposiciones de la Ley n° 30230 lo sefia-
lado en el parrafo anterior no aplicard en caso (i) que la conducta infractora
genere un dafio real y muy grave a la vida y la salud de las personas; (ii)
que la conducta infractora se realice sin contar con el instrumento de ges-
tion ambiental, sin la autorizacion de inicio de operaciones correspondien-
tes o0 en zonas prohibidas; o, (iii) que exista reincidencia en la infraccién,
entendiéndose por tal la comisiéon de la misma infraccién dentro de un
periodo de 6 meses desde que quedé firme la resolucion que sancioné la
primera infraccion. En dichos supuestos excepcionales, OEFA podrd impo-
ner el 100% de la multa que corresponderia aplicar.

Otra medida simplificadora fue dada por el Ministerio de Cultura en
octubre del 2014. En efecto, dicho Ministerio aprobé un nuevo Reglamento
de Intervenciones Arqueoldgicas, el mismo que pretende unificar y orde-
nar todas las normas aprobadas en materia de patrimonio cultural de la
nacion, sintetizando en una tnica norma toda la regulacion aplicable en
materia de Certificados de Inexistencia de Restos Arqueoldgicos, Planes de
Monitoreo Arqueoldgico, Rescate Arqueoldgico, entre otras disposiciones.

Considerando la importancia de las actividades de mineria e hidro-
carburos en el Perti, en noviembre de 2014 se aprobaron nuevos Reglamen-
tos de proteccién ambiental para dichos sectores. En efecto, se emitieron
el Decreto Supremo n° 039-2014-EM, que aprobé el Reglamento para la
Protecciéon Ambiental en las Actividades de Hidrocarburos y el Decreto
Supremo n° 040-2014-EM, que aprob¢ el Reglamento de Proteccion y Ges-
tion Ambiental para las Actividades de Explotacién, Beneficio, Labor Ge-
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neral, Transporte y Almacenamiento Minero, los mismos que regulan las
nuevas disposiciones para la obtencién de las certificaciones ambientales
en dichos sectores, adecuandose asi a las disposiciones establecidas en la
LSNEIA y su Reglamento.

Finalmente, también se han aprobado medidas de simplificaciéon
procedimental respecto a los permisos relacionados a los recursos hidri-
cos. En efecto, mediante Decreto Supremo n° 023-2014-MINAGRI y Reso-
lucién Jefatural n° 007-2015-ANA, se modificé el procedimiento para la
aprobacién de una Licencia de Uso de Aguas, simplificando dicho tramite
y aprobando medidas que promueven la formalizacién de los permisos
para el uso del agua.

5.  CONCLUSIONES

Pese a los intentos de crear un marco legislativo propiamente ambien-
tal, hoy en dia cada sector sigue regulando los temas ambientales que le
corresponden a su actividad, salvo por aquellos recursos comunes que com-
parten las diversas actividades econémicas (por ejemplo, recursos hidricos
o residuos sélidos). En un plano institucional, podemos sefalar que hemos
pasado de ser un pais con un modelo en el que no existia un Ministerio u or-
ganismo rector en materia ambiental a uno de concentracién bajo el mando
del actual Ministerio del Ambiente, el cual centraliza y adscribe a su vez a
todos los 6rganos que hoy en dia ejercen competencias ambientales norma-
tivas, de evaluacion, fiscalizacién y sancion.

En términos generales, el nivel de exigencia de las normas de protec-
cién ambiental iniciaron siendo muy severas, razén por las cuales se buscé
flexibilizar el marco normativo para hacerlo atractivo para los inversionistas,
mediante el DL757. Esta situacién se mantuvo sin muchas variaciones hasta
que en el 2006, el Estado Peruano suscribi6 el Acuerdo de Promocién Comer-
cial con Estados Unidos, el cual obligd a Perti a adecuarse a los estandares
ambientales mundiales, los cuales resultaban por lejos, mucho més exigen-
tes de las existentes en dicho momento en el Pert.

Durante la primera década del 2000, el Pert tuvo un gran crecimiento
econémico en base a medidas legales y econémicas que tenian como obje-
tivo promover las inversiones privadas, generando seguridad juridica para
los inversionistas con entidades fiscalizadoras poco activas. Cabe notar,
que a partir de la entrada en funcionamiento de OEFA, las acciones de
fiscalizacion en materia ambiental y la cantidad de sanciones que empezd
a aplicar dicha entidad se incrementaron sustancialmente. Se pas6 de una
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fiscalizacién ambiental débil, a una fiscalizacién proactiva que empezé a
generar recelo y desconfianza a los inversionistas privados, debido al én-
fasis represivo que asumi6 dicha entidad en el ejercicio de sus funciones
de sancion.

Ahora que la economia peruana ha venido sufriendo una desacele-
raciéon econémica, el Gobierno peruano ha optado por aprobar medidas
legales que nuevamente busquen promover la inversién en el pais, sobre
todo relacionadas a simplificar la tramitacion de permisos y controlar las
funciones sancionadoras de las entidades en materia ambiental, buscando
asi crear un mejor contexto para la ejecucién de proyectos y actividades de
inversién privada.

Asi, el Gobierno peruano ha considerado razonable frenar las potesta-
des sancionadoras de OEFA como una de las formas de atraer nuevamente
la inversion al pais, estableciendo un régimen temporal en el cual la impo-
sicion de una sancién administrativa no sea la primera opcién de OEFA,
sino la aplicacién de medidas que busquen corregir aquellas acciones que
sean contrarias a la legislacion ambiental actual, es decir, estas nuevas me-
didas buscan pasar de un régimen sancionador represivo a uno correctivo.
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1. INTRODUCCION

El afio 2014 estd marcado por la salida de la “troika” de Portugal, lo
que tiene influencia en todas las areas de gobernanza, incluidas las politi-
cas publicas destinadas a la proteccién ambiental y calidad de vida.

Como se sabe, desde la eclosion de la crisis —primero financiera y des-
pués econdmica, esta tltima en 2011, Portugal (junto con Irlanda y Grecia)
fue unos de los paises europeos objeto de rescate financiero por parte de
los organismos internacionales vulgarmente conocidos como “troika”. Es
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decir, el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Central Europeo
(BCE) y la Comision Europea (CE).

La aplicaciéon del Programa de Asistencia Econémica y Financie-
ra (PAEF) —negociado entre el gobierno portugués y la troica a través de
un memordindum-—, se ha concretizado a través de una “politica de cortes”
en salarios, pensiones y empleos, que ha disminuido el nivel de vida de
toda la ciudadania en general, pero que ha incidido principalmente en la
Administracion Puablica. En todos los ministerios se han reducido tanto
el nimero de organismos como de recursos humanos y, precisamente, el
Ministerio de Medio Ambiente ha sido uno de los més afectados.

Tras la conclusion del PAEF el Ministerio de Ambiente portugués
se ha fijado como principal meta establecer y concretizar una visién
“postroika” del desarrollo sostenible a largo plazo. Sin embargo, este
desarrollo se basa casi exclusivamente en la llamada “Economia ver-
de”. O sea, aquella cuya finalidad principal es promover crecimiento
y empleos verdes. Pero la verdad es que, aunque lo haga de una forma
sostenible, la proteccion ambiental queda relegada a un segundo pla-
no, frente a los objetivos econdémicos prioritarios. Asi, en el documen-
to “Compromisso para o crescimento verde”' publicado en septiembre
de 2014, el Ministerio de Medio Ambiente portugués sefiala que los
objetivos del mismo son totalmente coherentes con los desafios de la
sociedad portuguesa: mds empleo y calidad de vida, reduccién de la
dependencia exterior, fiscalidad inteligente —que consiste en tributar
més lo que se degrada y contamina que lo que se produce y consume.
Para alcanzar estas metas en 2020 el “Compromisso para o crescimento
verde” formula 83 iniciativas, repartidas por 10 sectores y 6 ejes trans-
versales: financiamiento; internacionalizacion; fiscalidad; innovacion;
informacién; contratacién publica.

No obstante, a pesar de que se trata de un documento sintético y bien
elaborado, resulta poco convincente si pensamos que muchas de las metas
y objetivos trazados debian haber sido ya cumplidos y que, por el contra-
rio, son prorrogados para 2020. Algo maés realista resulta, en este sentido,
otro documento del Ministerio de Medio Ambiente, el “Relatério do Esta-
do do Ambiente (REA?)” que es elaborado anualmente, en virtud de lo que
exige el articulo 23° de la Ley de Bases del Ambiente (“Lein®19/2014”, de 14

1. “Compromisso para o crescimento verde, Ministério do Ambiente, Ordenamen-
to do Territério e Energia (MAOTE)” 15.09.2014.

2. “Relatério do Estado do Ambiente 2014”, Ed. Agéncia Portuguesa do Ambiente,
Lisboa, 2014.
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de abril’) y tiene como objetivo evaluar y divulgar el desempefio ambien-
tal de Portugal. En el REA, puede leerse que, en diferentes sectores de la
politica ambiental, los objetivos previstos para 2014 no fueron cumplidos,
o sélo parcialmente, inclusive cuando se trataba de los exigidos por direc-
tivas comunitarias.

Por udltimo, hay que decir que el “Compromisso para o crescimento
verde” es omiso sobre los casos (muy frecuentes en la practica) en que
la creacion de empleos y el desarrollo econémico es incompatible con la
proteccién ambiental. Por lo tanto, tenemos que concluir que se trata de un
documento bien intencionado, pero poco realista, que —a pesar de haber
sido objeto de consulta publica— ha tenido un impacto escaso, sino nulo, en
la agenda mediatica portuguesa. Esta dltima continia dominada por las
cuestiones econémicas y financieras directa o indirectamente relacionadas
con la “troica”.

2. LA NUEVA LEY ORGANICA DEL MINISTERIO DE MEDIO
AMBIENTE: LA CONTINUIDAD EN EL CAMBIO

21. INTRODUCCION

EL “Decreto-Lei n° 17/2014, de 4 de fevereiro” estableci6 la “Lei Or-
ganica do Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territério e Energia”
(MAOTE). Grosso modo, se puede afirmar que este Ministerio es el resultado
de la divisién del extinto “Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente
e do Ordenamento do Territério”(MAMAQT) en dos: el MAOTE y el “Mi-
nistério da Agricultura e do Mar” (MAM). Esta division, a priori merece una
critica positiva, ya que supone la separacion entre actividades productivas
(como son las agricolas) y actividades reguladoras (como son las relativas a
la proteccién de los recursos naturales). Ademds las mismas entran muchas
veces en conflicto. Asi, por dar un ejemplo, en el caso de los recursos hidri-
cos, dificilmente los intereses de la agricultura (sector que consume apro-
ximadamente 80% del agua) pueden coincidir con las metas de proteccion
ambiental exigidas por la “Lei da Agua” de 2005 —que realiz6 la transpo-
sicién de la Directiva Marco del Agua. Tiene sentido que intereses contra-
puestos sean tutelados por diferentes ministerios, especialmente a la hora
de legislar, ya que en la préctica lo que suele suceder es que la normativa
que se aprueba en el Consejo de Ministros es el resultado de la negociacion

3. Cf. “Artigo 23°1 Lei n° 19/2014”, de 14 de abril” (“Relatério e livro branco sobre o
estado do ambiente”): 1- O Governo apresenta a Assembleia da Repiiblica, anualmen-
te, um relatorio sobre o estado do ambiente em Portugal, referente ao ano anterior”.
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entre los Ministros cuyas competencias inciden en una determinada drea
(en nuestro ejemplo, el agua). Si este recurso esta tutelado por el mismo Mi-
nisterio que la Agricultura, resulta obvio que el proceso de negociacion, que
antes mencionamos, pierde toda o casi toda su transparencia.

Sin embargo, no todo fue positivo en este nuevo “disefio institucio-
nal” del MAOTE. Esto, por dos razones:

Primera, se desperdici6 la oportunidad para recuperar lo que se habia
perdido dos afios antes. O sea, cuando se realiz6 la “fusién” entre ambiente
y agricultura. Esta origin6 una desproporcional disminucién de los orga-
nismos del Ministerio de Medio Ambiente a la vez que una fuerte centrali-
zacioén en Lisboa. Ninguno de estos organismos fue recuperado;

Segunda, el Ministerio de Medio Ambiente perdié su “hegemonia”
sobre un drea de competencias compartidas que tradicionalmente se le ha-
bia atribuido —la proteccion del medio marino- a favor del MAM.

2.2. EL CONTINUUM DE LA CENTRALIZACION Y LA AMPUTA-
CION DE COMPETENCIAS Y ORGANISMOS

Sibien es verdad que la “cura de adelgazamiento” de la Administracion
Portuguesa en general habia comenzado tres afios antes —pues fue una de
las exigencias de la “troika” plasmada en su “programa de rescate” — lo cier-
to es que la referida “cura” no se aplicé a todos por igual. Asi, como analizo
con mas detalle en un trabajo anterior?, el Ministerio de Medio Ambiente fue
uno de los que se qued6 “mds delgado” o practicamente anoréxico —sobre
todo si comparado con el Ministerio de Agricultura. En cuanto que, como
resultado de la “fusion” entre los dos ministerios, el de Ambiente perdi6 22
organismos, el de Agricultura tan sélo 10. Lo que es dificil de justificar si
consideramos que la produccién agricola no representa mas del 3% del PIB
portugués. Ademas tales pérdidas fueron fatidicas en lo que se refiere a los
organismos gestores de las demarcaciones hidrograficas y marinas.

Pero peor que estas pérdidas, fue la dramatica centralizacién en Lis-
boa de todas las competencias tipicamente destinadas a la protecciéon am-
biental —no incluyo aqui la ordenacion del territorio (OT), aunque ésta sea
crucial para la correcta aplicacién de las politicas ambientales. Efectivamen-
te, todo lo que no es OT, estd hoy centralizado en la “Agéncia Portugue-
sa para o Ambiente, Agua e Acao Climatica” (APA). Esta Agencia, sedeada
en Lisboa —con estatuto de instituto ptblico auténomo, tanto juridica como

4. Amparo SERENO, “La aplicacién del derecho europeo de aguas en Portugal”, Jus-
ticia Administrativa, vol. XIV, Extra. 2012.
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financieramente— fue progresivamente concentrando competencias antes
atribuidas a otros organismos auténomos centralizados —como es el caso
del Instituto del Agua y del Instituto de los Residuos—y lo que es mds grave,
descentralizados —como es el caso de las “Administra¢des de Regido Hidro-
grafica” (homdlogas a los organismos de cuenca espafioles). Asi y en pleno
siglo XXI, la APA parece dar fe de lo que decia uno de los mas afamados
dramaturgos portugueses de principios del siglo XIX: “Portugal é Lisboa, o
resto é paisagem”. Esta frase de Eca de Queiroz se ajusta como un guante a lo
que en este momento pasa en el Ministerio portugués de Medio Ambiente
y que no es una cuestion baladi. Por el contrario, origina algunos problemas
de orden préctico, una vez que la APA se convierte en una especie de “juez
y parte” en algunas “causas”. Por dar un ejemplo que viene referido, expre-
samente, en el Plan de la Demarcaciéon Hidrografica del Guadiana: en este
texto se plantea la necesidad de crear un organismo que pase a evaluar el
trabajo de planificacion hidrolégica realizado por la APA. Es decir, una vez
que los planes de demarcacién —antes eran competencia de los “organismos
de cuenca” portugueses y evaluados por la APA- pasan a ser coordinados
por la referida Agencia, cabe preguntarse: ;Quién evalda al evaluador?

2.3.  EL ANO EN QUE EL MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE PERDIO
EL MAR

Otra consecuencia de la creaciéon del MAOTE fue que el Ministerio
de Medio Ambiente perdié su “hegemonia” sobre un 4drea de competen-
cias compartidas que tradicionalmente tutelaba —la proteccién del medio
marino— a favor del “Ministério da Agricultura e do Mar” (MAM). Este
altimo es el resultado de los cambios y sustituciones en el equipo minis-
terial del actual Gobierno, consistentes en incluir un nuevo “actor” para
el ambiente y mantener el mismo para la agricultura y (no la pesca, como
seria de esperar) sino el mar: todo el mar. O dicho de otro modo: todas las
numerosas competencias incidentes en el mar. Ese, precisamente, fue el
principal argumento para justificar la creacion del MAM, era necesario un
Ministerio que reuniese todas las competencias fragmentadas y dispersas
por las diversas entidades de las diferentes areas gubernamentales (econo-
mia, ambiente, defensa, asuntos exteriores y proteccion civil).

Como analizo con mas detalle en un trabajo anterior®, Portugal ha em-
prendido un proceso ante la ONU para extender su plataforma continen-
tal, de modo a convertirse en uno de los paises del mundo maés relevantes

5. Ver, Amparo SEreNO, “El nuevo mapa maritimo de Portugal y el caso de las Islas
Salvajes”, Revista Electrénica de Estudios Internacionales, 28, 2014.
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en lo que se refiere a su patrimonio marino. Este proceso comenzé en 2010,
con la presentacion de una propuesta ante Comision de Limites de la Pla-
taforma Continental (CLPC) y se prevé que acabe en 2016. Con esta finali-
dad, Portugal ha desarrollado los trabajos técnicos y cientificos necesarios
para proponer una “extension” de su plataforma continental, de modo a
ampliar el espacio maritimo jurisdiccional hasta casi cuatro millones de
km? (unas 40 veces el territorio portugués®).

Las esperanzas depositadas en la capacidad de desarrollo econémico
y social del mar constituyen una de las escasas buenas noticias que el ac-
tual gobierno puede dar a la sociedad portuguesa, en el contexto de una
agenda politica y mediatica dominada por el rescate a Portugal, la entrada
de la “troica”” y los sucesivos cortes en salarios, pensiones, empleos y de-
mas componentes del cada vez mas precario Estado del bienestar. El nue-
vo Ministerio del Mar ha encarnado este papel de defensor a ultranza de
la Economia del mar —también llamada “Economia azul”’- que se concibe
como una especie de “tabla de salvacion” para salir de la actual crisis. Pero,
el referido Ministerio no sélo tiene competencias en la promocién de las
actividades econémicas incidentes en el mar, sino que también ha pasado
a liderar la aplicacion de la normativa de cardcter ambiental —proceso que
antes lideraba la APA-, como es la Directiva Marco de Estrategia Marina.
Paralelamente ha pasado a convertirse en el interlocutor tinico tanto con
Bruselas (o sea, con la Comision Europea) como con Madrid, en el &mbito
de las regiones marinas compartidas por Espafia y Portugal. Ademas, el
mismo Ministerio se ha convertido en el motor de las tltimas iniciativas
legislativas relevantes enfocadas al desarrollo econémico maritimo, pero
susceptibles de causar un considerable impacto ambiental en el medio ma-
rino. Me estoy refiriendo, en concreto, a la “Estrategia Nacional del Mar” y
ala “Ley de Bases de Ordenacion y Gestion del Espacio Maritimo”. Ambas
publicadas en 2014 y que abordo mds adelante.

Como consecuencia de esta claudicacién, por parte del Ministerio de
Medio Ambiente, en lo que se refiere a la protecciéon del medio marino, sus

6. Enla “Estratégia Nacional para o Mar 2013-2020”, se sefiala que: “En este proces-
so0, Portugal desenvolveu os trabalhos técnicos e cientificos que levaram a proposta de
extensio da sua plataforma continental para além das 200 milhas maritimas, a uma drea
de 2.100.000 km?, podendo estender a jurisdigdo nacional a caminho dos 4.000.000 km?,
isto é, a cerca de 40 vezes a drea terrestre de Portugal. A drea em causa é aproximadamen-
te equivalente, por comparagio, ao territério terrestre da UE, e corresponde a cerca de 1%
da superficie liquida da Terra e a 4% da drea do Oceano Atlantico”.

7. Se denomina “troica” al trio compuesto por los funcionarios del FMI del BCE y de
la CE que negocian con el gobierno portugués el Memorandum de entedimiento
sobre las medidas econdmicas que Portugal debe tomar para poner fin al rescate.
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competencias quedaron practicamente reducidas a la ordenacién y gestion
de la costa. En este ambito y una vez que 2014 se caracterizé por ser un
ano de fuertes temporales y erosion costera, lo que caus6 una considerable
alarma social, hubo dos medidas reactivas:

La primera: La “Resolucdo da Assembleia da Republica n° 26/2014, de
18 de marco” que recomienda al Gobierno que, en una perspectiva de mi-
tigacion, estudie la posibilidad del recurso a medidas de urgencia para res-
ponder a las catastrofes provocadas por los temporales que asolaron la costa
al inicio del afio, y que simultdneamente promueva la revisién de la “Estra-
tegia Nacional para la Gestién Integrada de la Zona Costera” (ENGIZC). En
concreto, lo que ahora se recomienda es la revision de la misma enfocada
en la prevencion y adaptacion a los efectos del cambio climético en el litoral.

La segunda: “el Despacho n° 6574/2014 (2° série), de 20 de maio, do
Secretario de Estado do Ambiente” que crea un Grupo de Trabajo para el
Litoral. Este grupo estd integrado por especialista en cambio climatico y
que enfocan desde ese punto de vista las medidas para paliar los efectos
del mismo y adaptarse a él en una de las zonas mas vulnerables, como es
la costa. Esta opcion se debe: en primer lugar a que Portugal es un pais con
una amplia zona costera en la cual vive la mayor parte de la poblacién;
pero también a la prioridad que el actual Ministerio de Medio Ambiente
ha conferido al combate al cambio climaético.

Por dltimo y también en esta misma zona, la costa, hay que hacer una
mencion a las dificultades de la Administracion portuguesa a la hora de des-
lindar el dominio publico tanto hidrico como maritimo, pero especialmente
este ultimo. Asi la “Lei n° 54/2005, de 15 de novembro, da Titularidade dos
Recursos Hidricos” que exigia a los propietarios privados con predios situa-
dos en el dominio publico hidrico y maritimo que demostrasen su titulari-
dad hasta 2014, fue ya alterada dos veces: la primera para ampliar este plazo
hasta 1 de julio de 2014 (“Lei n° 78/2013, de 21 de novembro”), y; la segunda
para ampliarlo hasta 1 de enero de 2016 (Lei n” 34/2014, 19 de junho). Pero,
en esta tltima alteracion, ese plazo se le impone a la Administracién, que es
la que debe delimitar la zona del dominio publico hidrico y maritimo bajo
su jurisdiccion. Ya que en caso de controversia con los particulares seran los
tribunales quienes, sino se llega a acuerdo, deberdn decidir.

3. LA REVISION DE LA LEY DE BASES DEL AMBIENTE: DE LA
«LOCUACIDAD LEGISLATIVA» AL MINIMALISMO

La actualizacion de la norma orientadora de la politica ambiental por-
tuguesa (a través de la “Lei n° 19/2014”, de 14 de abril), entr6 en vigor sin
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gran entusiasmo por parte de la doctrina y con algunas criticas. Este texto
viene a substituir la “mitica” Ley de Bases do Ambiente “Lei n° 11/1987”
que en la practica fue muy poco aplicada. Pues, concordando con Carla
Gowmes®: “...0 Direito Ambiental portugués é direito ambiental da Unido Europeia
concretizado, o que posiciona o «arranque» do Estado de Ambiente portugués na
década de 1990”. En el mismo sentido, Vasco PEREIRA DA SiLvA’ sefiala que las
politicas publicas de ambiente portuguesas estdn plasmadas en regimenes
juridicos que resultan de la transposiciéon de directivas y aplicacién de la
normativa ambiental de la UE.

En 1987, cuando se publicé la pionera Ley de Bases del Ambiente, Por-
tugal no tenia practicamente ninguna legislacion ambiental. Acababa de
ingresar en la entonces CEE y habia negociado una serie de prérrogas para
la transposicion de las directivas sobre medio ambiente. La referida Ley
intenté colmatar esta laguna, pero la verdad es que con poco éxito. Esto
por varias razones:

En primer lugar, debido a su desmesurada ambicién, excedié amplia-
mente lo que debe entenderse por una “ley de bases”. O sea, limitarse a
sentar “las bases”, principios y conceptos juridicos fundamentales, que lue-
go otra legislaciéon complementar debe desarrollar. Al contrario, esta Ley
desarrollaba ampliamente determinados aspectos. Pero ademas lo hacia
de una manera un tanto andrquica, o sea, unos si y otros no.

En segundo lugar, la prevision de que la materia no suficientemente
desarrollada en la Ley de Bases del Ambiente de 1987 lo seria en legisla-
cién complementar a publicar en el plazo de un afio. Pero el mismo fallé
completamente. Todavia, hoy la mayoria de esos reglamentos no fueron
aprobados y, algunos de ellos iban contra lo previsto en las directivas co-
munitarias que mientras tanto fueron transpuestas al derecho interno.

8. Cf. Carla AmMapo Gowmes, Direito do Ambiente. Anotagdes Jurisprudenciais, Ed. Ins-
tituto de Ciéncias Juridico-Politicas, Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, 2013.

9. Assim Vasco PEREIRA DA SiLvA sefiala que: “...a Lei de Bases, que pretendia dar inicio
a estruturagdo juridica das politicas piiblicas de ambiente, criando um documento enqua-
drador da legislagdo futura, acabou por nio conseguir realizar esse objetivo. Ela foi im-
portante, na altura e durante algum tempo, mas hoje em dia e praticamente «letra morta».
Baszta verificar que, quando queremos estudar um qualquer regime juridico ambiental,
ndo comegamos por consultar a lei de bases. Antes, consultamos primeiro o diploma legal
que, normalmente por influéncia do Direito europeu, requla aquela matéria e, sé depois
vemos, quase que «a titulo de curiosidade historica», se a lei de bases também tratava do
problema e de que maneira”. Cf. Vasco PEREIRA DA SiLva, “O que deve conter uma Lei
de Bases do Ambiente para o séc. XXI?”, A Revisdo da Lei de Bases do Ambiente,
Atas do Coléquio da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa Dias 2 e 3
de Fevereiro de 2011.

v
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Por altimo, hay que referir que esta Ley fue redactada de espaldas al De-
recho de Medio Ambiente de la UE que, como la propia doctrina portuguesa'
reconoce, es el que en la practica se esta aplicando. De ahi que parte de esta
doctrina ni siquiera vefa una gran ventaja en revisar la Ley de Bases del Am-
biente, a menos que tal fuese entendido como un primer paso para codificar
toda la materia y solucionar el problema de la multiplicidad de fuentes —inter-
nacionales, europeas e internas— del Derecho de Medio Ambiente.

La Ley de Bases del Ambiente de 2014, mas que una revisién de la
anterior, supone un “pasar la pagina”. La misma esta claramente embebi-
da en el Derecho de la UE. Incluye conceptos, problemas e instrumentos
actuales que no tenfan la misma importancia en 1987, o que ni siquiera
estaban contemplados. Este es el caso del cambio climatico, la fiscalidad
verde, la huella ecoldgica y los servicios de los ecosistemas. Lo mismo su-
cede con los principios de “quien contamina paga”, “quien usa paga” o con
el principio de precaucion. Ademads, la actual ley de bases es claramente
“minimalista” si comparada con la anterior. Basta decir que tiene menos
de mitad de los articulos (24 frente a los 52 de la ley del 87) y de las pala-
bras (4033 frente a 9155). Obviamente esta “ley minimalista” tiene que ser
desarrollada, pero esta vez el legislador no se arriesga a decir en qué plazo
debera ser aprobada la legislaciéon complementar, tan solo refiere: “a politica
de ambiente deve estabelecer legislacdo especifica para cada um dos componentes
identificados” (entiéndase en la ley).

Finalmente, hay que dar algtin destaque a la paradoja de que, tratan-
dose de una Ley moderna, que recoge —entre otros principios antes refe-
ridos— el de participacion publica, la verdad es que la intervencion de la
sociedad civil en la elaboracion de la misma fue muy escasa. Las ONGA
se quejaron de que no hubo una consulta ptblica completa y lo mismo
paso a nivel del Parlamento. A pesar de la promesa de que seria una ley
“interpartidaria”, la propuesta del Gobierno suplanté a las de los grupos
parlamentares que ya habian avanzado antes con proyectos de ley.

4. ORDENACION DEL TERRITORIO: LA LEY DE BASES DE LA
POLITICA DE SUELOS DE ORDENACION DEL TERRITORIO
Y URBANISMO

Esta Ley de Bases arranca con un proyecto realizado por una Comi-
sion legislativa nombrada por el Gobierno anterior —que inici6 su andadura

10. Carla Amapo Gowmes, Direito do Ambiente. Anotagdes Jurisprudenciais... op. cit., Vas-
co PEREIRA DA SILVA, ibidem.
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en diciembre de 2009 y la finaliz6 en junio de 2011. El actual gobierno reto-
mo el proyecto, pero introduciendo su propia filosofia que, tal como nos da
cuenta el Presidente de la Comision legislativa (cuyos trabajos concluyeron
en julio de 2012), Prof. Vasco PEreRA DA Siva'!, resulto ser un tanto anodi-
na. Esto porque, segtin el mismo, los diferentes gabinetes gubernamentales
implicados en la elaboracién de la Ley emitian orientaciones contradicto-
rias. Por ejemplo, en lo que se refiere a la extensiéon de la Ley, para unos
debia ser méds extensa, para otros era preciso sintetizar la misma. Tal como
en la Ley de Bases del Ambiente, acabé por predominar, aqui también,
una cierta tendencia al “minimalismo”. Asi, en cuanto el proyecto inicial
tenia un total de 118 articulos, la “lei n° 31/2014, de 30 de maio” (“Lei de
Bases Gerais da Politica publica de solos de ordenamento do territério e do
urbanismo”, LBSOTU) se qued6 en los 83°. La tendencia a la simplificacion
legislativa puede ser considerada meritoria si, acto seguido, se aprueba y
publica la correspondiente normativa de desarrollo. Sin embargo, la expe-
riencia demuestra que los plazos de publicacién de la referida normativa
rara vez son cumplidos, por lo que se corre el riesgo de tener una ley que
en la practica no se aplica o s6lo parcialmente.

En lo que toca al contenido de la reforma realizada por medio de la
LBSOTU, la misma, sin dejar de reconocer el importante papel que las
politicas y los instrumentos de ordenacién del territorio desempefiaron
en las dltimas décadas (tal como lo hiciera su antecesora de 1998'?), inci-
de especialmente en la regulaciéon del suelo. Con esta finalidad integra
y substituye la vieja e ineficaz Ley del Suelo de 1976". Paralelamente, in-
tenta paliar fendmenos como la progresiva destruccién del litoral —-donde
vive la mayor parte de la poblacién portuguesa— en cuanto que el interior

11.  De acuerdo con el Prof. Vasco PEREIRA DA SiLvA: “...Na terceira fase do procedimento
legislativo, a Comissio, muito embora tenha sido sempre chamada a pronunciar-se em
todos os momentos das sucessivas alteragoes e modificagdes do projeto que apresentara,
perdeu contudo o “controlo” da produgdo normativa. Sucederam-se, entdo, miiltiplos
projetos de alteragdo e modificagdo, uns mais afastados, outros mais préximos das so-
lugdes apresentadas pela Comissdo, elaborados ao nivel dos gabinetes, em razdo de dife-
rentes e, por vezes, mesmo antagénicas orientacdes, determinadas, entre outras razoes,
pelas mudangas dos titulares dos cargos governativos (por exemplo, ora o “problema”
era a demasiada extensdo da lei ora, pelo contrdrio, ela deveria ser mais extensa e re-
gqular matérias remetidas para a legislagdo complementar; ora se dizia que o texto da
Comissio era demasiado explicito, ora que ele ndo era suficientemente claro para ser
entendido por ndo-juristas)”. Cf. Vasco PEREIRA DA Sitva, “Nova Lei de Bases Ge-
rais da Politica publica de solos de ordenamento do territério e do urbanismo”,
Revista E-Piiblica, 2, 2014.

12. “Lei48/98, de 5 de novembro, que estabelece as Bases da Politica de Ordenamen-
to do Territério e de Urbanismo”.

13. “Decreto-Lei 794/76, de 5 de novembro”.
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del pais estd cada vez mas desertificado y la calidad de vida en las gran-
des urbes se degrada.

Sin embargo, y al contrario que su antecesora (La Ley del 98) la actual
no incide tanto en los instrumentos de planificacion, pues el hecho de que
existan numerosisimos planos (nacionales, regionales, locales, generales,
sectoriales etc.) no significa que haya habido una adecuada ordenacién del
territorio (OT). Esta es una idea consensual: tanto para los que consideran
que la OT constituy6 un coste de contexto para las actividades econémica;
como para los que lamentan la incompleta proteccién de los recursos na-
turales y patrimonio natural. En este sentido, las principales apuestas de la
LBSOTU de 2014 son:

1. La clarificacion del régimen del suelo, que pasa a ser clasificado
tan sélo en dos tipologias —suelo ristico o urbano-y se elimi-
na la categoria de suelo urbanizable. Asi se limita la existencia
de “terrenos expectantes” y al mismo tiempo se promueve la
contencioén de los perimetros urbanos y la rehabilitacién de las
ciudades, generdndose, por consiguiente, una mayor eficiencia
energética y sostenibilidad ambiental.

2. Los Planes Municipales concentran todas las reglas vinculantes
para los particulares. Los mismos deberan reunir e integrar, en el
plazo méximo de 3 afios, las reglas dispersas en una serie de pla-
nes y programa regionales, sectoriales y especiales relacionados.

3. Refuerzo de la cooperacion intermunicipal. Los municipios ganan
la opcién de poder substituir su plan municipal por planos inter-
municipales y se fomenta la cooperaciéon entre municipios vecinos.

4. Mayor flexibilidad en la planificacion territorial. La LBOTSU
apuesta en un planificacion dindmica y programatica, capaz de
responder a las necesidades de cada ciclo econémico, que, en re-
gla general, pueda ser alterada a través de planos urbanos porme-
norizados y que no exija una revision del plan municipal general.

5. Atribucién a los municipios de nuevos mecanismos de gestion
del territorio, tales como venta y arrendamiento forzosos y la
transferencia de edificabilidad, de modo a contribuir para la re-
generacion y rehabilitacion urbanas.

6. Latransformacion del suelo ristico en urbano se regula a través de
un nuevo sistema econdémico y financiero, que la condiciona, obli-
géndola a demostrar su viabilidad econdémica y financiera, a fin de
promover inversiones sostenibles para el desarrollo territorial.
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Apuesta en la rehabilitacion urbana. A fin de incentivar la re-
generacion de los aglomerados urbanos ya existentes se crean
nuevos instrumentos de gestién del territorio y se asegura que
la expansién urbana sélo se verificard cuando el aglomerado
urbano se encuentre agotado frente a las nuevas necesidades.
Asi se intenta evitar que la expectativa de urbanizar impida la
rehabilitacién urbana.

Simplificacién procedimental de los licenciamientos a través del
nuevo régimen de comunicaciéon previa™. El mismo se aplica
cuando las condiciones de realizacién de la operacién urbanis-
tica se encuentren suficientemente definidas por un plan mas
pormenorizado o en el &mbito de dreas urbanas consolidadas.
Ademas, estd prevista una reduccion de los plazos de consultas
entre servicios administrativos bien como facilitar y promover
las actividades urbanisticas y turisticas destinadas a desarrollar
la denominada “Economia del mar” o “Economia azul” (blue
growth, en la expresion anglosajona) en sintonia con lo previsto
en la “Estratégia Nacional para o Mar” (ENM) y en la “Lei de
Bases de Ordenamento e Gestdo do Espago Maritimo” (LBO-
GEM) y legislacién complementar.

Sin embargo, la doctrina portuguesa® ha criticado el hecho de que las

dos leyes (la LBOTSU y la LBOGEM) hayan sido publicadas por separado,
cuando entre ambas tan solo mediaba algo mas de un mes —-la primera
fue publicada en 30 de mayo y la segunda en 10 de abril. En alternativa, se
podria haber optado por una tinica ley que regulase tanto la ordenacién
del espacio terrestre como la del marino. El principal argumento para de-
fender esta opcion es que determinados planos, como los “Planos de orde-
namento da orla costeira” (POOC) dependen de las actividades realizada
en el mar territorial y son, parcialmente, determinados por las mismas.
Lo mismo sucede si consideramos la interaccion de la Directiva Marco del

14.

15.
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Esta mismo procedimento esta también previsto en la normativa sobre edifica-
cién, que fue aprobada también en 2014 (“Decreto-Lei n° 136/2014, de 9 de setem-
bro, que estabelece o regime juridico da urbanizagao e edificagdo”).

En este sentido, Jodo MIRaNDA en “O papel do novo quadro legal do ordenamento
do espaco maritimo”, Conferencia sobre “O mar no Direito Europeu e a politica
maritima europeia”, realizada en 29 de mayo de 2014, en la Facultad de Derecho
de la Universidad de Lisboa; También Sofia GaLvAo TELEs, en cuya opinién: “Seria
mais racional haver uma tnica lei de bases para todo o territério: sdo mexidas
legais que prometem mudar a forma de pensar o ordenamento do territério em
terra e no mar, mas a opgdo deveria ter sido por uma lei de bases comum...”,
Economia Lex, 42, 28 de maio de 2014.
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Agua con la Directiva Marco de Estrategia Marina en las aguas costeras.
La opcién adoptada por el legislador “separar las aguas” es, no obstante,
coherente con la opcién substraer la regulacién sobre proteccién marina
del Ministerio de Medio Ambiente. De hecho, en cuanto que la elaboracién
del proyecto de ley de bases del suelo y OT fue liderada por este Minis-
terio, la del espacio marino lo fue por el “Ministério da Agricultura e do
Mar” (MAM).

5. ORDENACION DEL ESPACIO MARITIMO: LA LEY DE BASES
DE ORDENACION Y GESTION DEL ESPACIO MARITIMO

Como antes referimos, el incentivo a toda las actividades integradas
en la llamada “Economia del mar” han sido plasmadas, juridicamente, en
dos instrumentos principales, ambos aprobados por iniciativa del MAM:
la “Estratégia Nacional para o Mar 2013-2020 (Resolugao do Conselho de
Ministros n° 12/2014, de 12 de fevereiro) y la “Lei de Bases de Ordenamen-
to e Gestao do Espago Maritimo” (“Lei 17/2014, de 10 de abril).

La “Estratégia Nacional para o Mar 2013-2020” se centra en los si-
guientes objetivos principales: recuperar la identidad maritima nacional,
mediante el desarrollo del potencial econémico, geoestratégico y geopoli-
tico del mar de modo a atraer las inversiones y promover el “crecimiento
azul”; aumentar, hasta 2020, la contribucién directa del sector mar en un
50% del PIB; reforzar la capacidad cientifica y tecnolégica nacional, y; con-
sagrar Portugal, a nivel global, como una nacién maritima y un miembro
crucial en el desarrollo de la Politica Maritima Integrada y de la Estrategia
Maritima de la UE.

Por ultimo y en lo que se refiere a la componente financiera para la
aplicacién de la “Estratégia Nacional para o Mar 2013-2020", ésta se basa
en la complementariedad y articulacién de diversos fondos, especialmente
los comunitarios. Entre los mismos cabe destacar: los Fondos Europeos
Estructurales 2014-2020, el Fondo Europeo para los Asuntos Maritimos y
las Pescas y el Fondo de Cohesion.

Para alcanzar objetivos estratégicos antes enumerados era fundamental
aprobar la normativa que ordenase las actividades, a veces concurrentes, en
el espacio maritimo. Este es el papel que cumple la “Lei de Bases de Ordena-
mento e Gestdo do Espago Maritimo” (LBOGEM), que: por un lado, define los
principios generales aplicables; por otro, el régimen juridico para los usos del
espacio maritimo nacional. Con esta ley el legislador portugués se adelanta in-
cluso al comunitario, ya que unos meses mas tarde fue adoptada la Directiva
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2014/89/UE, de 28 de agosto, por la que se establece un marco para la ordena-
cién del espacio maritimo. No se entiende la urgencia en publicar la LBOGEM
cuando: en primer lugar, se corre el riesgo de no haber realizado una trans-
posicién completa de la referida Directiva, y; en segundo lugar, se remite a,
por lo menos, una docena de reglamentos imprescindibles para su aplicacién.
Esta legislacion, segtn el articulo 30° debera ser aprobada en el plazo de seis
meses. Pero como bien sabemos, estos calendarios rara vez se cumplen. Una
vez mas, se nota en la LBOGEM la tendencia al minimalismo ya detectada en
la Ley de Bases del Ambiente y en la Ley de Bases sobre suelo y OT, pues se
trata de una ley de tan s6lo 34 articulos, pero totalmente dependiente de la le-
gislacion de desarrollo para su aplicacién. En lo tocante a su contenido, a pesar
de usar toda la “retérica ambiental”, —es decir, recoge muchos de los principios
y conceptos provenientes del Derecho de Medio Ambiente— la LBOGEM es,
en el fondo, una ley bastante economicista. O sea, que da prioridad al llamado
“crecimiento azul” y a la creacion de empleos relacionados con las actividades
maritimas sobre la proteccion del medio marino. No encontramos en ella re-
ferencia alguna a la Directiva Marco de Estrategia Marina y sobre la coopera-
cién internacional tan sélo un articulo. Esta cuestion es relevante si pensamos
que los planos portugueses en el mar podrian, por lo menos en teoria, incidir
en los espafoles en el &mbito de las subregiones marinas compartidas por los
dos paises. Estoy refiriéndome a la Subregion de la Costa Ibérica y a la Maca-
ronesia —situada en los archipiélagos de Canarias, Madeira y Azores.

6. AGUAS:ELRETRASO DELOS PLANES DE CUENCA DE «SEGUN-
DA GENERACION» Y LA APATICA PARTICIPACION PUBLICA

La terminologia «planes de cuenca de primera y segunda generacién»
tiene su origen en lo previsto en los niimeros 6 y 7 del articulo 13° de la
Directiva Marco del Agua (DMA). De acuerdo con estos preceptos, los pla-
nes hidrolégicos de cuenca debian publicarse en 2009 (“planes de primera
generacién”) y se revisardn y actualizardn en 2015 (“planes de segunda
generacion”) y posteriormente cada seis afios.

La verdad es que en Portugal, al igual que en Espafia, pero a diferen-
cia de la mayoria de los Estados miembros de la UE, ya antes de la DMA
habia legislacion (el “Decreto-Lei 45/94, de 22 de fevereiro”) que exigia
la elaboracién tanto de los planes de cuenca como del plan hidrolégico
nacional (PHN). De acuerdo con este decreto —aunque bastante més tarde
de lo previsto'®— fueron aprobados los Planos de cuenca, consecutivamente

16. El DL 45/95 establecia que los Planes de Cuenca serian elaborados en el plazo de
dos afios y el PHN en tres afios.
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en 2001 y el PHN en 2002. Por lo tanto, en buen rigor, no se puede conside-
rar que los planes exigidos por la DMA sean “de primera generacién”. No
obstante y porque los requisitos exigidos por la Directiva para estos planes
no son los mismos que los de la legislaciéon portuguesa (derogada por la
“Lei da Agua de 2005” que realiz6 la transposicion de la misma), vamos a
seguir la terminologia usada a nivel europeo.

En lo que se refiere a los “planes de segunda generacion”, éstos arras-
tran el retraso con que se aprobaron los de “primera generacién”. Es decir,
si los primeros, que debian haber sido aprobados en 2009, s6lo fueron pu-
blicados en el “Diario da Reptblica” (homologo al BOE) en 22 de marzo de
2013, los segundos que ya deberian haber pasado la fase de consulta pu-
blica, hace tan s6lo unos meses que la iniciaron. De acuerdo con la pagina
web de la APA, los documentos para consulta publica, podran ser objeto de
la misma entre 17 de noviembre de 2014 y 17 de mayo de 2015. Sin embar-
go, como establece el articulo 14° 1 b) de la DMA (“informacion y consulta
publica”), deben ser puestos a disposicion del publico para recabar obser-
vaciones: “un esquema provisional de los temas importantes que se plantean en
la cuenca hidrogrifica en materia de gestion de aguas, al menos dos afios antes del
inicio del periodo a que se refiera el plan”. Asi siendo, sélo caben dos posibili-
dades: o no se cumple el plazo de los dos afos exigido en el anterior pre-
cepto para poder cumplir lo previsto en el articulo 13° de la DMA -o sea,
aprobacion de los planes hasta finales de 2015; o, como pasé con los planes
de “primera generacion”, los de “segunda” también van a ser aprobados
mucho mas tarde, lo que puede implicar una segunda condena del TJUE"
por la misma causa.

Pero, todavia mas grave que el incumplimiento de los plazos, es el
grave retroceso tanto en la cantidad como en la calidad de la participacion
publica en los planes de cuenca. Como se mencioné previamente, tras la
alteracion de la orgéanica de la Agencia Portuguesa del Ambiente (APA) en
2012 y la aprobacion de sus estatutos en 2013", las “Administragdes de
Regido Hidrogréfica” —organismos homologos a las confederaciones es-
pafolas— pasaron a ser organismos desconcentrados de la APA. Una de
las consecuencias de la centralizacion en la APA de las competencias en
materia de planificacion fue el distanciamiento entre el publico interesado
en el &mbito de la cuenca hidrografica y la Administracién. Tal situacion
no favorece la participacién publica, una vez que la misma gana eficacia

17. La Republica portuguesa ya fue condenada por el incumplimiento de este plazo
mediante la STJUE de 21 de junio de 2012, en el proceso C223/11.

18. “DL n°56/2012, de 12 de margo”.
19. “Portaria n° 108/2013, de 15 de marco”.
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cuando los participantes se encuentran cerca de los centros de decisiéon®.
Pero es que, ademads, la participacion a través del “Conselho de Regido
Hidrografica” -homoélogo al Consejo de Cuenca espafiol- tampoco ha fun-
cionado bien en los ultimos afios.

La participacion publica institucionalizada no esté prevista en la Di-
rectiva Marco del Agua, pero si en la legislacién portuguesa sobre aguas
desde 1994. La misma cre6 dos organismos de participacién: Uno, a ni-
vel nacional que viene funcionando regularmente —el Consejo Nacional
del Agua (CNA)-y otro a nivel de cada una de las cuencas hidrograficas.
Estos tltimos nunca funcionaron tan bien como el CNA, pero en los tres
altimos afios las reuniones han sido muy escasas o practicamente nulas.
Ademas, el articulo 12° de la “Lei da Agua” de 2005 que establecia, de
modo sumario, su composiciéon y funcionamiento y remitia al estatuto de
las “Administra¢cdes de Regido Hidrografica (ARH)” para su desarrollo,
fue derogado en 2012, cuando se alter6 la Ley de Aguas. En esta revision
también se derog¢ el articulo sobre las ARH y se establecié que los Conse-
jos pasaban a ser 6rganos consultivos de la “Agéncia Portuguesa do Am-
biente” (APA) —antes lo eran de la correspondiente ARH-. Sin embargo, ni
la orgénica de la referida Agencia de 2012, ni sus estatutos aprobados en
2013, mencionan nada sobre el funcionamiento de estos Consejos, tan sélo
remiten para legislaciéon posterior, sin indicar el plazo en que debera ser
publicada. Consecuentemente hasta la fecha no ha sido publicado nada,
con lo cual existe un gran vacio legal sobre este tema, lo que perjudica
enormemente la participacion publica en una materia tan delicada como
son los recursos hidricos.

Pero mas grave es lo que sucede con el “Plano Nacional da Agua
(PNA)” ~homologo al Plan Hidrolégico Nacional-. Para este plan la Ley
de aguas portuguesa establecia claramente un plazo para su publicacion:
hasta el final de 2010. Sin embargo, hasta la fecha no ha sido publicado.

Por ultimo y en lo que se refiere a las cuencas internacionales compar-
tidas por Espafa y Portugal, el anuncio realizado en 2008 por la Conferen-
cia de las Partes —organismo de cooperacion que retine a los Ministros de
Medio Ambiente espafiol y portugués— dudamos que pueda ser concreti-
zado en 2015 con los «planes de segunda generacién». Los Ministros, reu-
nidos en la Conferencia de las Partes, anunciaron que en las demarcaciones
hidrogréficas internacionales compartidas por Espafia y Portugal -Mifio y
20. Sobre esta cuestiéon ver Amparo SERENO, “Participagdo ptblica e o paradoxo do

interesse desinteressado”, comunicagdo apresentada no “V Congresso Ibérico so-
bre planeamento e gestdo da dgua”, organizado por la FNCA en Faro, 2006.
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Limia, Duero, Tajo y Guadiana-los dos paises trabajarian en conjunto para
publicar un plan tinico para cada una de las demarcaciones citadas. Esto
es lo que ha sucedido, ya en los «planes de primera generacién» con las de-
marcaciones internacionales del centro y norte de Europa, como es el caso
del Danubio, Rin o Elba entre otros muchas. Sin embargo, en la Peninsula
Ibérica cada Estado elabora el plano de la parte de la demarcacion interna-
cional y después se coordinan. Tal practica estd permitida por la Directiva
Marco del Agua, pero puede ser apuntada como una de las causas del re-
traso en la aprobacion de los planes de las demarcaciones internacionales.

7.  SERVICIOS DE AGUAS Y RESIDUOS: EL ANO DE LA PRIVA-
TIZACION

En lo que se refiere a los servicios de abastecimiento de agua pota-
ble y tratamiento de aguas residuales, en este momento esta en aplicacion
el PENSAAR 2020 (“Plano Estratégico para o Setor de Abastecimento de
Agua e Saneamento de Aguas Residuais”). Este plano ha sido aprobado
en 2013 para substituir el anterior (2007-2013). Mediante este tltimo ya se
habia conseguido extender el servicio publico de agua y saneamiento a
casi la totalidad de la poblacién portuguesa, por lo que el desafio actual es
la gestion eficiente de los activos. Dicho de otro modo, aumentar la calidad
ambiental del servicio que se presta y solucionar el desequilibrio econé-
mico y financiero del mismo. Este ha sido provocado, principalmente, por
el crecimiento cumulativo del déficit tarifario de los sistemas municipales
de agua y las deudas de los municipios a los “sistemas multimunicipa-
les” cuyas entidades gestoras son, esencialmente, publicas. El capital de las
mismas es parcialmente ptblico y gestionado a través de la Holding Aguas
de Portugal, pero la insuficiente recuperacion de los costes del servicio via
tarifario perjudica la realizacion de las inversiones necesarias para prestar
un servicio de calidad. Las soluciones apuntadas iban desde la privatiza-
cién de la Holding Aguas de Portugal, hasta la reestructuracién de la misma,
dejando que el capital privado entrase principalmente en la prestacion del
servicio a nivel del municipio, como ya venia sucediendo antes del PEN-
SA AR 2020. Esta tltima ha sido la solucién adoptada. O sea, no se privatiza
el grupo de empresas publicas que prestan el servicio, sobre todo, en alta,
pero se realizan fusiones entre las mismas, de modo a reducir su peso en
el mercado y se permite la entrada de més capital privado. Paralelamente,
se refuerza el poder y la independencia de la entidad reguladora que ac-
tda a nivel nacional: la “Entidade Reguladora de los Servicos de Aguas e
Residuos” (ERSAR). El estatuto de la ERSAR fue aprobado por la Ley n°
10/2014, de 6 de marzo.
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A diferencia de los servicios de abastecimiento y saneamiento, el
sector de los residuos urbanos no escapé a la privatizaciéon. La misma
se concretizo con la reciente venta de la Holding publica “Empresa Geral
de Fomento” (vehiculada a través del “Decreto-Lei n° 45/2014, de 21 de
mar¢o”) que estaba integrada en el Grupo “Aguas de Portugal” y consti-
tuia una especie de Sub-Holding del referido Grupo para los residuos. Hay
que subrayar que las empresas incluidas en esta Sub-Holding estaban entre
las més lucrativas del Grupo. La entrada de capital privado en las mismas
fue permitida por medio del “Decreto-Lei n® 96/2014, de 25 de junho”, que
establece el régimen juridico de concesién de la gestion, en régimen de
servicio publico, de los “sistemas multimunicipales” de tratamiento y re-
cogida selectiva de residuos urbanos, atribuida a entidades de capitales
exclusiva o mayoritariamente privados.

No obstante, también hay que referir que el proceso que culminé con
la venta de la “Empresa Geral de Fomento” fue precedido por la imposicién
de objetivos ambientales mas exigentes. Los mismos fueron establecidos a
través del “Plano Estratégico de Residuos Sélidos Urbanos 2020” (PERSU
2020, aprobado mediante la “Portaria n® 187/2014, de 17 de setembro”). Es-
pecificamente, los mas importantes son: Reduccién de los residuos urbanos
biodegradables destinados a aterro de 63% para 35% de la cantidad total,
en peso, en relacion a 1995; Revision del reglamento tarifario, de forma que
las tarifas serdn, en media y hasta 2020, 25% inferiores al valor que estaba
previsto en el anterior modelo tarifario; Refuerzo de los objetivos de servi-
cio publico, fijados en las bases de concesion de los sistemas “multimunici-
pales”, anivel de la calidad, de la accesibilidad y de la universalidad; y, por
altimo, como antes mencioné, el refuerzo del poder e independencia de la
“Entidade Reguladora de los Servigos de Aguas e Residuos”, a través de la
alteracién de sus Estatutos, antes citados, en marzo de 2014.

8. CONTAMINACION DEL AIRE Y CAMBIO CLIMATICO: EL FA-
VORITISMO SECTORIAL

El combate al cambio climatico parece ser el sector “favorito” de la
Agencia Portuguesa del Ambiente teniendo en cuenta la atencién y esfuer-
zos dirigidos a hacer frente a este desafio, sin duda uno de los mas impor-
tantes no solo para Portugal sino para toda el Planeta.

La principal arma para trabar este “combate” ha sido la clara apuesta
en las energias renovables. Apuesta que no es nada nueva, sino que viene de
atras. Por lo menos desde 2010 uno de los objetivos estratégicos del Minis-
terio de Medio Ambiente y del pais en general era reducir la dependencia
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energética del exterior. Esta, aunque todavia demasiado elevada, alcanzé
su valor més bajo en la tultima décadas. En 2014 la dependencia energética
de Portugal fue de un 71,5% (cuando, en 2005, era de un 89%) y un 27%
del consumo final de energia se debe a la produccién nacional de energias
renovables (de las que un 58% es eléctrica). Asi, es razonable pensar que
existe una expectativa fundamentada de alcanzar la ambiciosa meta de
que un 31% de la energia usada en Portugal sea a través de fuentes reno-
vables en 2020 e incluso de superar los 60% de renovables en el consumo
final de electricidad.

Igualmente, hay que destacar el hecho de que los objetivos del Proto-
colo de Kioto para 2012 hayan sido cumplidos, lo que facilita la posibilidad
de alcanzar las metas previstas de reduccion de CO, en 2020. De hecho, Por-
tugal fue clasificado, en 2013, como el tercer mejor pais del mundo en lo que
se refiere a politica climética. En gran medida, esto se debi6 a que, a pesar
de la crisis econdémica y financiera, ha continuado el incentivo a las energfas
renovables y, obviamente, a la disminucién de la actividad econémica, con la
consecuente reduccién de la emisién de gases con efecto invernadero.

Paralelamente, el Ministerio de Medio Ambiente continua a promo-
ver féormulas alternativas a la utilizacién del automévil y, en coordinacion
con el Ministerio de Economia (que tienes las competencias en materia de
transporte colectivo), se ha conseguido gradualmente mejorar el funciona-
miento de las redes de transporte. Sin embargo, este progreso en lo que se
refiere a las redes, ha venido acompafiado de un aumento considerable del
precio de los transportes, lo que acab6 por disminuir el efecto pretendido.
Ademas algunas de las medidas de fiscalidad verde —que analizaremos en
el siguiente apartado— destinadas a reducir el consumo de combustibles
fésiles son aprobadas en un momento en que la llamada “fatiga fiscal” del
contribuyente es de tal orden, que la ciudadania no ve en ellas mas que
un impuesto mas a sumarse a los ya muchos existente. De modo que, una
finalidad positiva para el ambiente: reducir los gases con efecto invernade-
ro, resulta infravalorada ante la carga fiscal adicional que significa.

9. OTRAS CUESTIONES TRANSVERSALES

En el altimo dia del afio 2014 fue publicada las llamada “reforma de la
fiscalidad verde”: 1a “Lei n° 82-D/2014 (2° Suplemento), de 31 de dezembro”
Esta ley altera las normas fiscales ambientales en los sectores de la energia
y emisiones, transportes, agua, residuos, ordenacién del territorio, bosques
y biodiversidad. Ademas, introduce un régimen de incentivo para gestién
de vehiculos en fin de vida y un régimen de tributacién para las bolsas

229



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

de pléstico. Este dltimo ha sido complementado por la “Portaria n° 286-
B/2014, (3° suplemento) de 31 de dezembro — Regulamenta a contribuigdo
sobre os sacos de pldstico leves”.

Cuando la referida reforma fue anunciada, se dijo que la principal
virtud de la misma era su neutralidad fiscal. Sin embargo, el propio presi-
dente de la Comisién para la “reforma de la fiscalidad verde”, cuando fue
al Parlamento (en 24 de septiembre de 2014) para presentar la propuesta
realizada por la Comisiéon que liderd, dijo que la neutralidad al final era
sOlo relativa. Es decir, la reforma sélo tendria efectos positivos en la econo-
mia si, paralelamente, existiese una reducciéon de impuestos que compen-
sase los que son aumentados o creados con esta reforma. En caso contrario,
podria tener efectos negativos en el PIB e incluso en la deuda publica a
largo plazo. Por ejemplo, la aplicacion de las propuestas de la Comision
para la tributacién del carbono podria tener un efecto negativo en el PIB
de aproximadamente un 0,34% en 2030, y en la deuda ptblica de un 0,78%
para ese mismo afo.

Otra normativa aprobada en 2014 que hay que destacar, ya que va
dirigida a permitir la aplicacién de una legislacion tan relevante como es
la de licenciamiento ambiental (aunque la transposiciéon de las mismas se
realiz6 en 2013*), es el “Despacho n° 11188/2014, de 4 de setembro”. Esta
norma crea un grupo de trabajo para la elaboracion de diversos “titulos
estandarizados” o “requisitos técnicos estandarizados” para diferentes
sectores de actividad industrial. Esta documentacion que antes sélo podia
ser emitida a pedido del administrado por la correspondiente Adminis-
tracion Publica es dispensada y substituida por una declaracién en que el
solicitante se compromete a cumplir todas las condiciones técnicas estan-
dar. El objetivo de los llamados “titulos estandarizados” es descargar el
excesivo trabajo de la Administracién que cuenta con cada vez menos fun-
cionarios y acelerar y simplificar los procedimientos. En este sentido van
también las medidas relacionadas con la administracion electrénica? (la
denominada “E-@dministracién”) y otra de las novedades incluidas tanto
en la normativa de licenciamiento ambiental, como en la evaluaciéon de
impacto ambiental® (EIA): las entidades acreditadas. Estas entidades —que
son acreditas por el “Organismo Nacional de Acreditacion”* desempefian
funciones en la instruccién de los procedimientos administrativos de EIA

21. “Decreto-Lei n” 127/2013, de 30 de agosto”.
22. Art. 13 do “Decreto-Lei n° 127/2013, de 30 de agosto”.
23. “Decreto-Lei n° 151-B/2013, de 31 de outubro”.

24. El “Organismo Nacional de Acreditaciéon” fue creado en virtud del Reglamento
(UE) n° 765/2008, de 9 de julio.
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y licenciamiento ambiental antes realizados por los correspondientes orga-
nismos administrativos.

10. CONCLUSIONES

El afo 2014 puede considerarse bastante generoso en lo que se refiere
a produccion legislativa relacionada con medio ambiente y ordenacion del
territorio. Entre la abundante legislacién previamente citada cabe destacar
la publicacion de tres leyes de bases, lo que constituye el culminar de un
proceso de largo plazo que concluy6 el afio pasado. Ademds ninguna de
ellas corresponde a la transposicién de directivas comunitarias, por lo que
se puede decir que constituyen una iniciativa nacional de sistematizar la
materia y sentar las bases para el posterior desarrollo de la misma. Ade-
mas se ha hecho con la técnica que aqui denominamos “minimalismo”
formal, o sea, recurriendo a un niimero muy restringido de articulos. Este
estilo minimalista seria meritorio si no fuese porque da pie a uno de los
principales problemas de estas leyes de base: con demasiada frecuencia los
plazos previstos para la publicacion de la legislacion complementar no se
cumplen y, consecuentemente, tenemos leyes que durante mucho tiempo
no se aplican o solo parcialmente.

Otro denominador comun en toda esta legislacion es la tendencia a
la simplificacion y economia procesual. Mediante varios instrumentos se
busca facilitar y agilizar los procedimientos cara al administrado, que en
muchos casos es el promotor de un proyecto o actividad econémica. El ob-
jetivo es “desburocratizar” y simultdneamente favorecer la llamada “Eco-
nomia Verde o Azul” —conforme las actividades en cuestion se realicen en
tierra o en mar. Pero el principio de economia procesual que merece ser
elogiado, puede llevar a veces resultados perversos o no deseados, como
la pérdida del control por parte de la Administracién del procedimiento
administrativo o la disminucién del nivel de rigor del mismo. En efecto,
algunos de los instrumentos utilizados para “desburocratizar” merecen
ser bien recibidos, como es el caso del cada vez mayor nimero de proce-
dimientos que pueden ser realizados electronicamente mediante la deno-
minada “E-@dministracion”, pero otros nos ofrecen mayores dudas en lo
que se refiere a su aplicacion practica. Tal es el caso de los diversos “titulos
estandarizados” o “requisitos técnicos estandarizados” bien como el de
las “entidades acreditadas” que sustituyen a la propia Administracion en
determinadas fases de instruccién de los procesos administrativos. Estas
ultimas ademas introducen una tendencia que podriamos denominar a la
“privatizacion” de algunos servicios administrativos. Tendencia a la que se
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suma, ademas, los servicios publicos de aguas residuos, estos dltimos ya
totalmente privados.

Por ultimo hay que subrayar la pérdida de influencia del Ministe-
rio del Ambiente en comparacién con otros ministerios —especialmente el
“Ministério da Agricultura y del Mar”- y la mayor relevancia que se con-
cede en gran parte de esta legislacion al crecimiento econémico —sea éste
verde o azul-, y a la creacion de empleos, —que se intenta promover por
via de la facilitacién de procedimientos al promotor de proyectos y activi-
dades econémicas— sobre la protecciéon ambiental. Asi mismo, a algunas
areas sectoriales de la gobernanza ambiental, como es el caso del cambio
climatico, se le confiere cada vez mas importancia respecto a otras como,
por ejemplo, la proteccion de los recursos hidricos, humedales y biodiver-
sidad. De hecho se ha avanzado bastante en materia de cambio climético
en cuanto que en lo que se refiere a politica de agua ha habido un claro
retroceso. También hay que considerar que el aumento de energias reno-
vables, en especial la electricidad, se ha conseguido, en parte, mediante la
construccién de obras hidraulicas de gran envergadura y edlicas que han
causado un considerable impacto en zonas con gran valor desde el punto
de vista de la biodiversidad que albergan.
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1. INTRODUCCION

Este capitulo contiene una introduccién breve al derecho y la politica
ambiental de la Republica Checa. Se dedica a los aspectos conceptuales
claves y al sistema del derecho ambiental checo. La atencién se dirige ante
todo a sus fundamentos constitucionales. Se centra en la cuestion del suje-
to del derecho al medio ambiente adecuado y en las Sentencias del Tribu-
nal Constitucional y del Tribunal Supremo Administrativo actuales que se
refieren a esta cuestién. Entre los cambios legislativos previstos destaca el
proyecto de la ley que cambia la Ley de Evaluacion del Impacto Ambiental
100/2001, en su version vigente.
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2. LOS DOCUMENTOS CLAVES PARA LA POLITICA AMBIEN-
TAL CHECA

Como la Reptblica Checa es un pais miembro de la Unién Europea,
las raices de su politica ambiental y su derecho ambiental, sus principios
generales y marco bésico surgen del Derecho de la Unién Eurépea y su
Politica Ambiental y son comunes con otros paises miembros de la UE.

La Politica Estatal de Medio Ambiente de la Reptublilca Checa 2012-
2020, es un documento aprobado por el gobierno checo en septiembre
2012 (Resolucién del Gobierno 860/12) con fundamento en el Programa
General de Accién de la Unién en materia de Medio Ambiente hasta 2020,
Decisién 1386/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de
noviembre de 2013.

Su objetivo principal es garantizar un medio ambiente saludable y de
calidad para los ciudadanos, asi como mejorar el uso eficiente de recursos
naturales, disminuir los impactos de las actividades humanas sobre el me-
dio ambiente, incluso los impactos transfronterizos, y contribuir a mejorar
la calidad de la vida humana en Europa y en el resto del mundo. Las prio-
ridades de la Politica Estatal del Medio Ambiente son:

e La proteccién y uso sostenible de los recursos naturales incluso
de la tierra y el ambiente geologico.

¢ Laproteccién de las aguas.

e Laprevencion y reduccién de los impactos adversos en la gene-
racién y gestion de los residuos.

¢  La proteccion del clima y la mejora de la calidad del aire, la re-
duccién de los gases de efecto invernadero, el apoyo al uso de
las fuentes de energia renovable y el apoyo al ahorro de energia.

¢ Laproteccion del paisaje y de la naturaleza incluyendo la mejo-
ra del medio ambiente en las ciudades.

¢ La prevencién de riesgos naturales (como por ejemplo sequia,
inundaciones etc.) y también de los riesgos antropogénicos.

El problema de este importante documento, que establece el marco
de la politica ambiental de la Reptuiblica Checa, consiste en que se trata
de un documento muy general, con unos objetivos inespecificos. Es muy
dificil adoptar medidas concretas basandose en este documento. Otros
documentos claves respecto a la politica ambiental de la Reptiblica Checa

1. Disponible: http://www.mzp.cz/cz/statni_politika_zivotniho_prostredi.

234



VIIL. REPUBLICA CHECA: EL DERECHO Y LA POL{TICA AMBIENTAL

son la Politica del Desarrollo Territorial de la Reptblica Checa y la Politi-
ca de Materias Primas en el ambito de los Recursos Naturales, aprobada
en el afno 1999.

Al fundamentarse en un documento de 1999, la Politica de Materias
Primas en el &mbito de los Recursos Naturales?, carece de actualidad. Se
trata de un documento muy general e inconcreto. Los objetivos de la nueva
politica de materias primas provienen del afio 2012%, pero todavia no ha
sido aprobados por el gobierno. Los motivos principales por los que este
documento todavia no ha sido aprobado y esta en proceso de preparacion
o, mejor dicho, de actualizacion, son ante todo motivos politicos. Entre las
cuestiones mds controvertidas se encuentran los limites de la extraccién
de las materias primas energéticas (carbén). La disputa entre los politicos
y también entre los Ministerios de Industria y Comercio y de Medio Am-
biente discurre entre mantener los limites existentes de la extracciéon de
carbon o romper estos limites y superarlos, lo que significaria permitir la
ampliacion de la extraccion del carbén.

La Politica del Desarrollo Territorial de la Reptblica Checa es un do-
cumento clave respecto al medio ambiente. Segin la Ley de Planeamiento
Territorial y de Construccién 183/2006, es vinculante para los planes te-
rritoriales de las regiones y de los municipios, lo que significa que estos
planes deben estar conformes con la Politica del Desarrollo Territorial. Los
actos administrativos adoptados segiin esa Ley de Construccion deben
respetar la Politica del Desarrollo Territorial, al igual que los planes territo-
riales de regiones y de municipios. Por lo tanto, la administracion publica,
cuando toma decisiones relativas al uso del territorio, debe respetar la Po-
litica del Desarrollo Territorial, asi como los planes territoriales de regiones
y de municipios.

Hay que destacar que, en realidad, las resoluciones adoptadas segin
la Ley de Construccién son claves desde del punto de vista medioambien-
tal. Por ejemplo, la declaraciéon de impacto ambiental (el acto final de la
evaluacion ambiental) se remite a las autoridades de construccion. Las re-
soluciones sobre los proyectos tomadas en los procedimientos bajo la Ley
de Construccion por las autoridades de construccion son claves en el pro-
ceso de autorizacion de un proyecto.

2. “Surovinovd politika v oblasti nerostnych surovin a jejich zdroji” aprobada por
la decision del Gobierno de 13 de diciembre de 1999, n° 1311.
Disponible en http://www.mpo.cz/dokument6621.html.

3. Predmbulo de la actualizacién de la Politica de Materias Primas en el ambiente de
los Recursos Naturales — La politica de materias primas de la Reptiblica Checa.
Disponible en http://wwuw.energetickakoncepce.cz/sites/default/files/ma_korn8wrcxuac.pdf.
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Actualmente se discute la actualizacion de la Politica de Desarrollo
Territorial. La actualizacién es obligatoria cada 4 afios (articulo 35 de la
Ley de Construccién).

Ademas de las mencionadas politicas, existen varias politicas y concep-
tos sectoriales como la Actualizacion del Programa Estatal de la Proteccion
de la Naturaleza y del Paisaje de la Reptiblica Checa, aprobado por la Resolu-
cién del Gobierno de 30 de Noviembre de 2009, n° 1497* o el recién adoptado
Plan de Gestién de Residuos para 2015-2020, Decreto-Ley 352/2014.

El ministerio responsable para la protecciéon ambiental es el Ministe-
rio de Medio Ambiente. Sin embargo, competencias importantes respecto
al desarrollo territorial pertenecen al Ministerio del Desarrollo Territorial.
Otras competencias claves pertenecen también al Ministerio de Agricultu-
ra, responsable de la proteccién y gestion forestal y también, junto con el
Ministerio de Medio Ambiente, responsable de la proteccion de las aguas.

3. SISTEMA DEL DERECHO AMBIENTAL CHECO

Los fundamentos del derecho ambiental checo son establecidos en
la Constitucién (Ley Constitucional 1/1993) y en la Carta de los Derechos
y Libertades Fundamentales, la cual forma parte del ordenamiento cons-
titucional de la Reptbllica Checa. Los términos principales, junto con los
principios basicos, estdn definidos en la Ley de Medio Ambiente 17/1992.
Se trata de una ley corta, a modo de proclamaciéon. Como se indica, define
términos y principios fundamentales, pero no es una norma que establez-
ca obligaciones directivamente aplicables. Sin embargo, establece defini-
ciones legales de términos basicos para el derecho medioambiental como
medio ambiente, ecosistema, estabilidad ecolégica, protecciéon ambiental,
proteccion del medio ambiente, contaminacion etc., asi como algunos prin-
cipios como el de desarrollo sostenible. Ademas regula generalmente la
base de la responsabilidad de dafio ambiental.

El derecho ambiental checo estd formado por varias leyes. La par-
te general estd formada por las normas que regulan los fundamentos del
derecho ambiental, la responsabilidad en el sector ambiental que incluye
la responsabilidad penal, la administrativa y la responsabilidad del dafio
ambiental’, y la organizacién de la administracion ptblica en el sector
medioambiental.

4. Disponible: http://www.mzp.cz/cz/statni_program_ochrany_prirody_a_krajiny.
5. Véase la Ley de Medio Ambiente, articulo 23 y, la Ley del Dafio Ambiental n°
168/2008, en su version vigente, la cual transpone la Directiva 2004/35/CE del
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La doctrina del derecho ambiental divide la parte especial del dere-

cho ambiental en las siguientes partes®:

¢ Instrumentos legales de caradcter horizontal, considerandose
tales el planeamiento territorial’, la evaluacién ambiental®, la
proteccién ambiental integrada®, el acceso a la informacién
ambiental, la participacién publica y el acceso a la justicia en
materia ambiental.

*  Protecciéon de componentes y recursos ambientales. Esta parte
del derecho ambiental es la mas amplia. Entre su fuentes legales
se identifican, ante todo, la Ley de Proteccién de las Aguas, n°
254/2001, en su version vigente, la Ley de Proteccion de Bosques
(ley forestal), n” 289/1995, en su version vigente, la Ley de Pro-
teccion de la Naturaleza y del Paisaje, n° 114/1992, en su versién
vigente, la Ley de Proteccion del Suelo, n° 334/1992, en su ver-
sion vigente, y la Ley de Proteccion del Aire, n° 201/2012, en su
version vigente.

¢ Laregulacion de las fuentes de contaminacién ambiental inclu-
ye la regulacion de los residuos, de las sustancias quimicas, in-
cluso la regulacion de la prevencién y el control de accidentes

Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de abril de 2004, sobre responsabilidad

10.
11.

medioambiental en relaciéon con la prevencién y reparacién de dafios medioam-
bientales. Previsiones importantes se contienen también en algunas otras leyes
sectoriales, ante todo la Ley de la Proteccién de las Aguas, n° 254/2001, en su
version vigente (articulo 40-42) y la Ley de Proteccién del la Naturaleza y del
Paisaje, n° 114/1992, en su version vigente (articulo 86).

Véase DAMOHORSKY a kol., Pridvo Zivotniho prostredi, 3. vydani, Praha: C. H.: Beck,
2010, s. 30-36.

Ley de Planeamiento Territoral y de Construccién, n° 183/2006, en su versién
vigente.

Ley de la Evaluacioén de Impacto Ambiental, n” 100/2001. Actualmente el Parla-
mento de la Republica Checa discute el proyecto de la ley que modifica esta ley
fundamentalmente. El Senado ha devuelto el proyecto a la Camara de Diputados
con algunos cambios.

Ley de la Prevencién y del Control de la Contaminacién Integrada, n° 76/2002, en
su version vigente.

Ley del Acceso a la Informacién Ambiental, n° 123/1998, en su version vigente.
Esta materia no estd regulada por una ley especial sino en varias leyes. Ante todo
son importantes la Ley del Procedimiento Administrativo, n® 500/2004 en su
versién vigente y la Ley sobre el Procedimiento Contencioso-Administrativo, n°
150/2000, en su version vigente. Ademds, normas importantes estan incorporadas
en algunas leyes especiales como la Ley de Evaluaciéon de Impacto Ambiental, la
Ley de Proteccién de la Naturaleza y del Paisaje, la Ley de Proteccién de las Aguas
y la Ley de Prevencién y Control de la Contaminacién Ambiental Integrada.
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graves producidos por sustancias quimicas peligrosas, la regu-
lacion de la energia nuclear, del ruido, y de los organismos y
productos genéticamente modificados.

¢  Laregulacion de algunas actividades con impacto importante para
el medio ambiente, como por ejemplo, el transporte o la minerfa.

4. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES DEL DERECHO Y LA
POLITICA AMBIENTAL

A la materia ambiental se refiere solo un articulo de la Constitu-
cién Checa (ley constitucional 1/1993, en su versién vigente). Se trata
del articulo 7, que expresa la obligacién del Estado de cuidar el me-
dio ambiente, pues establece la responsabilidad del mismo Estado en
materia ambiental. Este articulo, por tanto, muestra el principio de la
responsabilidad del Estado, que tiene importancia, ante todo, para la
actividad legislativa y para la aplicacion de leyes por el Estado (por su
Administracién y por los Tribunales). Ademads, este principio es muy
importante para poder solucionar una categoria de dafios al medio am-
biente llamada “dafios al medio ambiente antiguos”. En la Reptublica
Checa se trata ante todo de los dafios producidos en la época del “socia-
lismo” (1948-1989) por empresas que han desaparecido. Por eso, actual-
mente, no es posible aplicar el principio de la responsabilidad a quien
origind dichos dafios. En numerosos casos se trata de dafios muy anti-
guos iniciados en los afios sesenta o setenta. Los costes estimados para
solucionar estos dafios antiguos (anteriores a los afios noventa, antes de
la “privatizaciéon” de empresas) varian mucho'.

En la Carta de los Derechos y Libertades Fundamentales, que forma
parte del orden constitucional de la Reptblica Checa, es muy importante el
articulo 35 sobre el derecho a un medio ambiente adecuado. Junto con este
derecho, en el mismo articulo esta reconocido también el derecho al acceso
a informaciones medioambientales, oportunas y completas.

Articulo 35 de la Carta de los Derechos y Libertades Fundamentales

1.  Todos tienen derecho a un medio ambiente adecuado.

12.  Por ejemplo, el Ministerio de Financias estima los recursos necesarios casi en 90
billones de coronas checas (aproximadamente 3 billones de euros), en contraste
con el Ministerio de Medio Ambiente que los estima solo aproximadamente en
1 billén de euros. Véase: Kontrolni protokol ¢. 09/18, NKU, 2010, Penézni prostt
edky urcené na odstranovani starych ekologickych zatézi (Protocolo de control
n°® 9/187 del ano 2010, Oficina Superior de Auditoria).
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2. Todos tienen derecho a informaciones sobre el medio ambiente opor-
tunas y completas.

3. En el ejercicio de sus derechos nadie puede amenazar o perjudicar el
medio ambiente, los recursos naturales, la riqueza de especies de la
naturaleza y los monumentos culturales mds alld de los limites estable-
cidos por la ley.

El apartado tres del articulo 35 acerca el concepto del derecho a un
medio ambiente adecuado en la Republica Checa al concepto del derecho
al medio ambiente adecuado como un derecho-deber establecido en la
Constitucién espafiola. El apartado tres del articulo 35 refiere los limites
para la ejecucién de todos los derechos, establece los deberes y las prohibi-
ciones para todas las personas® El derecho a un medio ambiente adecuado
es protegible con arreglo a una ley y dentro de los limites de una ley™.

5. PROBLEMAS Y CASOS ACTUALES: SUJETO DEL DERECHO
AL MEDIO AMBIENTE

Entre los problemas muy actuales de la teoria y practica destaca la
interpretacion del sujeto del derecho ambiental adecuado.;A quién se re-
fiere la palabra “todos” o “cada persona”? ;Son tanto las personas fisicas
como las personas juridicas los sujetos de este derecho? Esta discusion es
de suma actualidad®. El Tribunal Constitucional de la Reptblica Checa

13.  Véase: MULLEROVA, H. y DAMOHORSKY, M. Prdvo na piiznivé Zivotni prostredi v Ceské
republice, en GERLOCH, A. y STURMA P. (eds.), Ochrana zikladnich priv a svobod v
proméndch prava na pocitku 21. stoleti v ceském, evropském a mezindrodnim kontextu.
Praha: Auditorium, 2011, s. 115-126.

14. Véase articulo 41 de la Carta de los Derechos y Libertades Fundamentales.

15. Véase por ejemplo:

MULLEROVA, H., et al., Public Participation in Environmental Deczszon—Makmg Imple-
mentation of the Aarhus Convention. Praha: Ustav statu a prava AV CR, 2013.
Frankova, M., HumLickova, P, Public Participation in Environmental Protection in
the Czech Republic — Current Tendencies, s. 19-29, in DAMOHORSKY, M., STEJSKAL, V.,
(ed) et al., Czech Environmental Law Yearbook 2010, The Czech Environmental Law
Society, Eva Rozkotova, 2010.

CERNY, P. Analyza implementace Aarhuské iimluvy v pravnim fadu CR, Brno: Ekolo-
gicky pravni servis, 2007.

FrankovA, M., HumLickova, P, Aplication of the Aahuhus Convetion in the Czech Re-
public at 2011 (an acutal development of Legislation and case law), in DAMOHORSKY, M.,
Stejskar, V., (ed) et al.,, Czech Environmental Law Yearbook: a collective mono-
graph, Prague 2011, The Czech Environmental Law Society, Eva Rozkotova.
CerNY, P, Zaloby nevladnich organizaci ve vécech Zivotniho prostredi — jde o efektioni
zpuisob ]eho ochrany? In: Jaké jsou limity soudni ochrany v Cechdch?: sbornik z mezi-
ndrodni konference: (Praha 22.5.2008). Praha: Zeleny kruh, 2008.

StjsKAL, V., Rozsudek Nejoyssiho spravniho soudu CR ¢&j. 6 Ao 5/2010-43 ze dne
13.10.2010: prdvo na pFiznivé Zivotni prostiedi a aktivni legitimace k poddni ndvrhu na
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declaré en su auto 282/97" que las personas juridicas no tienen el derecho
a un medio ambiente adecuado, no se consideran como sujetos de este de-
recho. Tal opinién del Tribunal Constitucional se ha confirmado en varias
ocasiones y también el Tribunal Supremo Administrativo basa sus sen-
tencias en este criterio del Tribunal Constitucional®. El concepto esta basa-
do en la opinién de que las personas juridicas, como personas artificiales,
no pueden ser influidas por los impactos del medio ambiente, el medio
ambiente solo influye a las perosnas fisicas como organismos bioldgicos.

La pregunta del sujeto del derecho ambiental adecuado es muy im-
portante y actual, estrechamente ligada a la materia del acceso a la justicia
en materia de medio ambiente. Recursos interpuestos contra las resolu-
ciones administrativas por las ONG (personas juridicas) son a menudo
rechazados con fundamento en la falta de legitimacion. Segun la Ley de
Procedimiento Contencioso Administrativo, n° 150/2002, en su version
vigente, pueden interponer recurso contra una resolucién administrati-
va todos aquellos cuyos derechos (derechos sustantivos, materiales) son
afectados por la resolucion y todos cuyos derechos procedimentales han
sido violados de tal manera que pudiera o hubiera podido causar una re-
solucion administrativa ilegal®. El tinico derecho sustantivo que podrian
las ONG recurrir en casos de resoluciones administrativas en materia am-
biental es el derecho a un medio ambiente adecuado. En la préactica, las
ONG tratan de invocar el derecho a un medio ambiente adecuado sin éxito
(porque no son sujetos de éste derecho) y, por eso, a menudo, lo reclaman
junto con la infraccién del proceso.

El afio pasado, el Tribunal Constitucional aprob¢ la sentencia 59/2014,
de 30 de mayo 2014, considerada muy importante. En este asunto, una ONG

zruseni opatrent obecné povahy, jimZ se vyddvd ndvstévni rad Narodniho parku Suma-
va. Ceské pravo Zivotniho prostiedi. 2012, XTI, &. 1, s. 104-122.

FrankovA, M., Rozhodnuti NSS 1 As 43/2011-53: postaveni ticastnika Fizeni o vydani
integrovaného povolem Ceské pravo Zivotniho prostiedi, 2011, X, ¢. 2, s. 96-99.
Stgskat, V., Ustavni soud CR przznal obcanskému sdruZeni (spolku) aktivni Zalobni
legitimaci k poddni ndvrhu na zruseni opatieni obecné povahy v pdobé tizemniho plinu
obce, Ceské pravo zivotniho prostredi. 2014, XIV, ¢. 1, pp. 69-81.

16. Auto de Tribunal Constitucional de 6 de Enero de 1998, Nt. I US 282/97.

17.  Auto de Tribunal Constitucional de 10 de Julio de 2008, Nu. III. US 3118/07.

18.  Véase por ejemplo las Sentencia de Tribunal Supremo Administrativo de 29 de julio
de 2004, Nu. 7 A 139/2001-67, Sentencia de Tribunal Supremo Administrativo de 7 de
diciembre 2005, Nu. 3 As 8/2005-118, Sentencia de Tribunal Supremo Administrati-
vo de 29 de marzo de 2007, Nu. 2 As 12/2006-111. Diponible: www.nssoud.cz.

19. Articulo 65 del Procedimento Contencioso-Administrativo. Véase también:
Sentencia de Tribunal Supremo Administrativo de 16 de Julio 2008, Nud. 8 As
35/2007-92. Disponible www.nssoud.cz.
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habia impugnado un plan territorial municipal (plan urbanistico). Contra el
plan territorial, solo pueden interponer recurso las personas cuyos derechos
sustantivos (materiales) estén afectadas (articulo 101 de la Ley del Procedi-
miento Contencioso Administrativo)®. En esta sentencia, el Tribunal Cons-
titucional ha declarado que la ONG tenia legitimacioén para recurrir el plan
territorial. De acuerdo con ella, los aspectos relativos a la legitimaciéon deben
ser examinados plenamente. Las personas fisicas pertenecientes a una ONG
que tiene como objetivo proteger el medio ambiente (o partes del medio am-
biente, en este asunto se trataba de una ONG que tiene como objetivo pro-
teger la naturaleza y el paisaje), pueden reclamar su derecho a un medio
ambiente adecuado ejerciendo su derecho por medio de esta asociacion®.

Teéricamente es evidente la importancia de esta sentencia del Tribunal
Consticucional, que representa un paso importante, pero todavia es muy
pronto para evaluar su importancia en la préctica. El caracter contradictorio
de esta sentencia se advierte en la Sentencia del Tribunal Supremo Adminis-
trativo de 18 de Septiembre de 2014, donde, aun tomando en consideracion
la citada sentencia del Tribunal Constitucion, se rechaza el recurso de anu-
laciéon de un plan territorial regional por falta de legitimacioén de la ONG re-
currente. El principal motivo de tal denegacién ha sido que la ONG no tiene
una fuerte relacion local respecto al plan territorial regional®.

6. CUMPLIMIENTO CON LAS OBLIGACIONES DEL CONVENIO
DE AARHUS

Como se desprende de lo mencionado hasta ahora, la Reptiblica Che-
ca tiene problemas para cumplir con sus obligaciones derivadas del Con-
venio de Aarhus®. Los problemas se refieren ante todo a la participacion
publica y el acceso a la justicia en materia ambiental, segin se advierte en
las recomendaciones y resultados del Comité de Aplicacién del Convenio
de Aarhus adoptados el 29 de junio de 2012 con relacioén a la Republica

20. Véase también Sentencia de Tribunal Supremo Administrativo de 25 de junio de
2008, Nt. 5 Ao 3/2008-27. Diponible www.nssoud.cz.

21. Sentencia de Tribunal Costitucional 59/2014 de 30 de mayo de 2014. http://nalus.
usoud.cz.
Vea también: StejskaL, V.: Ustaoni soud priznal obcanskému sdruZeni (spolku) aktioni
Zalobni legitimaci k poddni ndvrhu na zruseni opatieni obecné povahy v pdobé tizemniho
planu obce. Ceské pravo zivotniho prostiedi, 1/2014 (35), Roénik XIV, 69-81.

22. Sentencia de Tribunal Supremo Administrativo 2A0s2/2013-69 de 18 de septiem-
bre de 2014, disponible en www.nssoud.cz.

23. Convenio sobre acceso a la informacion, participacién publica en la toma de de-
cisiones y acceso a la justicia en temas medioambientales, denominado en lo
susecivo “Convenio de Aarhus”, ratificado por la Reptblica Checa en 2004.
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Checa, que resumen los problemas claves de cumplimiento con las obliga-
ciones del Convenio. Se refieren, ante todo, a la materia de la Ley de Cons-
truccion y de la Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental. No es casual
que inmediatamente después de haber adoptado las recomendaciones y
resultados del Comité de Aplicacién de Aarhus, la Comisién Europea ini-
ciara procedimiento de infraccion contra la Reptblica Checa en materia de
impacto ambiental.

La Reptblica Checa tiene problemas con la correcta transposiciéon de
la evaluacién medioambiental. El primer procedimiento de infraccién re-
lativo la incorrecta transposicion de la Directiva 85/337/CEE del Consejo,
de 27 de junio de 1985, relativa a la evaluacion de las repercusiones de
determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente (en
lo sucesivo denominada Directiva 85/337/CEE) terminé por la sentencia
dictada de conformidad con el articulo 228 del Tratado CE. Se trata de la
Sentencia del Tribunal de Justicia de 10 de junio de 2010, asunto C-378/09,
Comisién/Republica Checa, en la que Tribunal de Justicia declar6 que la
Reptblica Checa habia incumplido las obligaciones que le incumben en
virtud de lo dispuesto en la citada Directiva®.

En abril de 2013 la Comisién inici6 el segundo procedimiento de in-
fraccion contra la Reptblica Checa en el asunto de la transposicién inco-
rrecta de la Directiva 2011/92/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo
de diciembre de 2011, relativa a la evaluacién de las repercusiones de de-
terminados proyectos ptblicos y privados sobre el medio ambiente (en lo
sucesivo denominada Directiva EIA)®. La Comision pide que la Republica
Checa respete el derecho de la Unién Europea en materia de la evaluacion
ambiental y alega que la adaptacién y transposicién de gran parte de sus
articulos y anexos es incompleta e incorrecta. Concretamente la Comisiéon
reprocha:

° La falta de caracter vinculante de la declaracién ambiental.

* Los posibles cambios del proyecto entre el procedimento de
evaluaciéon ambiental (EIA) y los procedimientos admistratvos
sucesivos (tipicamente procedimientos en los que se adopta la
autorizacion del proyecto bajo la Ley de Construccion).

e Lalegislacién vigente que no aseguran la aplicacién de la Direc-
tiva 85/337/CEE a la autorizacion definitiva de proyecto.

24. Sentencia del Tribunal de Justicia de 10 de junio de 2010, C-378/09, Comisién v.
Reptblica Checa.

25. Emplazamiento de 2 de abril de 2013, n° C (2013) 2228 final.
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¢ La insuficiente participaciéon publica en los procedimentos ad-
ministrativos sucesivos.

e La ausencia de proteccién judicial efectiva y oportuna para el
publico interesado en el sentido del Convenio de Aarhus y de la
Directiva 85/337/CEE.

Este segundo procedimiento de infraccion surgié de un proyecto de ley
que cambia sustancialmente la Ley 100/2001, de Evaluacion de los Impactos
Ambientales. Tal proyecto ha sido adopatodo por la Cdmara de Diputados
y durante enero de 2015 se ha discutido en el Senado. Como el contenido ha
cambiado repetidamente durante el proceso legislativo, todavia no ha sido
adoptado y no es posible evaluarlo. Solo se puede decir que se trata de un
proyecto muy complicado, con muchos aspectos controvertidos que llaman la
atencién de politicos, representantes de la industria y del ptblico, ante todo el
publico con interés por participar en la proteccién del medio ambiente.

7. CONCLUSION

Dado que la Reptblica Checa es pais miembro de la Unién Europea,
su politica y derecho medioambiental estin muy influidos tanto por la UE
como por el desarrollo internacional. El derecho ambiental en la Republica
Checa se ha formado como una rama del derecho bastante importante y
muy “viva”, con sus propios principios, sistema e instrumentos y, natural-
mente con variadas cuestiones y problemas. Entre ellas hay que destacar
la cuestion del sujeto del derecho a un medio ambiente adecuado y los
problemas de acceso eficaz y oportuno a la justicia.

Por dltimo, vale la pena llamar la atencién también sobre el sistema
de ensefianza del derecho ambiental en las facultades de derecho. Entre
las cuatro facultades de derecho estatales que existen en la Reptiblica Che-
ca, las dos mas grandes (las de las Universidades Carolina y de Masaryk)
ensefian el derecho ambiental como asignatura obligatoria y tienen sus
departamentos especiales que se dedican al derecho ambiental.

8. BIBLIOGRAFIiA

e  Cerny, P, Analyjza implementace Aarhuské imluvy v pravnim radu CR,
Brno: Ekologicky pravni servis, 2007.

— Zaloby nevlddnich organizaci ve vécech Zivotniho prostiedi — jde o efektivni
zpuisob jeho ochrany? In: Jaké jsou limity soudni ochrany v Cechdch?: sbornik
z mezindrodni konference: (Praha 22.5.2008). Praha: Zeleny kruh, 2008.

243



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

¢ Damonorsky, M., a kol., Prdvo Zivotniho prostredi, 3. vydani, Praha: C. H:
Beck, 2010.

e FRANKOVA, M., Rozhodnuti NSS 1 zils 43/2011-53: postavent vicastnika rizeni
o vyddni integrovaného povoleni, Ceské pravo zivotniho prostredi, 2011,
XI, €. 2, s. 96-99.

¢ FrankovA, M., HumLickovA, P, Aplication of the Aahuhus Convetion in the
Czech Republic at 2011 (an acutal development of Legislation and case law),
in DAMOHORSKY, M., STEjsKAL, V., (ed) et al., Czech Environmental Law
Yearbook: a collective monograph, Prague 2011, The Czech Environ-
mental Law Society, Eva Rozkotova.

— Public Participation in Environmental Protection in the Czech Republic —
Current Tendencies, s. 19-29, in DAMOHORSKY, M., STE)SKAL, V., (ed) et al.,
Czech Environmental Law Yearbook 2010, The Czech Environmental Law
Society, Eva Rozkotova, 2010,

e MurLerovA, H. a DaMoHORSKY, M., Prdvo na priznivé Zivotni prostredi v
Ceské republice. Tn GErLOCH, A. a P. Sturma (Eds.) Ochrana zdkladnich prdv
a svobod v proméndch priva na pocitku 21. stoleti v ceském, evropském a
mezindrodnim kontextu. Praha: Auditorium, 2011, s. 115-126.

e  MuLLerovA, H., et al. Public Participation in Environmgntal Decision-Ma-
king: Implementation of the Aarhus Convention. Praha: Ustav stitu a prava
AV CR, 2013.

e Steska, V., Ustavni soud CR piiznal obcéanskému sdruZeni (spolku) aktioni
Zalobni legitimaci k poddni ndvrhu na zruseni opatieni obecné povahy v pdo-
bé tizemniho plinu obce, Ceské pravo Zivotniho prostiedi. 2014, XIV, ¢. 1,
pp. 69-81.

— Rozsudek Nejoyssiho spravniho soudu CR éj. 6 Ao 5/2010-43 ze dne
13.10.2010: pravo na priznivé Zivotni prostredi a aktioni legitimace k poddni
ndvrhu na zruseni opatieni obecné povahy, jimzZ se vyddvd ndvstévni rid
Nérodniho parku Sumava. Ceské pravo zivotniho prostredi. 2012, XTI, &
1, s. 104-122.

244



SUMARIO:

IX

Venezuela: la configuracion de
las politicas ambientales

VICTOR RAFAEL HERNANDEZ-MENDIBLE
JOSE LUIS VILLEGAS MORENO

1. INTRODUCCION. 2. EL NIVEL DE PROTECCION CONSTITUCIONAL DEL
AMBIENTE. 3. LAS PRINCIPALES NORMAS NACIONALES REGULADORAS DE
LOS DIFERENTES SECTORES AMBIENTALES. 3.1. Regulacién General. 3.2. Regu-
lacion de la calidad del aire. 3.3. Regulacion de la calidad del agua. 3.4. Regulacién de
desechos peligrosos. 3.5. Regulacion de desechos no peligrosos. 3.6. Regulacion de calidad
ambiental y ruido. 3.7. Regulacion de recursos naturales: Diversidad bioldgica. 3.8. Regu-
lacién de recursos naturales: Recursos forestales. 3.9. Regulacién de recursos naturales:
Fauna silvestre y doméstica. 3.10. Regulacion de recursos naturales: minerales. 3.11. Re-
gulacion de Areas bajo régimen de administracién especial (ABRAES). 3.12. Parques de
recreacion. 3.13. Regulacion de playas. 3.14. Regulacién del control de ejecucion de obras.
3.15. Regulacion de prevencion y control de incendios forestales. 3.16. Regulacion de zo-
nas costeras — espacios acudticos e insulares. 3.17. Regulacion de puertos y marinas. 3.18.
Regulacion de pesca y acuicultura. 3.19. Regulacion de tierras y desarrollo agrario. 3.20.
Regulacion de guarderia ambiental. 4. LOS TRATADOS Y CONVENIOS INTERNA-
CIONALES EN MATERIA AMBIENTAL. 4.1. Flora y fauna. 4.2. Armas. 4.3. Cambio
climdtico. 4.4. Capa de ozono. 4.5. Contaminacién por hidrocarburos. 4.6. Desastres natu-
rales. 4.7. Contaminantes. 4.8. Desertificacion. 4.9. Diversidad bioldgica y biotecnologia.
4.10. Energia nuclear. 4.11. Maderas. 4.12. Mar. 4.13. Varios. 5. LOS GRANDES CASOS
DE LA JURISPRUDENCIA. 6. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA Y PRO-
GRAMAS. 7. LOS CASOS DE CONFLICTOS. 7.1. Los derrames de hidrocarburo (petro-
leo) por la empresa estatal Petroleos de Venezuela en el rio Guarapiche. 7.2. Los siniestros
de la empresa estatal Petréleos de Venezuela. 7.3. La mineria ilegal al sur del pais (Estados
Bolivar-Amazonas). 8. LA BIBLIOGRAFIA.

245



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

1. INTRODUCCION

Si bien las personas individual y colectivamente tienen derecho al de-
sarrollo y para ello pueden hacer uso y explotacion de los bienes y recursos
naturales, en el ultimo tercio del siglo XX y a comienzos del siglo XXI se ha
advertido que el ejercicio de este derecho individual y colectivo, no puede lo-
grarse a cualquier precio, que no todo vale para lograr el desarrollo actual o
que la bisqueda del desarrollo no debe efectuarse a costa del bienestar social
y la calidad de vida de todas las generaciones, las actuales y aquellas por venir.

Es bajo esta premisa que se han expedido las normas constituciona-
les, legales y reglamentarias en materia ambiental, para promover el de-
sarrollo en torno a dos grandes ejes: uno fundamentado en la equidad
intrageneracional; y el otro, basado en la equidad intergeneracional.

La primera, la equidad intrageneracional impone que quienes se be-
nefician directamente de los recursos naturales en la gestién de una activi-
dad econémica, lo hagan orientados tanto a lograr el bienestar social, como
a garantizar que quienes disfrutan de él y quienes no lo hacen, no resulten
perjudicados o afectados, al extremo de tener que asumir las consecuen-
cias de un desarrollo inadecuado, que lejos de beneficiarlos, degrada el
ambiente en el que habitan actualmente, asi como su calidad de vida.

La segunda, la equidad intergeneracional esta justificada en el hecho
que la aspiraciéon de desarrollo no es patrimonio de una sola generacion,
sino que constituye una busqueda constante de todas las generaciones, por
lo que resulta més equitativo distribuir la potencial utilizacion de los bie-
nes y recursos naturales entre las generaciones presentes y las futuras, pre-
viniendo agotarlos, degradarlos o dafarlos, evitando asi que tinicamente
se beneficien del potencial de desarrollo las generaciones actuales, que
tienen el deber de realizar un aprovechamiento eficiente de los recursos
naturales, para lograr el desarrollo sostenible.

En estos términos se ha planteado el desafio del Estado Ambiental de
Derecho, que estando obligado a garantizar el mayor grado de desarrollo y
bienestar social posible para la persona humana, que le asegure su digni-
dad, tiene que planificar, precaver y prevenir que tal desarrollo se alcance
sin generar pérdidas, degradacion, deterioro, perjuicios o dafios al ambien-
te sano, seguro, ecolégicamente equilibrado y por ende, a la salud y calidad
de vida de las personas, permitiendo ademas que los recursos naturales y
el ambiente puedan ser utilizados y disfrutados tanto por las generaciones
presentes y futuras, lo que exige unas politicas publicas orientadas a lograr
el aprovechamiento y desarrollo sostenible.
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Para una mayor claridad en la exposicion de las ideas, el presente trabajo
se dividira en los siguientes aspectos a saber: El nivel de proteccion constitu-
cional del ambiente (2); las principales normas nacionales reguladoras de los
diferentes sectores ambientales (3); los tratados y convenios internacionales en
materia ambiental (4); los grandes casos de la jurisprudencia (5); la organizacién
administrativa y programas (6); los casos de conflictos (7); y, la bibliografia (8).

2. EL NIVEL DE PROTECCION CONSTITUCIONAL DEL AMBIENTE

La regulaciéon ambiental va a experimentar una transformacién, a
partir de la Constitucion de 1999, que ha venido a introducir los postu-
lados que van a enmarcar la “Constitucion Ambiental” o si se prefiere la
“Constitucion Ecolégica” de Venezuela.

Estos postulados pueden ser clasificados en dos categorias: la prime-
ra categoria, dirigida a reconocer y orientar las conductas de las personas
con respecto al ambiente, que se concretan en las siguientes ideas:

En primer lugar, el reconocimiento del derecho humano individual y
colectivo a disfrutar de una vida y ambiente sano, seguro y ecolégicamente
equilibrado.

En segundo término, el deber intergeneracional de proteger y man-
tener el ambiente para beneficio propio de la generacion presente y de las
futuras generaciones.

El tercer aspecto, es la obligaciéon de aquellas personas que estén in-
teresadas en realizar actividades de cualquier naturaleza que puedan ge-
nerar dafios a los ecosistemas, de efectuar el estudio previo de impacto
ambiental, con la finalidad de garantizar la conservacién del equilibrio
ecolégico y el desarrollo sostenible.

La segunda categoria, dirigida a imponer obligaciones al Estado en la
gestion y proteccion del ambiente, que se resumen en los términos siguientes:

En primer lugar, se tiene la obligacion del Estado de garantizar el ejer-
cicio de este derecho humano individual y colectivo a un ambiente sano y
protegido de conformidad con la ley.

En segundo término, el Estado tiene el deber de desarrollar una politica
publica de ordenacion del territorio, orientada en los postulados de desarrollo
sostenible, que contemple la informacién, consulta y participacién ciudadana.

Finalmente, se estableci6 la clausula implicita ambiental de conserva-
cién del equilibrio ecolégico y de restablecimiento del ambiente a su estado
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natural, que se debe considerar establecida en todas las habilitaciones ad-
ministrativas que permiten realizar actividades susceptibles de afectar los
recursos naturales.

Estos principios llevan a inventariar la normativa nacional vigente
sobre el Estado Ambiental de Derecho, teniendo en consideracién aquella
preconstitucional, que por no contrariar los principios constitucionales en
la materia, siguen teniendo aplicacion en la actualidad.

Asi las cosas, se deben sefialar los instrumentos juridicos expedidos
por el Poder Legislativo, anteriores a la Constitucion de 1999 que siguen
estando vigentes y los posteriores que conforman el actual Derecho Am-
biental y que enumeraran en el préximo subepigrafe.

3. LAS PRINCIPALES NORMAS NACIONALES REGULADORAS
DE LOS DIFERENTES SECTORES AMBIENTALES

El marco juridico que desarrolla los principios y valores que garan-
tizan el Estado ambiental de Derecho, lo conforman los textos legales, de-
cretos y resoluciones que expedidos por las autoridades competentes, se
mencionaran en atencioén a las distintas dreas temédticas que integran el
bloque del Derecho Ambiental.

31. REGULACION GENERAL

Ley organica para la ordenacion del Territorio. Gaceta Oficial n° 3.238,
de 11 de agosto de 1983.

Ley organica de ordenacién Urbanistica. Gaceta Oficial n° 33.868, de 16
de diciembre de 1987.

Ley orgénica de Salud. Gaceta Oficial n° 5.263, de 17 de septiembre de 1998.

Ley orgéanica del Ambiente. Gaceta Oficial n° 5.833, de 22 de diciembre
de 2006.

Ley penal del Ambiente. Gaceta Oficial n° 39913, de 02 de mayo de 2012.

Decreto n° 1.257, por el cual se dictan las Normas sobre evaluaciéon
ambiental de actividades susceptibles de degradar el Ambiente. Gaceta Ofi-
cial n° 35.946, de 25 de abril de 1996.

3.2.  REGULACION DE LA CALIDAD DEL AIRE

Decreto n° 2.673, por el cual se dictan las Normas sobre emisiones de
fuentes moviles. Gaceta Oficial n° 36.532, de 04 de septiembre de 1998.

248



IX. VENEZUELA: LA CONFIGURACION DE LAS POLITICAS AMBIENTALES

Decreto n° 4.335, relativo a las Normas para regular y controlar el con-
sumo, la produccién, importacion, exportaciéon y uso de sustancias agota-
doras de la Capa de Ozono. Gaceta Oficial n° 38.392, de 07 de marzo de 2006.

Resolucién n® 334, por la cual se dictan Normas relativas a la certifica-
cién de emisiones provenientes de fuentes moéviles. Gaceta Oficial n° 36.594,
de 02 de diciembre de 1998.

Resoluciéon n° 30, mediante la cual se establecen las normas de Am-
bientes Libres de Humo de Tabaco, quedando prohibido fumar en las 4reas
interiores de los lugares ptblicos y en los lugares de trabajo. Gaceta Oficial
n° 39.627, de 02 de marzo de 2011.

Resolucion n° 0132, por el cual se dictan las normas sanitarias para el
control de actividades susceptibles de generar contaminantes atmosféri-
cos. Gaceta Oficial n° 39.807, de 24 de noviembre de 2011.

3.3.  REGULACION DE LA CALIDAD DEL AGUA

Ley de vigilancia para impedir la contaminacion de las aguas por el
petroleo. Gaceta Oficial n° 19426, de 25 de noviembre de 1937.

Ley de Aguas. Gaceta Oficial n° 38.595, de 02 de enero de 2007.

Ley orgdnica para la prestacion de los servicios de agua potable y de
saneamiento. Gaceta Oficial n° 38.763, de 06 de septiembre de 2007.

Ley de meteorologia e hidrologia nacional. Gaceta Oficial n° 5.833, de
22 de diciembre de 2006.

Decreto n° 2.220, mediante el cual se dictan las Normas para regular
las actividades capaces de provocar cambios de flujo, obstruccién de cauces
y problemas de sedimentacion. Gaceta Oficial n° 4418, de 27 de abril de 1992.

Decreto n° 750, por el cual se dictan las Normas sobre vigilancia, ins-
peccién y control de las obras hidraulicas, afectadas al servicio de abaste-
cimiento de agua a las poblaciones. Gaceta Oficial n° 35.765, de 02 de agosto
de 1995.

Decreto n° 883, por el cual se dictan las Normas para la clasificaciéon y
el control de la calidad de los cuerpos de agua y vertidos o efluentes liqui-
dos. Gaceta Oficial n° 5.021, de 18 de diciembre de 1995.

Decreto n° 1.400, por el cual se dictan las Normas sobre regulaciéon y
el control del aprovechamiento de los recursos hidricos y de las cuencas
hidrograficas. Gaceta Oficial n° 36.013, de 02 de agosto de 1996.
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Decreto n° 2.181, por el cual se dictan las Normas para la clasificaciéon
y el control de la calidad de las aguas de la cuenca del rio Yaracuy. Gaceta
Oficial n° 36.344, de 28 de noviembre de 1997.

Decreto n° 3.219, por el cual se dictan las Normas para la clasificaciéon
y el control de la calidad de las aguas de la cuenca del Lago de Valencia.
Gaceta Oficial n° 5.305, de 01 de febrero de 1999.

Resolucién n° 1323. Normas sanitarias para el control de agua potable
transportada en camiones cisternas. Gaceta Oficial n° 35.827, de 31 de octu-
bre de 1995.

Resolucion n° 691, por la cual se dictan las Normas Sanitarias para la
ubicacion, construccién, proteccion, operaciéon y mantenimiento de Pozos
Perforados destinados al abastecimiento de agua potable. Gaceta Oficial n°
36.298, de 24 de septiembre de 1997.

Resolucion n® 016, por la cual se dictan las Normas sobre el registro
nacional de usuarios y usuarias de las fuentes de aguas. Gaceta Oficial n°
39.356, de 28 de enero de 2010.

34. REGULACION DE DESECHOS PELIGROSOS

Ley sobre sustancias, materiales y desechos peligrosos. Gaceta Oficial
n® 5.554, de 13 de noviembre de 2001.

Ley de gestion integral de riesgos socionaturales y tecnologicos. Gace-
ta Oficial n° 39.905, de 9 de enero de 2009.

Decreto n° 1.847, por el cual se dicta el reglamento general de plagui-
cidas. Gaceta Oficial n° 34.877, de 08 de enero de 1991.

Decreto n° 2.210, mediante el cual se dictan las Normas técnicas y
procedimientos para el manejo de material radiactivo. Gaceta Oficial n°
4418, de 27 de abril de 1992.

Decreto n° 2.218, por el cual se dictan las Normas para la clasificaciéon
y manejo de desechos en establecimientos de salud. Gaceta Oficial n° 4.418,
de 27 de abril de 1992.

Decreto n° 2.635, contentivo de las Normas para el control de la recu-
peracion de materiales peligrosos y el manejo de los desechos peligrosos.
Gaceta Oficial n° 5.245, de 03 de agosto de 1998.

Resolucion n° 40, relativo a los requisitos para el registro y autoriza-
cién de manejadores de sustancias, materiales y desechos peligrosos. Ga-
ceta Oficial n° 39.864, de 14 de febrero de 2012.
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3.5. REGULACION DE DESECHOS NO PELIGROSOS

Ley de gestion integral de la basura, Gaceta Oficial n° 6.017, de 30 de
diciembre de 2010.

Decreto n” 230 por el cual se dictan las Normas sanitarias para pro-
yecto y operacién de un relleno sanitario de residuos sélidos de indole
atéxico. Gaceta Oficial n° 34.600, de 22 de noviembre de 1990.

Decreto n° 2.216, por el cual se dictan las Normas para el manejo de
los desechos sélidos de origen doméstico, comercial, industrial o de cual-
quier otra naturaleza que no sean peligrosos. Gaceta Oficial n° 4.418, de 27
de abril de 1992.

Resolucién n” 0004 por el cual se Prohibe el bote de chatarras y es-
combros en aquellas dreas que no estén dispuestas a tales fines. Gaceta
Oficial n° 40.120, de 28 de febrero de 2013.

3.6. REGULACION DE CALIDAD AMBIENTAL Y RUIDO

Decreto n° 2.217, por el cual se dictan las Normas sobre el control de
la contaminacion generada por ruido. Gaceta Oficial n° 4.418, de 27 de abril
de 1992.

3.7 REGULACION DE RECURSOS NATURALES: DIVERSIDAD BIO-
LOGICA

Ley de gestion de la diversidad bioldgica. Gaceta Oficial n° 39.070 de 1
de diciembre de 2008.

3.8. REGULACION DE RECURSOS NATURALES: RECURSOS FORES-
TALES

Ley forestal de suelos y de aguas. Gaceta Oficial n° 27981, de 9 de mar-
zo de 1966.

Ley de Bosques. Gaceta Oficial n° 40.222, de 06 de agosto de 2013.

Decreto n° 2.117, por el cual se dicta la Reforma parcial del Reglamen-
to de la Ley forestal de suelos y de aguas. Gaceta Oficial n° 2.022, de 28 de
abril de 1977.

Decreto n° 1.804, por el cual se dicta el Reglamento parcial de la ley
forestal de suelos y de aguas sobre la regulacion de las actividades que im-
pliquen destrucciéon de vegetacién con fines agropecuarios. Gaceta Oficial
n® 32.652, de 25 de enero de 1983.
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Decreto n° 2.026, por el cual se dictan las Normas sobre plantaciones
forestales comerciales y de uso multiple. Gaceta Oficial n° 33.922, de 09 de
marzo de 1988.

Decreto n° 636, por el cual se prohibe terminantemente la ocupacién
y la realizacién de las actividades contrarias a los fines de su creacién, en
reservas forestales y lotes boscosos. Gaceta Oficial n° 34.421, de 05 de marzo
de 1990.

Decreto n° 846, por el cual se dictan las Normas para la proteccion de
morichales. Gaceta Oficial n° 34.462, de 8 de mayo de 1990.

Decreto n° 1.659, por el cual se dicta el Reglamento parcial de la Ley
forestal de suelos y de aguas sobre repoblacion forestal en explotaciones
forestales. Gaceta Oficial n° 34.808, de 27 de septiembre de 1991.

Decreto n° 1.843, por el cual se dictan las Normas para la protecciéon
de los manglares y sus espacios vitales asociados. Gaceta Oficial n° 34.819,
de 14 de octubre de 1991.

Decreto n° 2.214, por el cual se dictan las Normas para la administra-
cion de actividades forestales, en reservas forestales, lotes boscosos, areas
boscosas bajo proteccion y areas boscosas en terrenos de propiedad priva-
da destinadas a la produccién forestal permanente. Gaceta Oficial n° 4.418,
de 27 de abril de 1992.

Decreto n° 2.223, mediante el cual se dictan las Normas para regular
la introduccién y propagacion de especies exéticas de la flora y fauna sil-
vestres y acuaticas. Gaceta Oficial n° 4.418, de 27 de abril de 1992.

Decreto n° 3.022, por el cual se dispone que los predios rurales, sean
éstos de propiedad particular como del dominio privado de la Republica,
Estados o Municipios, en los cuales se soliciten permisos para intervenir o
explotar recursos naturales renovables y, especialmente permisos de defo-
restacion y/o de aprovechamiento de recursos forestales, se reservara de
la superficie total del fundo objeto de la solicitud, un 4drea de reserva de
medios silvestres que deberd permanecer esencialmente inalterada. Gaceta
Oficial n° 35.305, de 27 de septiembre de 1993.

Decreto n° 5.565, mediante el cual se dicta el Reglamento sobre reten-
cién, comiso y adjudicacién de productos forestales. Gaceta Oficial n° 38.762,
de 5 de septiembre de 2007.

Decreto n° 5.633, mediante el cual se Declara como area de protec-
cién y recuperacion ambiental, a la porcién del territorio nacional que en él
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se especifica (Eje Costero Arapo—Santa Fe, Estado Sucre). Gaceta Oficial n°
38.788, de 11 de octubre de 2007.

Resolucion n® 491, por la cual se dictan las Normas procedimentales
del reglamento parcial de la ley forestal de suelos y de aguas. Gaceta Oficial
n° 3.182, de 19 de mayo de 1983.

Resolucién n° 568, por la cual se dictan las Normas para la elabora-
cién de planes de ordenacién y manejo en areas que deban destinarse a
la produccién forestal permanente en reservas forestales, lotes baldios y
otros terrenos de dominio publico o privado de la Nacién, asi como de la
propiedad particular. Gaceta Oficial n° 32.889, de 04 de enero de 1984.

Resoluciéon n° 19, por la cual se dispone que, sin perjuicio de lo esta-
blecido en el articulo 2° de esta Resolucioén, quedan prohibidas en todo el
pais, la tala, la deforestacion y la explotacion o aprovechamiento de las es-
pecies Drago (Pterocarpus especie) y Jobo (Spondias especie) de los bosques
naturales comprendidos en terrenos del dominio publico o privado de la
Nacion, del Estado, de las Municipalidades o de propiedad privada. Gaceta
Oficial n° 33.924, de 11 de marzo de 1988.

Resolucion n°® 107, por la cual se dispone, que sin perjuicio de lo es-
tablecido en el articulo 2° de esta Resolucion, queda prohibida en todo el
Pais, la tala, la explotacion y la deforestacion del Pino Laso (Decussocarpus
rospigliosii) y de cualquier otra especie de la familia Podocarpaceae, que se
encuentren en terrenos del dominio publico o privado de la Nacién, del
Estado, de las Municipalidades o de propiedad privada. Gaceta Oficial n°
34.277, de 07 de agosto de 1989.

Resolucién n° 142, por la cual se transfiere al Servicio Forestal Ve-
nezolano, para su administracién y manejo Integral, todos los productos
forestales resultantes de los trabajos de tala y deforestacion que pongan a
disposicién del Despacho, los titulares de las concesiones mineras y petro-
leras, ubicadas en terrenos baldios. Gaceta Oficial n° 34.620, de 20 de diciem-
bre de 1990.

Resoluciéon n° 142, por la cual quedan prohibidas en todo el pais, la
tala, la deforestacién y la explotacién o aprovechamiento forestal de las
especies que en ellas se indican. Gaceta Oficial n° 34.867, de 20 de diciembre
de 1991.

Resolucién n°® 239, por la cual se atribuye a la Direccion de Vegetacion
de la Direccion General Sectorial de Informacion Ambiental, la facultad
para la tramitacion y el otorgamiento de los permisos de recoleccién de es-
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pecies botanicas que en él se sefiala. Gaceta Oficial n° 5.249, de 11 de agosto
de 1998.

Resolucién n° 217, por el cual se dictan las normas que Protegen las
especies Caoba, Cedro, Mijao, Pardillo Negro, Acapro y Saquisaqui. Gaceta
Oficial n° 38.443, de 24 de mayo de 2006.

Resolucion n® 094, por la cual se dictan las Normas relativas a las au-
torizaciones y permisos para el aprovechamiento racional, deforestacion y
tala en dreas urbanas. Gaceta Oficial n° 39.074, de 05 de diciembre de 2008.

Resolucion n® 029, mediante la cual se dicta norma técnica forestal so-
bre seleccion y preservacion de arboles semilleros. Gaceta Oficial n° 39.197,
de 10 de junio de 2009.

Resolucién n® 030, mediante la cual se dicta la norma técnica forestal
sobre didmetros minimos de cortabilidad. Gaceta Oficial n° 39.198, de 11 de
junio de 2009.

Resolucion n° 58, relativa a las Normas sobre regulacién para el uso,
afectacion y aprovechamiento sustentable de la especie Saman. Gaceta Ofi-
cial n° 40.474, de 13 de agosto de 2014.

39, REGULACION DE RECURSOS NATURALES: FAUNA SILVESTRE
Y DOMESTICA

Ley de proteccion a la fauna silvestre. Gaceta Oficial n° 29.289, de 11 de
agosto de 1970.

Ley para la proteccion de la fauna doméstica libre y en cautiverio.
Gaceta Oficial n° 39.338, de 4 de enero de 2010.

Decreto n° 582, por el cual se dicta el Reglamento parcial de la ley de
proteccion a la fauna silvestre sobre el Consejo Nacional de la Fauna Sil-
vestre. Gaceta Oficial n° 34.348, de 16 de noviembre de 1989.

Decreto n°® 2.223, por el cual se dictan las Normas para regular la in-
troduccién y propagacion de especies exdticas de la flora y fauna silvestres
y acuaéticas. Gaceta Oficial n° 4.418, de 27 de abril de 1992.

Decreto n° 2.304, por el cual se dictan las Normas sobre la caza en
areas especiales y ecosistemas naturales. Gaceta Oficial n° 34.987, de 17 de
junio de 1992.

Decreto n° 1.485 mediante el cual se declaran animales vedados para
la caza las especies incluidas o no en la lista oficial de animales de caza que
en el se seflalan. Gaceta Oficial n° 36.059, de 7 de octubre de 1996.

254



IX. VENEZUELA: LA CONFIGURACION DE LAS POLITICAS AMBIENTALES

Decreto 1.486 mediante el cual se dispone que se tengan como en pe-
ligro de extincién, las especies que en el se sefialan. Gaceta Oficial n° 36.062,
de 10 de octubre de 1996.

Decreto n° 3.269, por el cual se dicta el Reglamento de la Ley de pro-
teccién a la fauna silvestre. Gaceta Oficial n° 5.302, de 29 de enero de 1999.

Resolucion n° 090 por la cual se dispone que el ejercicio de la caceria
deportiva se regird por las disposiciones contenidas en esta resolucién y
por las especificaciones contenidas en el calendario cinegético que elabo-
rard el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales. Gaceta Oficial
n°® 37.793, de 9 de octubre de 2003.

3.10. REGULACION DE RECURSOS NATURALES: MINERALES
Ley de minas. Gaceta Oficial n° 5.382, de 28 de septiembre de 1999.

Decreto n° 1234, mediante el cual se dicta el Reglamento de la Ley de
minas. Gaceta Oficial n° 37155, de 9 de marzo de 2001.

Decreto n° 2.219, mediante el cual se dictan las Normas para regular
la afectacion de los recursos naturales renovables, asociada a la explora-
cién y extraccion de minerales. Gaceta Oficial n° 4.418, de 27 de abril de 1992.

Resolucién n° 56, por la cual se dictan las Normas sobre recaudos para
la evaluacion ambiental de programas y proyectos mineros y de exploracion
y produccién de Hidrocarburos. Gaceta Oficial n° 5.079, de 19 de julio de 1996.

311. REGULACION DE AREAS BAJO REGIMEN DE ADMINISTRA-
CION ESPECIAL (ABRAES)

Decreto n°® 1.569, por el cual en los terrenos calificados por la Ley fores-
tal de suelos y de aguas como parques nacionales, reservas forestales, mo-
numentos naturales, zonas protectoras, cuencas hidrogréficas y reservas
de regiones virgenes, el Ejecutivo Nacional no reconocera indemnizacio-
nes que se pretendan por ocupaciones o utilizaciones de dichos terrenos.
Gaceta Oficial n° 30981, de 14 de mayo de 1976.

Decreto n° 276, mediante el cual se dicta el Reglamento parcial de
la Ley orgénica para la ordenacién del territorio sobre administracion y
manejo de parques nacionales y monumentos naturales. Gaceta Oficial n°
4.106, de 09 de junio de 1989.

Resolucién n® 80, por la cual se dispone que en los casos excepcionales
donde la pesca pueda permitirse en los parques nacionales, tal actividad
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serd regulada por los respectivos planes de ordenacién, manejo y regla-
mento de uso. Gaceta Oficial n° 34.778, de 16 de agosto de 1991.

Resolucién n° 12, mediante la cual se prohibe la actividad de “rusti-
queo” en los parques nacionales y monumentos naturales. Gaceta n°® 39.629,
de 04 de marzo de 2011.

3.12. PARQUES DE RECREACION

Decreto n° 1420, por el cual se dispone que las dreas de los embalses
construidos por el Ejecutivo Nacional definidas expresamente para uso re-
creacional, seran progresivamente incorporados al Sistema de parques de
recreacion a campo abierto, que administra INPARQUES, en la medida que
no colida con otros usos. Gaceta Oficial n° 32.423, de 01 de marzo de 1982.

Decreto n° 2.817, por el cual se dicta el Reglamento parcial de la Ley
del instituto nacional de parques para la administracion de los parques de
recreacién a campo abierto o de uso intensivo adscritos al Instituto Nacio-
nal de Parques. Gaceta Oficial n° 36.560, de 15 de octubre de 1998.

Resolucion n° 0044, mediante el cual se prohibe la ocupacién ilegal de
los espacios declarados como parques nacionales, monumentos naturales,
asi como de los parques de recreacion. Gaceta Oficial n° 39.231, de 30 de julio
de 2009.

3.13. REGULACION DE PLAYAS

Ley de conservacion y saneamiento de playas. Gaceta Oficial n° 36.976,
de 20 de junio de 2000.

3.14. REGULACION DEL CONTROL DE EJECUCION DE OBRAS

Decreto n° 624, mediante el cual se dictan las normas sobre el uso de
los embalses construidos por el Estado venezolano y sus areas adyacentes.
Gaceta Oficial n° 4.158, de 25 de enero de 1990.

Decreto n° 2.226, por el cual se dictan las Normas ambientales para la
apertura de picas y construccion de vias de acceso. Gaceta Oficial n° 4.418,
de 27 de abril de 1992.

Decreto n° 2.220, por el cual se dictan las Normas para regular las
actividades capaces de provocar cambios de flujo, obstruccioén de cauces y
problemas de sedimentacién. Gaceta Oficial n° 4418, de 27 de abril de 1992.

Decreto n° 2.212, por el cual se dictan las Normas sobre movimientos de
tierra y conservacién ambiental. Gaceta Oficial n° 35.206, de 07 de mayo de 1993.
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Decreto n° 2.048, mediante la cual se dictan las normas sanitarias para
la ubicacién, construccién, proteccion, operaciéon y mantenimiento de po-
zos perforados destinados al abastecimiento de agua potable. Gaceta Oficial
n’ 36.298, de 24 de septiembre de 1997.

3.15. REGULACION DE PREVENCION Y CONTROL DE INCENDIOS
FORESTALES

Decreto n° 2.195, que modifica el Reglamento sobre Prevencién de In-
cendios. Gaceta Oficial n° 3.270, de 21 de octubre de 1983.

3.16. REGULACION DE ZONAS COSTERAS — ESPACIOS ACUATICOS E
INSULARES

Ley sobre mar territorial, plataforma continental, proteccion de la
pesca y espacio aéreo. Gaceta Oficial n° 496, de 17 de agosto de 1956.

Ley de navegacion. Gaceta Oficial n° 5.253, de 17 de septiembre de 1998.

Ley de conservacién y saneamiento de playas. Gaceta Oficial n° 36.976,
de 20 de junio de 2000.

Ley de zonas costeras. Gaceta Oficial n° 37.349, de 19 de diciembre de 2001.

Ley organica de los espacios acuaticos. Gaceta Oficial n° 6.153, de 18 de
noviembre de 2014.

3.17. REGULACION DE PUERTOS Y MARINAS
Ley de navegacion. Gaceta Oficial n° 5.263, de 17 de septiembre de 1998.

Ley de reactivaciéon de la marina mercante nacional. Gaceta Oficial n°
36.980, de 26 de junio de 2000.

Ley de procedimiento maritimo. Gaceta Oficial n° 5.554, de 13 de no-
viembre de 2001.

Ley general de puertos. Gaceta Oficial n° 39.140, de 17 de marzo de 2009.

Ley general de marinas y actividades conexas. Gaceta Oficial n° 6.153,
de 18 de noviembre de 2014.

3.18. REGULACION DE PESCA Y ACUICULTURA

Ley de Pesca y Acuicultura. Gaceta Oficial n° 6.153, de 18 de noviembre
de 2014.
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Decreto n° 2.267, por el cual se dictan las Normas técnicas conser-
vacionistas para controlar el ejercicio de la actividad pesquera. Gaceta
Oficial n° 35.103, de 01 de diciembre de 1992.

Resolucién n° 062, mediante la cual se dictan las Normas técnicas
de ordenamiento para regular la captura, intercambio, distribucién, co-
mercio y transporte de tiburones. Gaceta Oficial n° 39.947, de 19 de junio
de 2012.

Providencia Administrativa para regular la pesca o captura del re-
curso hidrobioldgico Sardina (Sardinella aurita). Gaceta Oficial n° 38.090,
de 20 de diciembre de 2004.

3.19. REGULACION DE TIERRAS Y DESARROLLO AGRARIO

Ley de zonas especiales de desarrollo sustentable. Gaceta Oficial n°
5.556, de 15 de noviembre de 2001.

Ley de tierras y desarrollo agrario. Gaceta Oficial n° 5991, de 29 de
julio de 2010.

Decreto n° 635 de Normas sobre instalaciéon de granjas porcinas. Ga-
ceta Oficial n° 4.158, de 25 de enero de 1990.

Resolucién 46, de Normas sobre el estiércol de gallina. Gaceta Oficial
n° 34.030, de 16 de agosto de 1988.

3.20. REGULACION DE GUARDERIA AMBIENTAL

Decreto n® 2.127, por el cual se dicta el Reglamento de la Ley organi-
ca del ambiente sobre las juntas para la conservacion, defensa y mejora-
miento del ambiente. Gaceta Oficial n° 31.219, de 22 de abril de 1977.

Decreto n° 1.221, por el cual se dicta el Reglamento sobre guarderia
ambiental. Gaceta Oficial n° 34.678, de 19 de marzo de 1991.

Decreto n° 3.015, por el cual se crea la Policia Ambiental, dependien-
te del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.
Gaceta Oficial n° 35.321, de 20 de octubre de 1993.

Se finaliza esta sistematizacion de normas, sin incluir las expedidas
por las entidades territoriales intermedias (estados) y locales (munici-
pios) en la organizacion del Poder Publico, por exceder los limites de
este trabajo.
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4. LOS TRATADOS Y CONVENIOS INTERNACIONALES EN
MATERIA AMBIENTAL

El ordenamiento juridico de origen nacional es complementado con
los tratados y convenciones validamente suscritos por el Poder Ejecutivo
en nombre de la Republica y ratificados por el Poder Legislativo, a los fines
de su deposito y posterior entrada en vigor. Seguidamente se mencionardn
los principales textos juridicos internacionales en materia ambiental que se
encuentran vigentes en Venezuela.

41. FLORA'Y FAUNA

Ley Aprobatoria de la Convencién para la Proteccién de la Flora, de
la Fauna y de las Bellezas Escénicas Naturales de los Paises de América.
Gaceta Oficial n° 20.643, de 13 de noviembre de 1941.

Ley Aprobatoria de la Constitucién de la Unién Internacional para la
Proteccién de la Naturaleza. Gaceta Oficial n° 24.654, de 25 de enero de 1955.

Ley Aprobatoria de la Convencién Internacional de Proteccién Fitosa-
nitaria, 1951. Gaceta Oficial n° 27929, de 05 de enero de 1966.

Ley Aprobatoria de la Convencién sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres. Gaceta Oficial n° 2.053,
de 29 de junio de 1977.

Ley Aprobatoria del Tratado de Cooperacién Amazénica. Gaceta Ofi-
cial n° 31.993, de 28 de mayo de 1980.

Ley Aprobatoria de la Convencién Relativa a los Humedales de Im-
portancia Internacional como Hébitat de Aves Acuéticas (Convencién de
Ramsar) y de su Protocolo Modificatorio. Gaceta Oficial n° 34.053, de 16 de
septiembre de 1988.

Ley Aprobatoria de la Convencién sobre la Protecciéon del Patrimonio
Mundial, Cultural y Natural de la UNESCO. Gaceta Oficial n° 4.191, de 06
de julio de 1990.

Ley Aprobatoria del Protocolo relativo a las Areas de Flora y Fauna
Silvestre Especialmente Protegidas (SPAW). Gaceta Oficial n° 36.110, de 18
de diciembre de 1996.

42. ARMAS

Ley Aprobatoria de la Convencién sobre la Prohibicién del Desa-
rrollo, la Produccién, el Almacenamiento y el Empleo de Armas Quimi-
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cas y sobre su Destruccion. Gaceta Oficial n° 36.346, de 02 de diciembre
de 1997.

Ley Aprobatoria de la Convencion Interamericana contra la Fabrica-
cién y el Trafico de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos y otros Mine-
rales relacionados. Gaceta Oficial n° 37.217, de 12 de junio de 2001.

43. CAMBIO CLIMATICO

Ley Aprobatoria de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climético. Gaceta Oficial n° 4.825, de 27 de diciembre de 1994.

Ley Aprobatoria del Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. Gaceta Oficial n° 38.081, de
7 de diciembre de 2004.

44. CAPA DE OZONO

Ley Aprobatoria del Convenio de Viena para la Proteccién de la Capa
de Ozono. Gaceta Oficial n° 34.010, de 19 de julio de 1988.

Ley Aprobatoria del Protocolo de Montreal relativo a las Sustancias
Agotadoras de la Capa de Ozono. Gaceta Oficial n° 34.134, de 11 de enero
de 1989.

Ley Aprobatoria de la Enmienda del Protocolo de Montreal relativo a
las Sustancias que Agotan la Capa de Ozono. Gaceta Oficial n° 5.180, de 04
de Noviembre de 1997.

Ley Aprobatoria de la Enmienda del Protocolo de Montreal relativo a
las Sustancias agotadoras de la Capa de Ozono. Gaceta Oficial n° 37.217, de
12 de junio de 2001.

Ley Aprobatoria de la Enmienda del Protocolo de Montreal relativo a
las Sustancias que Agotan la Capa de Ozono. Gaceta Oficial n° 38.455, de 09
de junio de 2006.

4.5. CONTAMINACION POR HIDROCARBUROS

Ley Aprobatoria de la Convencién Internacional para impedir la Con-
taminacion de las Aguas del Mar por los Hidrocarburos, 1954”. Gaceta Ofi-
cial n° 884, de 11 de noviembre de 1963.

Ley Aprobatoria de las enmiendas a la “Convencién Internacional
para Impedir la Contaminacién de Aguas del Mar por los Hidrocarbu-
ros, 1954”, adoptadas en la Conferencia Internacional para Prevenir la
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Contaminacion de las Aguas del Mar por Hidrocarburos, de 1962. Gaceta
Oficial n° 2.314, de 26 de septiembre de 1978.

Ley Aprobatoria del Protocolo Relativo a la Cooperacion para Comba-
tir los Derrames de Hidrocarburos en la Regién del Caribe. Gaceta Oficial
n° 33.523, de 31 de julio de 1986.

Ley aprobatoria del Convenio internacional sobre responsabilidad
civil o dafios causados por la contaminacién de las aguas del mar por Hi-
drocarburos y sus Protocolos de Enmienda. Gaceta Oficial n° 4.340, de 28 de
noviembre de 1991.

Ley Aprobatoria del Convenio Internacional sobre Cooperacion, Pre-
paracion y Lucha contra la Contaminacién por Hidrocarburos, 1990. Gaceta
Oficial n° 4.802, de 02 de noviembre de 1994.

Acuerdo con el Gobierno de los Paises Bajos, para establecer un Plan de
contingencia contra derrames de hidrocarburos, a fin de proteger las costas
y los ambientes marinos, Gaceta Oficial n° 35.776, de 17 de agosto de 1995.

Ley Aprobatoria del Protocolo de 1992, que enmienda el Convenio Inter-
nacional sobre Responsabilidad Civil nacida de dafios debidos a contamina-
cién por hidrocarburos, 1969. Gaceta Oficial n° 36.457, de 20 de mayo de 1998.

4.6. DESASTRES NATURALES

Ley Aprobatoria del Acuerdo entre los Estados Miembros y los Esta-
dos Asociados de la Asociacién de Estados del Caribe para la Cooperacion
Regional en Materia de Desastres Naturales. Gaceta Oficial n° 37.352, de 26
de diciembre de 2001.

47. CONTAMINANTES

Ley Aprobatoria del Convenio de Basilea sobre el Control de Movi-
mientos Transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacion.
Aprobado el 22 de marzo de 1989, ONU. Gaceta Oficial de la Republica de
Venezuela n° 36.396, de 16 de febrero de 1998.

Ley Aprobatoria del Convenio de Rétterdam sobre el Procedimiento
de Consentimiento Fundamentales Previo a Ciertos Plaguicidas y Produc-
tos Quimicos Peligrosos Objeto de Comercio Internacional, Gaceta Oficial
n° 5.746, de 22 de diciembre de 2004.

Ley Aprobatoria del Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes
Organicos Persistentes, Gaceta Oficial n° 5.754, de 03 de enero de 2005.

261



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

48. DESERTIFICACION

Ley Aprobatoria de la Convencion Internacional de Lucha contra la
Desertificacién. Gaceta Oficial n° 5.239, de 23 de junio de 1998.

49. DIVERSIDAD BIOLOGICA Y BIOTECNOLOGIA

Ley Aprobatoria del Estatuto del Centro Internacional de Ingenieria
Genética y Biotecnologia, suscrito en Madrid, el 13 de septiembre de 1983.
Gaceta Oficial n° 33.285, de 14 de agosto de 1985.

Ley Aprobatoria del Convenio sobre la Diversidad Biolégica. Gaceta
Oficial n° 4.780, de 12 de septiembre de 1994.

Ley Aprobatoria de las Enmiendas al Estatuto del Centro Internacio-
nal de Ingenieria Genética y Biotecnologia. Gaceta Oficial n° 5.269, de 22 de
octubre de 1998.

Ley Aprobatoria del Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la
Biotecnologia del Convenio sobre Diversidad Biolégica. Gaceta Oficial n°
37.355, de 02 de enero de 2002.

Ley Aprobatoria del Tratado Internacional sobre los Recursos Fitoge-
néticos para la Alimentacioén y la Agricultura. Gaceta Oficial n° 38.093, de
23 de diciembre de 2004.

410. ENERGIA NUCLEAR

Ley Aprobatoria del Tratado para la Prohibicién de Pruebas Nuclea-
res en la Atmosfera, el Espacio Exterior y Bajo el Agua, concluido en Mos-
cu, el 05 de Agosto de 1963. Gaceta Oficial n° 27.631, de 02 de enero de 1965.

Ley Aprobatoria de la Enmienda del Articulo VI del Estatuto del Or-
ganismo Internacional de Energia Atémica. Gaceta Oficial n° 29.731, de 10
de febrero de 1972.

Ley Aprobatoria del Acuerdo de Cooperacién para la Promocién de
la Ciencia y la Tecnologia Nucleares en América Latina y el Caribe. Gaceta
Oficial n° 37.306, de 18 de octubre de 2001.

Ley Aprobatoria del Tratado de Prohibicion Completa de los Ensayos
Nucleares. Gaceta Oficial n° 5.567, de 28 de diciembre de 2001.

Ley Aprobatoria de la Convencién sobre la Pronta Notificacion de Ac-
cidentes Nucleares. Gaceta Oficial n° 39.217, de 9 de julio de 2009.
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411. MADERAS

Ley Aprobatoria del Convenio Internacional de las Maderas Tropica-
les. Gaceta Oficial n° 4.686, de 01 de febrero de 1994.

Ley Aprobatoria del Convenio Internacional de las Maderas Tropica-
les 1994. Gaceta Oficial n° 5.187, de 05 de diciembre de 1997.

412. MAR

Ley Aprobatoria del Tratado celebrado entre los Estados Unidos de
Venezuela y Gran Bretafia, sobre las dreas submarinas del Golfo de Paria,
suscrito en Caracas. Gaceta Oficial n° 20.957, de 20 de noviembre de 1942.

Ley Aprobatoria de la Convencién sobre el Mar Territorial y la Zona
Contigua. Gaceta Oficial n° 26.619, de 31 de julio de 1961.

Ley Aprobatoria de la Convencién sobre la Alta Mar. Gaceta Oficial n°
26.616, de 01 de agosto de 1961.

Ley Aprobatoria de la Convencion sobre Pesca y Conservacién de
los Recursos Vivos de la Alta Mar. Gaceta Oficial n° 26.617, de 02 de agos-
to de 1961.

Ley Aprobatoria del Convenio para la Proteccién y el Desarrollo del
Medio Marino de la Regién del Gran Caribe. Gaceta Oficial n° 33.498, de 25
de junio de 1986.

Ley Aprobatoria del Protocolo 1.978 relativo al Convenio Internacio-
nal para prevenir la Contaminacion por los Buques 1973. Gaceta Oficial n°
4.633, de 15 de septiembre de 1993.

Ley Aprobatoria de la Convencién Interamericana para la Proteccion
y Conservacién de las Tortugas Marinas. Gaceta Oficial n° 5.247, de 05 de
agosto de 1998.

Ley Aprobatoria del Acuerdo sobre el programa Internacional para
la Conservacién de los Delfines. Gaceta Oficial n° 5.507, de 13 de diciembre
de 2000.

413. VARIOS

Ley Aprobatoria de la Convencién de la Organizacion Hidrografi-
ca Internacional, firmada en Moénaco, el 3 de Mayo de 1967, durante la IX
Conferencia Hidrografica Internacional. Gaceta Oficial n° 29.888, de 24 de
agosto de 1972.
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Ley Aprobatoria del Convenio entre el Gobierno de la Reptblica de
Venezuela y el Gobierno del Reino de los Paises Bajos, para el Suministro
de Agua Cruda a Aruba. Gaceta Oficial n° 35.028, de 17 de agosto de 1992.

Ley Aprobatoria del Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Integra-
cién Subregional Andino o Acuerdo de Cartagena de 1997. Gaceta Oficial n°
36.551, de 01 de octubre de 1998.

Ley Aprobatoria del Acuerdo entre la Republica de Venezuela y el
Gobierno de Suriname sobre Cooperacién en materia de Conservacién y
Explotacion de Recursos Hidrobioldgicos. Gaceta Oficial n° 5.506, de 13 de
diciembre de 2000.

Ley Aprobatoria del Acuerdo entre los Gobiernos de la Reptblica de
Venezuela y el Reino de Espafia, sobre el Programa Araucaria-Los Roques.
Gaceta Oficial n° 5.570, de 03 de enero de 2002.

Ley Aprobatoria del Convenio para el Establecimiento de la Zona de
Turismo Sustentable del Caribe. Gaceta Oficial n° 38.093, de 23 de diciembre
de 2004.

Los anteriores constituyen los principales instrumentos internacio-
nales que tienen incidencia en la materia ambiental y que son leyes en la
Repblica.

5. LOS GRANDES CASOS DE LA JURISPRUDENCIA

Los tribunales del pais liderados por el Tribunal Supremo de Justi-
cia han venido paulatinamente juridificando los conflictos de naturaleza
ambiental, tal como lo ha referido la Sala Constitucional al sostener, que
dichos conflictos han “... llevado a la bisqueda de soluciones, entre las
cuales ocupa lugar esencial el Derecho, que debe ser utilizado como herra-
mienta para internalizar en la ciudadania en general, que la explotacion
desproporcionada de los recursos naturales puede ocasionar invaluables
costos sociales y ambientales...” (caso Proforca, sentencia de 08 de agosto
de 2006). En este sentido se pueden resefiar las sentencias siguientes:

1. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
16 de noviembre de 2000, caso Comunidades indigenas (Selva de Imataca)
vs. Reptblica y Edelca, sobre el conflicto generado por el convenio binacio-
nal entre Brasil y Venezuela para la construccién del sistema de transmi-
sion de energia eléctrica al sureste de Venezuela.

2. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
03 de septiembre 2001, caso Xiomara de Morales y otros vs. Dilego C.A,,
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resolvid el amparo constitucional contra la empresa que se encarga de pro-
cesar los desechos constituidos por aceites lubricantes, contaminando una
pequefia laguna cuya agua utilizan los agricultores para cosechar, con los
consiguientes dafios a las siembras, cultivos y aguas cercanas.

3. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia 20
de febrero de 2002, caso Egleé Acurero y Centro de Investigacion de infor-
macién Ecolégica CNECO vs. Gobernacion del Estado Lara, que pretendia
construir un complejo deportivo en una zona que lesiona uno de los prin-
cipales acuiferos del Valle del Turbio, fuente subterranea de agua potable
en todo el municipio.

4. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
25 de junio de 2003, caso Alcalde del Municipio Sotillo del Estado An-
zoategui vs. Corte Primera de lo Contencioso Administrativo. El debate
verso sobre la invalidez de la resolucién que revoc6 una autorizacion de
construccién que fue ilegalmente otorgada y ademas el acto revocatorio
dispuso la demolicioén de la obra. El caso fue considerado como un asunto
de derechos de tercera generacion, especificamente en los que se encontra-
ba presente la obligacién de proteccién ambiental.

5. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa, sen-
tencia de 17 de julio de 2004, caso de promotora DLH, resuelve el asunto
referido a la construcciéon de urbanizaciones en zonas de playa y litoral.

6. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
20 de mayo de 2005, caso de nulidad de la Ordenanza de Zonificacién del
Municipio Chacao, que habilita la construccién del Centro Civico Chacao,
por las autoridades municipales.

7. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
6 de diciembre de 2005, caso comunidad indigena Kanaimo plante6 un
amparo constitucional contra Aserradero El Manteco C.A. y la Direccién
Estadal Ambiental del Estado Bolivar del Ministerio del Ambiente. La
empresa explotaba productos forestales en virtud de una concesion otor-
gada con anterioridad a la reforma de la Constitucion y tampoco se habia
adaptado a los convenios internacionales relativos a la materia ambien-
tal, lo que suponia una afectaciéon al ambiente y al equilibrio ecolégico
de los tepuyes en el Parque Nacional Canaima y el ecosistema de los
paisajes vecinos, los cuales deben ser protegidos por el Poder Ejecutivo,
quien conjuntamente con la poblacién debe velar por los derechos cons-
titucionales relativos al ambiente. El asunto se resolvié con la suspension
de la actividad econémica.
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8. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa,
sentencia de 01 de junio de 2006, caso de Inversiones F-2000, en que re-
suelve sobre la afectacion urbanistica y el medio ambiente en el Estado
Nueva Esparta.

9. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
11 de agosto de 2006, caso Lago de Valencia. En este caso se plantea un
amparo por derechos colectivos por la lesién a los derechos al ambiente
y al habitat generados por la omision del Ministerio del Ambiente a dar
cumplimiento al Programa de saneamiento ambiental en el Lago de Valen-
cia, al proyecto de sistema de tratamiento de aguas residuales en la cuenca
del Lago de Valencia y de las demas gestiones relacionadas a la protecciéon
ambiental de este importante reservorio lacustre. El amparo fue declarado
con lugar, pero se guardé absoluto silencio sobre la responsabilidad perso-
nal de los funcionarios ptublicos que incurrieron en esa omision.

10. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
08 de mayo de 2007, caso de nulidad de la Ordenanza sobre Conservacion
y riesgo ambiental del Distrito Metropolitano, resuelve un tema de compe-
tencias entre autoridades en el area ambiental.

11. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa, sen-
tencia de 2 de julio de 2008, caso Avestruces. El interesado demanda la
nulidad por ilegalidad de la resolucion del Ministerio del Ambiente que
regula las condiciones para la importaciéon de ejemplares vivos de la espe-
cie Avestruz y se resolvié que el acto administrativo era conforme al marco
juridico del control ambiental.

12. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
18 de mayo de 2009, referida a los temas de urbanismo, habitat y los recur-
sos naturales.

13. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
16 de diciembre de 2009, caso Parque Nacional El Avila. El propietario de
un inmueble demanda la lesién del derecho de propiedad sobre una finca
situada en ese parque nacional y del derecho a un ambiente sano contra
los asentamientos agricolas de la comunidad “Los Aguasales”. La senten-
cia se centra en el conflicto de los derechos de naturaleza ambiental, que
se considera prevalecen sobre el derecho de propiedad del demandante.
Es asi como se analiza la necesidad de preservar el ambiente y evitar el
desarrollo de actividades susceptibles de causar dafios ambientales poten-
cialmente irreversibles al entorno natural del parque nacional, derivados
de la intervencién humana a través del impacto negativo en el suelo, con el
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cultivo de especies florales exéticas y el uso de fertilizantes, en detrimento
del bosque autéctono del parque nacional. En razén de ello se adoptaron
medidas de proteccién ambiental que operen frente a ocupantes del par-
que, dirigidas a evitar mayores dafios ambientales y salvaguardar para las
generaciones presentes y futuras —principio del desarrollo sostenible— un
entorno natural protegido para su solaz y esparcimiento, asi como para
resguardar los recursos forestales e hidricos presentes en la zona y se pro-
hibi6 absolutamente el otorgamiento de nuevas autorizaciones para cons-
truir instalaciones o viviendas en la finca objeto del debate y para cualquier
asentamiento humano dentro de los linderos del parque nacional.

14. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa,
sentencia de 30 de octubre de 2010, caso Comunidad Indigena Bari y la
Asociacién Civil BOKSHIBIKA. Se demanda la abstencién del gobierno en
demarcar la zona de reserva indigena, ratificar el derecho de propiedad
colectiva del pueblo Bari sobre dicha reserva y emitir a su favor un titulo
para ser protocolizado con indicacién precisa de sus linderos, incurrien-
do en incumplimiento de la obligacién constitucional de proteccion del
derecho de los pueblos indigenas a su hébitat y al logro del desarrollo sos-
tenible. A los demandantes se les concedi6 parcialmente la pretensién de
demarcacion de los territorios que corresponden a esa etnia, aunque no se
les acord¢ el pedimento relativo a que se les ratifique el derecho de propie-
dad colectiva sobre las tierras.

15. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de
04 de abril de 2011, caso Fun Race. La Defensoria del Pueblo demandé la
proteccién de derechos e intereses colectivos afectados frente a las acti-
vidades de rustiqueo que se desarrollan en todo el territorio nacional y
especificamente contra la empresa Fun Race, porque tales actividades lesio-
nan el derecho a un ambiente sano, seguro y ecolégicamente equilibrado
de todos los ciudadanos y degradan el ambiente. La sentencia admite la
demanda y con la finalidad de proteger el ambiente ordena suspender cau-
telarmente las actividades de rustiqueo en todo el pais y las autorizaciones
administrativas otorgadas por cualquier 6rgano publico, para la realiza-
cién de tales actividades.

16. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa,
sentencia de 3 de agosto de 2011, caso Petrocasas. Este caso plante6 una
demanda por abstencion que intenté PROVEA contra el Ministro de Ener-
gia y Petrdleo, quien no le respondi6 la solicitud de informacién sobre los
componentes de las denominadas PETROCASAS y sus posibles afecciones
a la salud y al ambiente, especialmente por tener el policloruro de vinilo
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(PVC) que es una resina pldstica producida por la industria petroquimica.
La sentencia considera que el Ministerio demandado no incurre en omi-
sion por carecer de competencia y que en todo caso, la empresa estatal pe-
troquimica desde 2011, suministra publicamente la informacién sobre los
materiales de las casas, por lo que no existe ninguna amenaza de dafio a la
salud, ni al ambiente segtin los estudios cientificos de firmas reconocidas,
lo que conduce a rechazar la demanda.

17. Tribunal Supremo de Justicia en Sala Constitucional, sentencia de 7
de mayo de 2014, caso Parque recreacional Leonardo Ruiz Pineda. El asun-
to se trata de dos decretos de expropiacién de terrenos que fueron afecta-
dos para el establecimiento de un parque natural o recreacional, pero que
nunca se ejecutd desde que fueron expropiadas las tierras en 1992. Cabe
destacar la importancia que se otorga a la variable ambiental y a la necesi-
dad de mejora socioambiental de las ciudades, en particular de Caracas, lo
que lleva al reconocimiento de la necesidad de un desarrollo urbano soste-
nible, conforme a la exigencia del articulo 127 de la Constitucion.

Aunque por razones de espacio no es posible comentar cada una de las
particularidades de las decisiones judiciales anteriores, si resulta relevante
mencionar como en cada uno de los asuntos juridificados se han visto invo-
lucrados los distintos aspectos de la extensa regulacion legal y sublegal que
fue previamente descrita sobre ambiente y desarrollo sostenible.

6. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA Y PROGRAMAS

La Constitucién al regular la organizacién del Poder Publico en re-
lacién con la materia ambiental, le atribuye competencia compartida a los
tres niveles territoriales en los cuales se distribuye el Poder verticalmente.
El Poder Ptublico Federal tiene competencia originaria para establecer el ré-
gimen y administracion de las minas e hidrocarburos, de tierras baldias, y
la conservacién, fomento y aprovechamiento de los bosques, suelos, aguas
y otras riquezas del pais (art. 156.16 de la Constitucion) y ademas debe es-
tablecer las politicas nacionales y la legislacion en materia de ambiente, de
aguas y de ordenacion del territorio (art. 156.23 de la Constitucion).

En la Constituciéon no existe norma que atribuya competencia alguna
al Poder Publico Estadal y en lo concerniente al Poder Ptblico Municipal,
se le atribuyen de manera asistematica competencias sobre la ordenacion
del territorio y urbanistica, parques y jardines, plazas, balnearios y otros
sitios de recreacion, proteccion del ambiente y cooperacion con el sanea-
miento ambiental, aseo urbano y domiciliario, comprendidos los servicios
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de limpieza, de recoleccién y tratamiento de residuos, servicios de agua
potable, alcantarillado, canalizacion y disposiciéon de aguas servidas, ce-
menterios y servicios funerarios (art. 178 de la Constitucién).

Constituyendo la materia ambiental de aquellas que son de reserva
legal del Poder Publico Nacional se expidi6 la Ley orgénica del Ambiente,
que atribuye las competencias administrativas entre los tres niveles de dis-
tribucion vertical del Poder.

En razén de ello, las autoridades administrativas encargadas de velar
por el cumplimiento estricto de la legislacion ambiental, debe actuar con
fundamento en los principios de planificacién, jerarquia, coordinacién,
cooperacion, subsidiariedad y armonizacién entre las distintas adminis-
traciones, quienes deben ejecutar las directrices de la politica nacional en
materia ambiental.

Por tanto, las disposiciones ambientales que expidan las autori-
dades estadales y municipales en ejercicio de sus competencias, deben
ajustar a las leyes nacionales, las politicas ambientales y las condiciones
propias de cada regién o localidad (articulos 15, 16 y 17 de la Ley Orgé-
nica del Ambiente).

Ha sido justamente la Ley Orgénica del Ambiente la que ha estableci-
do la organizacién administrativa para la tutela ambiental. En ella se esta-
blece, que la suprema direccion de la politica nacional ambiental compete
al Presidente de la Reptblica, en consejo de ministros. En este mismo or-
den de ideas, se establece que la Autoridad Nacional Ambiental, que no
es otra que el ministerio del Ambiente es el 6rgano rector, responsable
de formular, planificar, dirigir, ejecutar, coordinar, controlar y evaluar las
politicas, planes, programas, proyectos y actividades estratégicas, asi como
de desarrollar las normas técnicas para la gestion del ambiente. Entre otras
funciones, esta autoridad promovera los procesos de desconcentracién y
descentralizacién en materia ambiental hacia los estados, municipios y
distritos, bajo los principios de integridad territorial, cooperacién, solida-
ridad, concurrencia y corresponsabilidad, en funcién de las necesidades
y aptitudes regionales y locales, de conformidad con esa Ley, las que la
desarrollen y las especiales que regulen los procesos de descentralizacion.
Igualmente, podra establecer instancias regionales, estadales y locales de
coordinacién y participacién ciudadana e interinstitucional (articulos 18 al
21 de la Ley).

Esta autoridad administrativa que fue creada en la Ley Organica de
Administracion Central de 1976 y comenz¢ a funcionar bajo la designacion
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del Ministerio del Ambiente y luego del Ministerio del Ambiente y los
Recursos Naturales Renovables —constituyendo a Venezuela, en el primer
pais de habla hispana en el continente, en tener un ministerio exclusivo
en la materia— ha sido eliminado y sus competencias otorgadas por de-
creto presidencial de reorganizacién de la Administraciéon Publica central
en septiembre de 2014, al recién creado Ministerio de vivienda, hébitat y
ecosocialismo, quedando atribuidas las competencias ambientales a uno
de los viceministros de este érgano. En marzo de 2015, se ha “creado” el
Ministerio de ecosocialismo y aguas, que segtin declaracién del Presidente
de la Reptblica, pretende restituir el desaparecido Ministerio del Ambien-
te, aunque con otro nombre.

No se puede dejar de mencionar que también tienen competencia
atribuida en defensa del ambiente sano, seguro y ecoldégicamente equili-
brado, la Procuraduria General de la Reptblica, el Ministerio Publico, la
Defensoria del Pueblo, la Fuerza Armada Nacional, asi como los demés
6rganos y entes nacionales, estadales y municipales a los que las leyes le
atribuyan competencia en la materia.

Especial mencién merece la competencia de la Defensoria del Pueblo,
como 6rgano habilitado por la Constitucion para defender los intereses
supraindividuales (colectivos o difusos) de los ciudadanos y especifica-
mente del derecho al ambiente como derecho difuso (articulo 281 de la
Constitucion).

Tal como se puede apreciar, el conjunto de autoridades administrati-
vas que deben aplicar la compleja y prolifica regulaciéon ambiental que fue
anteriormente resefiada, tiene competencias en materia ambiental y deben
ejercerlas en los asuntos sometidos a su consideracion, teniendo presen-
te la transversalidad del tema ambiental y la vis expansiva del desarrollo
sostenible en todos los &mbitos de la vida, que condiciona el ejercicio tanto
de los derechos y libertades como de las competencias de los 6rganos que
ejercen el Poder Publico.

Se debe finalizar sefialando que la reciente eliminacién —después de
casi 40 afios de existencia— del Ministerio del Ambiente, ha sido considera-
da por los expertos, como una degradacion de la gestion y politica ambien-
tal por parte del actual gobierno.

7. LOS CASOS DE CONFLICTOS

Entre los casos que han generado mayor presencia en la opinién
publica nacional y que se podrian considerar algunos de los conflictos
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maés relevantes en la segunda década del siglo XXI, se pueden mencionar
los siguientes:

71. LOS DERRAMES DE HIDROCARBURO (PETROLEO) POR LA
EMPRESA ESTATAL PETROLEOS DE VENEZUELA EN EL RIO
GUARAPICHE

En junio de 2010, las sucesivas fugas de hidrocarburo de las tuberias
que se encuentran ubicadas en el fondo del Lago de Maracaibo, donde se
realiza una importante actividad de explotacién petrolera en Venezuela,
generd una considerable mancha que afecté durante los meses sucesivos
que los pescadores no pudiesen faenar, en virtud del nivel de contamina-
cién y de la afectacion de la vida marina.

Otro hecho ocurre la primera semana de febrero de 2012. Se trata
de uno de los desastres ambientales mas significativos en los dltimos
tiempos de la industria petrolera en Venezuela, tanto por las pérdidas
materiales, como por el impacto que ha generado sobre el principal
estuario de esa region y sobre su biodiversidad: el vertido del crudo
equivalente a unos 80.000 barriles de petrdleo en el rio Guarapiche, el
més importante y caudaloso del Estado Monagas (oriente del pais) y
del cual se surten de agua la planta de tratamiento del acueducto de la
ciudad de Maturin, Estado Monagas y otros pueblos riberefios. Dicho
derrame fue causado por la rotura de un tubo en el Complejo Operacio-
nal Jusepin, Estado Monagas, que dej6 sin agua a Maturin, capital del
mencionado Estado. La contaminacién del rio Guarapiche, obligé a sus-
pender el servicio de agua que surte a por lo menos 80% de la poblaciéon
durante varias semanas.

72.  LOS SINIESTROS DE LA EMPRESA ESTATAL PETROLEOS DE VE-
NEZUELA

El incendio en la refineria de Punta Cardén ocurri6 el dia 11 de sep-
tiembre de 2010, afectando a un barco que experimenté dafios menores en
su estructura y generando contaminacion del aire y el mar.

La explosion e incendio en la refineria de Amuay se produjo el 25 de
agosto de 2012, oportunidad en que fallecieron 42 personas, 5 fueron re-
portadas desaparecidas y mas de 150 resultaron lesionadas, todo ello con-
forme a la informacién oficial. Ademads, por la onda expansiva se produjo
la destrucciéon de industrias situadas en las cercanias, de locales comercia-
les, viviendas de los trabajadores y las escuelas a donde acudian los hijos
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de éstos. El informe de las causas del siniestro tardo més de un ano en
presentarse oficialmente.

Menos de un mes después, en la refineria El Palito se produjo un in-
cendio, el dia 19 de septiembre de 2012, cuando una tormenta eléctrica
genero la caida de un rayo sobre el sello de dos tanques de la refineria y el
incendio de los mismos, generando la contaminacién del aire.

Antes de que se cumpliese el afio de lo sucedido en Amuay, se experi-
mentd el incendio en la refineria de Puerto La Cruz, que se produjo el dia
11 de agosto de 2013, logrando tener una duracién de aproximadamente 3
horas y media, generando la paralizacion de las operaciones, como conse-
cuencia de un rayo que impact6 la laguna de desechos (que contiene agua
con hidrocarburos), ubicada junto al sitio de llenado de despacho de com-
bustible y ademas de la preocupacion entre las comunidades vecinas, pro-
dujo una gran nube negra que se expandi6 por la zona, con la consiguiente
contaminacion del aire y la afectacion de la respiracion de las personas.

El incendio en la refinerfa de Punta Cardén, tuvo lugar el dia 14 de
agosto de 2013, es decir, escasamente 48 horas después del producido en
Puerto La Cruz y aunque las causa fueron distintas, se generaron las mis-
mas consecuencias.

73. LA MINERIA ILEGAL AL SUR DEL PAIS (ESTADOS BOLI-
VAR-AMAZONAS)

Durante los afios 2013 y 2014, la extraccion indiscriminada de oro,
diamantes y otros minerales, ha venido produciendo un impacto ambien-
tal intolerable, especialmente por la contaminacién de mercurio y ademas
una degradacién sociocultural e inestabilidad econémica que afecta a los
pueblos indigenas de la zona de la selva, en la regién fronteriza con Brasil
y Colombia.

Estos constituyen algunos de los casos més relevantes de conflictos,
pero no son los tnicos que se han producido en los tltimos tiempos.

8. LA BIBLIOGRAFIiA

Finalmente se debe mencionar la bibliografia conformada por libros,
tratados y manuales que desde una perspectiva interdisciplinaria, resultan
mas relevantes en materia ambiental. Cabe destacar que no existe una pu-
blicacion juridica peridédica especializada a la que se pueda hacer referen-
cia. Las publicaciones son las siguientes:
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Chile: Marco Normativo e Institucional
de la Proteccion del Medio Ambiente

PILAR MORAGA SARIEGO

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 2. CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA. 3. LOS
PRINCIPIOS DEL DERECHO AMBIENTAL 4. LA LEY DE BASES GENERALES DEL
MEDIO AMBIENTE 19300. 5. MARCO INSTITUCIONAL AMBIENTAL. 6. JURIS-
PRUDENCIA DE LOS TRIBUNALES AMBIENTALES.

1. INTRODUCCION

La Constitucién Politica de la Republica (CPR) de 1980 incorpora la
garantia constitucional de vivir en un medio ambiente libre de contami-
nacién (art. 19 n° 8). Luego el legislador dicta la Ley de Bases Generales
del Medio Ambiente (Ley 19.300), la cual coexistira hasta nuestros dias
con las normas sectoriales. Este cuerpo legal crea la institucionalidad am-
biental, entrega un marco general y supletorio de las normas especiales.
Tal normativa sufre una importante modificacion el afio 2010 con las re-
formas introducidas por la Ley 20.247 que crea el Ministerio de Medio
Ambiente, el Servicio de Evaluacién Ambiental y la Superintendencia del
Medio Ambiente. Paralelamente, se tramita la Ley 20.600 que crea los Tri-
bunales Ambientales.

Esta legislacion se dicta bajo el amparo de los principios consagrados
en importantes Declaraciones Internacionales suscritas por Chile, tales

275



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

como la Declaracién de la Conferencia de las Naciones Unidas de Esto-
colmo de 1972, la Declaracién de La Conferencia de las Naciones Unidas
sobe el Medio Ambiente y el Desarrollo de Rio de 1992, tales como el prin-
cipio contaminador pagador”, principio preventivo’ (ambos recogidos en
nuestro Sistema de Evaluacion de Impacto ambiental) y el principio pre-
cautorio (recogido en diversas ocasiones por nuestra jurisprudencia de la
Corte Suprema?®).

2. LA CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA (CPR)

El art. 19 n° 8 que consagra el derecho a vivir en un medio ambiente
libre de contaminacién, contiene por una parte, un derecho subjetivo. Por
otra, entrega un mandato al Estado de velar por la proteccién de la natura-
leza. El primero tiene como objetivo la proteccion de la persona*, mientras
que el segundo se refiere a la proteccion de la naturaleza. En este contexto
la norma antropocéntrica se matiza de una dptica eco-céntrica.

Cierto esta garantia sirvié como fundamento para resolver durante
largo tiempo, el contencioso administrativo y otros conflictos ambientales,
mediante el Recurso de Proteccién consagrado en el articulo 20 de la CPR.
Se trata de una accién constitucional destinada a tutelar ciertos derechos
del articulo 19, entre ellos, el del 19 n° 8. Cierto, durante un largo periodo
las Cortes Chilenas sostuvieron la deferencia administrativa para rechazar
estos recursos, sin embargo, a partir del emblemético caso de la termoe-
léctrica Campiche’, se advirti6 un cierto enverdecimiento de las Cortes®,
seguin denominacién de la doctrina. Este desarrollo jurisprudencial se verd
interrumpido con la entrada en vigencia de los Tribunales Ambientales,
momento a partir del cual las Cortes se inhabilitardn en razén de la entra-
da en vigencia de los Tribunales especializados.

1. Principio 16, Declaracion de La nferencia de las naciones Unidas sobe el Medio
Ambiente y el Desarrollo de Rio de 1992.

2. Principio 21, Declaracién de la Conferencia de las Naciones Unidas de Estocolmo
de 1972.

3. Casos conocidos como “Castilla” y “Bahia Mejillones”.

4. Recordemos que el articulo 19 de la CPR consagra derechos que tienen las personas.

5. “Maés alla de la prevencién: El principio de precaucion” (autora). Medio Ambiente
y Sociedad, conceptos, metodologias y experiencias desde las ciencias humanas, Santia-
go: Ril Editores, pp. 100-114, 2009.

6. CORDERO, L., “Corte Suprema y medio ambiente: ;por qué la Corte esté revolu-
cionando la regulacién ambiental?”, Anuario de Derecho Piiblico, UDP, 2012, pp.
359-375.
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3. LOS PRINCIPIOS DEL DERECHO AMBIENTAL

Como deciamos antes, la legislacion ambiental se inspira en las gran-
des declaraciones internacionales sobre el medio ambiente, dictadas al am-
paro de Naciones Unidas.

El Mensaje de la Ley 19300 en su parrafo V resalta el rol de los prin-
cipios del derecho ambiental, los cuales estarian, a juicio del legislador,
destinados a brindar coherencia a nuestro marco juridico y comprender
plenamente su real alcance y pretensiones. Se trata del principio preventivo,
el cual se realiza a través de la educacién ambiental, el sistema de evalua-
cién de impacto ambiental, la responsabilidad ambiental y de los planes de
prevencién de contaminacién; pero también de los principios del que con-
tamina paga, gradualismo, responsabilidad, participativo y de eficiencia.

Cabe resaltar que no hay un acuerdo doctrinario en el Pais sobre el
hecho de que éstos sean principios propios del derecho ambiental o del
derecho administrativo en general. Tampoco hay consenso sobre su carac-
ter “orientador”, ni sobre su “rol interpretador”. Al respecto cabe mencio-
nar que la Corte Suprema del Pais ha destacado el rol de tales principios,
en particular en los dichos de su Presidente, en el emblematico caso del
relave las Trancas”

“— Constituyen el fundamento y razén esencial del siste-
ma que inspiran;

— Orientan el desarrollo de las instituciones y su re-
gulacién. Son fundantes de la actividad legislativa, de la ac-
tuacion del ejecutivo, inspiradores de la labor jurisdiccional y
corresponde sean observados por todos los individuos, como
personas naturales, juridicas e instituciones, tanto de caracter
nacional e internacional, ademads de los propios Estados y or-
ganismos internacionales;

— Conforme a ellos se estructura el proceder o la actua-
cién vdlida de los individuos y las autoridades, por lo que pue-
den demandar su aplicacion también todas las personas. Son
el soporte basico del ordenamiento, prestando a éste toda su
significacion;

— Son principios de interpretacién de sus disposiciones,
por la necesaria congruencia entre ellos como criterios generales

7. BeErMUDEZ, Jorge. “Fundamentos de Derecho Ambiental”. Ediciones Universitarias
de Valparaiso Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso, Valparaiso, Chile,
2014. pp. 46-60.
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y las normas concretas que los llevan a la practica en las situacio-
nes particulares. Inspiran, por ello, al operador de las normas;

— Integran la ley, en los casos en que sea necesario, cuan-
do no existe norma;

— Tienen un caracter enunciativo, no descarta la concu-
rrencia de otros que puedan ser consecuencia del desarrollo
de la disciplina que regula la actuacién de la autoridad o que
impulse el propio legislador;

— Sirven de filtro purificador, cuando existe contradic-
cién entre estos principios y determinadas normas que quie-
ran aplicarse al sistema especial de al que aquellos se refieren;

— Suelen servir como diques de contencién ante el avance
disfuncional de disposiciones legales correspondientes a otras
ramas o especialidades del derecho. Sirven como valla defensi-
va contra la invasién de otras legislaciones relativas a materias
diversas y que no guardan relacion con el sistema regulado;

— Acttdan como cufia expansiva para lograr el desarrollo,
fortalecimiento y consolidacién de las técnicas, medidas y re-
gulaciones propias o adecuadas para el ensanchamiento de la
especialidad;

— Fortalecen el valor de la seguridad juridica de todo el
ordenamiento, ya que su explicitacion sirve de constatacion de
las razones que han tenido los jueces para resolver un caso en
un determinado sentido, impidiendo de esta manera la sola
discrecionalidad;

— Tienen una capacidad propia, heuristica: para resolver
problemas interpretativos de las leyes y de los simples actos
en vista de una solucién; inventiva: para organizar o descu-
brir combinaciones nuevas; organizativa: para ordenar actos
heterogéneos, cambiantes y hasta contradictorios de la vida
juridica; son ellos los que prestan a ésta su dinamicidad carac-
teristica, su innovacién y su evolucién, y

— Son recreadores de normas obsoletas;

— Constituyen un conjunto de orientaciones de la actua-
cién de los particulares y de la autoridad;

— Al referirse a un derecho humano esencial, son diferen-
tes de los que se encuentran presentes en las relaciones regidas
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tunicamente por el Derecho Piblico o por el Derecho Privado,
derivado de la responsabilidad que impone a todos la preser-
vacion y protecciéon del medio ambiente, por lo cual se puede
sostener que son postulados que obligan a la humanidad en su
conjunto, constituyéndose en una realidad que no es posible
desconocer, no obstante no exista ninguna norma que asi lo
disponga, el positivismo juridico cede ante un avasallador de-
sarrollo de la ciencia juridica al respecto;

— Tienen un caracter material, formal y procesal, los que vie-
nen condicionados por la naturaleza de la materia a que se refie-
ren y por lo mismo son validos en todos los ambitos, exceden el
propiamente ambiental y pueden ser generales, particulares y
técnicos. Unos rigen la actividad de la Administracién, algunos
la de los administrados, y otros, la interaccién de ambos en los
actos, convenciones y procedimientos seguidos por la misma Ad-
ministracion e incluso por el érgano jurisdiccional, sea en el con-
texto nacional o internacional, por las personas o por los Estados;

— Los principios, atendida la materia, pueden ser vincu-
lantes y perentorios para todos los operadores, esto es, para
las autoridades nacionales, entre ellas para los legisladores,
gobiernos, tribunales e individuos particulares, como para los
Estados en sus relaciones internacionales”.

Asi, el Presidente de la Corte Suprema, en voto disidente, atribuyen a
los principios otras vocaciones que van mucho més alld de la mera inter-

pretacion, al considerarlos “integradores de Ley”, “filtros purificadores”,
)

“diques de contencién”, “orientadores”, entre otros, pudiendo para algu-
nos, llegar a ser “vinculantes y perentorios” para el juez.

4. LA LEYDE BASES GENERALES DEL MEDIO AMBIENTE 19300

Segun el propio Mensaje del proyecto de la Ley, el objeto de este texto
legal era “darle contenido concreto y un desarrollo juridico adecuado a la
garantia constitucional que asegura a todas las personas el derecho a vivir
en un medio ambiente libre de contaminacion” y “hacerse cargo del de-
ber del Estado de velar para que dicha garantia se cumpla™. La doctrina

8. Destacado por la autora. Fallo “Deposito de Cenizas las Trancas”, Corte Supre-
ma, Tercera Sala, Rol n° 4755-2012, 26 de octubre de 2012. Voto disidente Ministro
Mufoz.

9. GuzMmAN, Rodrigo. “Derecho Ambiental Chileno: Principios, Instituciones, Ins-
trumentos de gestion”. Planeta Sostenible, agosto 2012. p. 85.
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destaca a su vez, que éste perseguia definir y entregar una institucionalidad
a la politica ambiental del Pais. Al respecto este Mensaje define como poli-
tica ambiental aquella “que tiene por objeto definir los principios rectores
y objetivos bésicos acerca de lo que el pais se propone alcanzar en materia
ambiental, concilidndolos con las politicas econémicas, sociales y de desa-
rrollo que implemente el gobierno. Esto encontraria su reflejo en los con-
ceptos entregados por este cuerpo legal en su articulo 2, letras g, p y q. En
segundo lugar, éste buscaba establecer un cuerpo normativo que sirviera de
verbo rector de la operacién publica y privada, y de las regulaciones que se
promulgaran con posterioridad, definiendo objetivos, principios y normas
claves a seguir. El Mensaje sefiala que serd éste “el primer cuerpo normativo
que recoja en forma integrada y global los principales temas ambientales y
los principios que a nuestro juicio deberadn ser sustento y fundamento de
cuerpos legales posteriores”™. Por ultimo, se destaca que el marco institu-
cional que entrega este cuerpo legal, seria aquel que permita velar por su
aplicacion eficiente, mediando una adecuada coordinacién con el conjunto
del orden normativo relacionado con la protecciéon del medio ambiente'".

La doctrina ha destacado los principales aportes de esta Ley, entre los
cuales destaca la consagracion legal de: una serie de definiciones, concep-
tos y principios directores (art. 2), los instrumentos de gestiéon ambiental
(evaluacién de impacto ambiental, evaluacién ambiental estratégica, edu-
cacion, planes y normas), un sistema de responsabilidad ambiental y la
garantia de acceso a la informacién ambiental, entre otros'.

El afio 2005, Chile se somete a una evaluacion de desempefio ambien-
tal efectuada por la Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo Econémi-
co (OCDE), la cual recomienda fortalecer la institucionalidad ambiental y
crear un organismo de control. A partir de ese momento comienza en el
Pais un debate sobre la necesidad de introducir tales reformas. Producto de
ello se dicta la Ley 20.173 que entregaba el rango de Ministro al presidente
de la Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), el cual tenia
como principal misién reformar la institucionalidad ambiental en el Pafs.

La reforma se introduce a través de la Ley 20.417 que ademas de crear
el Ministerio de Medio Ambiente, la Superintendencia de Medio Ambien-
te, el Servicio de Evaluacion Ambiental, realiza importantes reformas en

10. 1bid. 87.
11. Ibid. 88.

12. BEerMUDEZ, Jorge. “Fundamentos de Derecho Ambiental”. Ediciones Universitarias
de Valparaiso, Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, Valparaiso, Chile,
2014, pp. 42 y 43.
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otras materias. Cabe destacar en este sentido las modificaciones realiza-
das al Sistema de Evaluaciéon de Impacto Ambiental (SEIA), como por
ejemplo, el articulo 11 bis que se refiere a la figura del fraccionamiento de
proyectos presentados ante el Servicio de Evaluaciéon Ambiental. Asimis-
mo el nuevo texto legal se propone fortalecer el derecho a la informacion
y participacién ciudadana dentro del SEIA (por ejemplo, art. 27 y 29, 30,
30 bis y 31 bis).

Como fundamentos para la reforma a la institucionalidad ambiental,
podemos encontrar lo sostenido por el Legislador en el Mensaje de la Ley
20.417: “la gestion ambiental debe entenderse como una actividad integral
y no puede concebirse como referida a cada uno de los elementos del am-
biente por separado, sino que, ademas, y preferentemente, referida a todos
los elementos en su conjunto y sus procesos de interaccion”. También el
Legislador cree que debe existir “un responsable de la politica publica y
la regulacién ambiental, con organizaciones responsables en la gestién y
con un sistema de fiscalizacién eficiente y sujeto a rendiciéon de cuentas”.
Ademas, el Mensaje de la Ley sostiene que: “El redisefio busca racionali-
zar las competencias de manera que sea una autoridad la que entregue las
directrices normativas y regulatorias con respecto a la proteccion de los re-
cursos ambientales, con lo cual se ordenarédn las competencias sectoriales y
se facilitara la coordinacién al interior del aparato ptblico™”.

Finalmente, la nueva institucionalidad, a la cual nos referiremos en
el apartado siguiente, se complementa con la Ley 20.600 que crea los Tri-
bunales Ambientales, los cuales comienzan su funcionamiento el 28 de
Diciembre del 2012.

5. MARCO INSTITUCIONAL AMBIENTAL

Desde el ano 1994 hasta comienzos del 2010, la institucionalidad am-
biental estaba compuesta por los diversos 6rganos con competencia am-
biental especifica, también denominados organismos con competencia
ambiental o competencia sectorial, y la Comisién Nacional del Medio Am-
biente (CONAMA). Esta ultima estaba compuesta por: Un Consejo Direc-
tivo o de Ministros, un Director Ejecutivo, un Consejo Consultivo Nacional
y las Comisiones Regionales del Medio Ambiente. Asi, la CONAMA tenia
un rol de organismo coordinador de caracter transversal*.

13. GuzmAN, Rodrigo. “Derecho Ambiental Chileno: Principios, Instituciones, Ins-

trumentos de gestion”. Planeta Sostenible, agosto 2012. pp. 100 y 101.

14. GuzmAN, Rodrigo. “Derecho Ambiental Chileno: Principios, Instituciones, Ins-
trumentos de gestion”. Planeta Sostenible, agosto 2012. p. 99.
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Luego de las reformas introducidas por la Ley 20417 y la Ley 20600, el
marco institucional del medio ambiente, estd compuesta por: 1) El Minis-
terio de Medio Ambiente; 2) El Consejo de Ministros para la Sustentabili-
dad; 3) El Consejo Consultivo; 4) El Servicio de Evaluacién Ambiental; 5)
La Superintendencia de Medio Ambiente; 6) Los Tribunales Ambientales.

Un parte de la doctrina, considera a su vez, que los municipios también
forman parte de tal institucionalidad, puesto que si bien la Ley 19300 no los
contempla expresamente, éstos tienen un rol importante en materia ambiental®.

En lo que se refiere al Ministerio de Medio Ambiente, el articulo 69
de la Ley 19300 lo define como una “Secretaria de Estado encargada de
colaborar con el Presidente de la Reptblica en el disefio y aplicaciéon de
politicas, planes y programas en materia ambiental, asi como en la protec-
cién y conservacion de la diversidad biolégica y de los recursos naturales
renovables e hidricos, promoviendo el desarrollo sustentable, la integridad
de la politica ambiental y su regulacién normativa”.

El Ministerio se estructura, segtin el articulo 74 y el Decreto Supremo
n’ 3 del Ministerio de Medio Ambiente de 2011, de la siguiente manera: El
Ministro de Medio Ambiente, el Subsecretario, las Secretarias Regionales
Ministeriales del Medio Ambiente y el Consejo Consultivo Nacional y los
Consejos Consultivos Regionales'®.

Respecto de sus funciones, estas estdn contempladas en el articulo
70 de la Ley, las cuales han sido clasificadas por la doctrina de la manera
siguiente: Aquellas que dicen relacién con materias politicas y normativas
(proponer las politicas ambientales e informar periédicamente sobre sus
avances y cumplimientos, proponer planes, programas, normas y supervi-
gilar el Sistema Nacional de Areas Protegidas del Estado); de colaboracién
y coordinacién (por ejemplo para la formulacién de criterios ambientales
con los ministerios sectoriales); de analisis, estudios e informacion (a tra-
vés del sistema de informacién ambiental); de regulacién (normas de cali-
dad ambiental, de emisién y de planes de prevencién o descontaminacién);
de tutela (en miras a la implementacion de los compromisos adquiridos en
convenciones internacionales), entre otras".

La creacion del Ministerio del Medio Ambiente, va acompafada de
la creacién de la Superintendencia de Medio Ambiente, cuyas principales

15. Ibid. p. 117.
16 Ibid. p. 101.

17. GuzmAN, Rodrigo. “Derecho Ambiental Chileno: Principios, Instituciones, Ins-
trumentos de gestion”. Planeta Sostenible, agosto 2012. pp. 102-110.
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funciones dicen relacién con la fiscalizacién, sancién y coordinacion, res-
pecto de los instrumentos de gestiéon ambiental. Cabe recordar que antes
de la entrada en vigencia de las reformas introducidas por la Ley 20417, la
fiscalizacion y facultades o deberes sancionatorios en materia ambiental,
estaba dispersas en distintos organismos sectoriales. Asi por ejemplo, ma-
terias ambientales de olores o ruidos era competencia de fiscalizacién y
sancion de la SEREMI de Salud, mientras que temas vinculadas al elemen-
to Riles, era materia de la Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS).
El problema, era que dichos organismos utilizaban distintos criterios para
la ejecucién de tareas similares y muchas veces el ejercicio de sus com-
petencias se superponia a la de los demés, lo que provocaba de manera
recurrente contiendas de competencia. En este contexto la Superintenden-
cia de Medio Ambiente, centralizard la potestad sancionatoria en materia
ambiental y tendrd como principales funciones la fiscalizacién, sancién y
coordinacion con otros organismos sectoriales con competencia ambiental,
los cuales siguen formando parte de todo este sistema, pero desde ahora,
bajo la coordinacién y supremacia de la Superintendencia de Medio Am-
biente, cuando asi corresponda.

Segun el articulo 1 de la Ley Orgéanica de la Superintendencia de Me-
dio Ambiente, ésta es un “servicio publico funcionalmente descentraliza-
do, dotado de personalidad juridica y de patrimonio propio, sometido a la
supervigilancia del Presidente de la Reptblica a través del Ministerio del
Medio Ambiente”.

En materia de fiscalizacién, ésta puede realizarse de manera progra-
mada, efectuada de manera directa por la Superintendencia o subprogra-
mada, en cuyo caso serd ejecutada por los organismos sectoriales. También
pueden haber fiscalizaciones programadas o subprogramada ejecutadas
por entidades privadas previamente acreditadas, lo cual tiene lugar en
caso de insuficiencia operativa del sector publico™. Hay que entender que
los programas y subprogramas se crean por la ley como “instrumentos de
planificacion de la gestion ambiental®” y tienen cardcter imperativo®.

A diferencia de la potestad fiscalizadora, la sancionatoria es exclusiva
de la Superintendencia del Medio Ambiente®.

Ademas de las facultades antes mencionadas (sancién, fiscaliza-
cion y coordinacion), la Superintendencia tiene otras facultades (art. 3

18. Ibid. pp. 98-100.
19. Ibid. p. 99

20. Idem.

21. Idem.
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LOSMA), en materia de administracion del Sistema Nacional de Infor-
macioén sobre Fiscalizacion Ambiental (SNIFA) (articulo 31 y ss.) y tam-
bién de tipo regulatorias como por ejemplo, la elaboraciéon de normas
técnicas (letra g, art. 3 LOSMA)*.

Durante la tramitacién de la Ley 20417 y especificamente a propdsito
de la creaciéon de una Superintendencia del Medio Ambiente, surgen vo-
ces sobre la necesidad de contrabalancear las potestades otorgadas a esta
altima. En ese contexto se decide crear los Tribunales Ambientales con
competencias para revisar las decisiones de la Superintendencia del Medio
Ambiente. El primer Tribunal que entra en funcionamiento es el Segundo
Tribunal de Santiago, el 28 de Diciembre del afio 2012, seguido por el Ter-
cer Tribunal Ambiental de Valdivia y encontrandose pendiente la constitu-
cion del Primer Tribunal Ambiental de Antofagasta.

La naturaleza de este Tribunal, es la de un tribunal contencioso admi-
nistrativo. Lo anterior se explica por el hecho que la mayoria de sus compe-
tencias, las cuales estdn establecidas en el articulo 17 de la ley 20600, tienen
que ver con impugnaciones de actos administrativos o de contiendas entre
la Administracién del Estado y los particulares, etc. Ademads, incluye com-
petencia para conocer de la demanda por dafio ambiental y para autorizar
ciertas medidas provisionales solicitadas por la Superintendencia.

Este Tribunal es de caracter mixto, compuesto por dos abogados espe-
cializados en materia de derecho ambiental o administrativo y un minis-
tro licenciado en ciencias con especializacién en materias ambientales. Los
ministros duran seis afios en sus cargos, pudiendo ser reelegidos por una
vez y se renuevan parcialmente por dos afios.

6. JURISPRUDENCIA AMBIENTAL. ESTADO DE CAUSAS DEL
TRIBUNAL AMBIENTAL

Hasta el momento se han presentado ante el Segundo Tribunal Am-
biental de Santiago catorce demandas de reparacion de dafio ambiental
(Art. 17 n° 2), tres consultas de sanciones impuestas por la Superinten-
dencia del Medio Ambiente (Art. 17 n° 4), trece solicitudes de autorizacion
de medidas provisionales (Art. 17 n° 4), cincuenta y ocho reclamaciones
(Art. 17 n°s 1, 3, 5, 6 y 8), cinco reclamaciones en contra del Ministerio del
Medio Ambiente (MMA) (Art. 17 n° 1), veintidds reclamaciones en contra
del Servicio de Evaluaciéon Ambiental (SEA) (Art. 17 n° s 5, 6 y 8) y treinta

22. Ibid. p. 101.
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reclamaciones en contra de la Superintendencia del Medio Ambiente (Art.
17 n° 3). A su vez este Tribunal ha pronunciado 17 sentencias.

Ante el Tercer Tribunal de Valdivia, se han realizado quince ingre-
sos de los cuales: tres solicitudes de medida provisional (dos autorizadas
y una denegada), cuatro demandas por dafio ambiental (dos declaradas
improcedentes, una declarada admisible, una en otra situacién), nueve
Reclamaciones (tres en contra de la SMA, una con sentencia (Bocamina),
dos Reclamaciones en contra del CEA/SEA (Hidroaysén (Solicitada acu-
mulacién en Santiago), Comunidad Coyan Mapu, Municipalidad de San
Fabian de Alico (C. A. VaLpivia). Tercer Tribunal Ambiental de Valdivia ha
dictado una Sentencia: Boca negra (Recursos de casacién forma y fondo
interpuestos)®.

Conforme a lo expuesto anteriormente es posible afirmar que la nor-
mativa nacional de la proteccién ambiental se ha ido fortaleciendo con el
paso del tiempo en respuesta a los estdindares impuestos por la normativa
internacional, pero también por la ciudadania que en un contexto de ma-
yor informacién e involucramiento de las problematicas ambientales, ha
impulsado la inclusién de esta tematica en la agenda politica del Pais.

23. Algunos de estos datos han sido proporcionados por la profesora e investigadora
del Centro de Derecho Ambiental Ximena Insunza.
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Legislacion béasica de medio ambiente

LUIS ORTEGA ALVAREZ
RUBEN SERRANO LOZANO

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 2. LEGISLACION BASICA DE MEDIO AMBIENTE. 1.1. Ley
11/2014, de 3 de julio, por la que se modifica la ley 26/2007, de 23 de octubre, de responsa-
bilidad medioambiental. 1.2. Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de parques nacionales. 3. LA
EXCEPCIONALIDAD DE LAS NORMAS REGLAMENTARIAS COMO AMBITO DE
LO BASICO: EJEMPLOS EN EL ANO 2014.

1. INTRODUCCION

En nuestra aportacion del pasado afio al Observatorio de Politicas
Ambientales recorddbamos la evolucién experimentada en la jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional en torno a la legislacién basica sobre pro-
teccion del medio ambiente, y ella nos remitimos.

No obstante, durante el afio 2014, nuestro Tribunal Constitucional si
bien ha analizado la materia medioambiental en varias de sus sentencias!,

1. Sin dnimo de exhaustividad, cabe citar la STC 96/2014 y STC 109/2014 (en rela-
cién con diversos preceptos del Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre,
por el que se establecen medidas urgentes para la correcciéon del déficit tarifario
del sector eléctrico, entre otras, las consistentes en la modificacion del régimen
retributivo de las instalaciones de tecnologia solar fotovoltaica); la STC 106/2014
y STC 134/2014 (relativas a la prohibicion en los territorios de las CCAA de Can-
tabria y de La Rioja, respectivamente, de la fractura hidraulica como técnica de
investigacion y extraccion de gas no convencional. En ellas, el TC considera que
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desde la perspectiva de la legislacion bésica del Estado sobre la protec-
cién del medio ambiente merece la pena destacar dos sentencias: la STC
161/2014 y la STC 162/2014.

En cuanto a la primera, la STC 161/2014, de 7 de octubre de 2014
(BOE n° 262, de 29 de Octubre de 2014), resuelve el Recurso de inconstitu-
cionalidad, interpuesto por el Parlamento de Catalufa respecto de la Ley
37/2003, de 17 de noviembre, del ruido, que impugna la disposicién final
primera de dicha Ley 37/2003, por cuanto declara aplicables al art. 4.2y 3,
y a las disposiciones adicionales segunda y tercera los titulos competencia-
les del art. 149.1.13, 20, 21 y 24 CE, y en la medida en que declara bésicos los
arts. 10.2, 121y 3, 13 a), y 15.3, asi como la disposicion adicional séptima
de dicha Ley. En este sentido, el Parlamento de Catalufia entiende que,
respecto al primer aspecto, la materia en la que deben quedar encuadra-
das las actuaciones reguladas es la de medio ambiente, por lo que el titulo
estatal que podria amparar la regulacion seria el del art. 149.1.23 CE, de
manera que la atribucion al Estado de funciones ejecutivas en una materia
en la que la competencia de ejecucion corresponde a la Comunidad Auté-
noma, supone una extralimitacién competencial. Y, en relacién al otro as-
pecto, discute la remision que los preceptos resefiados, declarados bésicos,
realizan a una posterior regulacion reglamentaria en cuanto a extremos
respecto de los que, a juicio del Parlamento de Catalufia, no se encontraba
justificada tal remision, pudiendo haberlos regulado la propia Ley.

Sobre este particular aspecto, sobre el que centramos nuestra aten-
cién, el Tribunal Constitucional acude a la doctrina sentada en torno a los
requisitos formales de lo basico, de manera que en el EJ. 7 procede a recor-
darla del siguiente modo:

“Ast, dijimos en la STC 131/1996, de 11 de junio, F] 2, que «para garantizar
la generalidad y estabilidad consustanciales a las reglas bdsicas (STC 147/1991),

los titulos competenciales prevalentes son los previstos en el el articulo 149.1.13
y 25" de la Constitucién Espafiola, que atribuye al Estado la competencia exclu-
siva para determinar las bases y coordinacién de la planificaciéon general de la
actividad econémica y las bases del régimen minero y energético, respectiva-
mente, sobre el de medio ambiente, y declara la nulidad de las leyes autonémicas
que prohiben, de manera absoluta e incondicionada, una determinada técnica de
investigacion y explotaciéon de hidrocarburos); asi como la STC 121/2014 (relativa
a la competencia sobre autorizacion de instalaciones eléctricas y régimen ener-
gético y a la constitucionalidad de los preceptos reglamentarios estatales que re-
gulan el procedimiento de autorizacion de instalaciones de generacion eléctrica
en el mar territorial). Para mayores detalles remitimos a la excelente crénica de
Jaria I y ManzaNo, J., “Jurisprudencia constitucional en materia de protecciéon
del medio ambiente”, Revista catalana de dret ambiental vol. V, nam. 2 (2014).
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éstas deben establecerse mediante ley formal votada en Cortes, aunque, como ex-
cepcion, quepa admitir que en ciertas circunstancias el Gobierno pueda regular por
Real Decreto aspectos bdsicos de una determinada materia. Estas circunstancias
excepcionales se dan, segtin hemos reiterado, cuando el reglamento resulta ‘comple-
mento indispensable’ para asegurar el minimo comiin denominador establecido en
las normas legales bdsicas (por todas SSTC 25/1983, 32/1983, 48/1988): Es indis-
pensable cuando la ley formal no resulta instrumento idéneo para regular exhaus-
tivamente todos los aspectos bdsicos, debido al “cardcter marcadamente técnico o a
la naturaleza coyuntural y cambiante” de los mismos (SSTC 76/1983, 787/1985,
86/1989, 147/1991, 149/1992, entre otras), y es complemento de las normas legales
basicas, cuando, ademds de ser materialmente bdsico, actiia como desarrollo de una
ley que previamente ha acotado el alcance general de lo bdsico». Y, en este sentido
«el Gobierno puede regular por via reglamentaria materias bdsicas definidas como
tales en normas de rango de ley, porque entonces su actuacion es completiva y
no delimitativa o definidora de competencias (SSTC 25/1983, 32/1983, 42/1983,
entre otras)». En esta misma linea ha afirmado este Tribunal que la requlacion
reglamentaria de materias bdsicas por parte del Gobierno resultaria acorde con
los preceptos constitucionales si, primeramente, cuenta con una habilitacion legal,
y, en segundo lugar, si su rango reglamentario viniera justificado por tratarse de
materias cuya naturaleza exigiera un tratamiento para el que las normas legales re-
sultaran inadecuadas por sus mismas caracteristicas (entre otras, SSTC 184/2012,
de 17 de octubre, F] 3; 214/2013, de 14 de noviembre, F] 3; 25/2013, de 31 de enero,
FJ 4;y 162/2013, de 26 de septiembre, F] 5). Todo ello sin perjuicio de que, como
advertimos en la STC 77/1985, de 27 de junio, F] 16, «si el Gobierno, al dictar las
correspondientes normas reglamentarias en virtud de esa remision, extendiera su
requlacion a aspectos no bdsicos o no cubiertos por la habilitacién legal, que preten-
diera fueran de aplicacion directa en el dmbito de las Comunidades Auténomas que
hubieran asumido competencias de desarrollo en esta materia, estas Comunidades
Auténomas podrian, de ser asi y en cada caso, plantear el oportuno conflicto de
competencias ante este Tribunal Constitucional, que deberia, en cada supuesto,
examinar si se hubiera producido o no el traspaso del dmbito competencial esta-
tal». Ahora bien, la mera remision en abstracto a las normas reglamentarias para
reqular materias bdsicas no tiene por qué suponer necesariamente que esas normas
vulnerarian las competencias asumidas por las Comunidades Auténomas, ni pue-
de reputarse sin mds inconstitucional.

Esta doctrina la hemos referido también de manera especifica a la materia
medio ambiental, sefialando que la «legislacion bdsica» a que se refiere el art.
149.1.23 CE habri de estar constituida, en principio, por un conjunto de normas
legales, aunque también resulten admisibles —con cardcter excepcional, sin embar-
g0— las procedentes de la potestad reglamentaria que la Constitucion encomienda
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al Gobierno de la Nacion (art. 97 CE), siempre que resulten imprescindibles y se
justifiqguen por su contenido técnico o por su cardcter coyuntural o estacional, cir-
cunstancial y, en suma, sometido a cambios o variaciones frecuentes e inesperadas
(SSTC 102/1995, de 26 de junio, F] 8; y STC 306/2000, de 12 de diciembre, F] 6)”.

En virtud de lo anterior, el TC rechaza las razones esgrimidas por el
Parlamento Catalan, poniendo de relieve en su EJ. 9 lo siguiente:

“En todo caso, podemos sefialar que la cuestion remitida a la determinacion
del Gobierno presenta un evidente cardcter técnico, que permite exceptuar la exi-
gencia de rango legal que, como regla general, deben cumplir las normas bdsicas
que rijan en una determinada materia. No es discutible que la concrecion de todos
y cada uno de los emisores aciisticos que por sus indices de emision deban ir acom-
pafiados de informacion, suficiente sobre dichos indices, bien sea en los procesos de
comercializacion bien en los de instalacion, asi como de los aspectos sobre los que
en cada caso haya de extenderse esa informacion, hacen virtualmente imposible
una determinacion ex lege cumplida tanto de los emisores que deban sujetarse a
esa necesidad de informacién al piiblico como de los requisitos bdsicos que debe
satisfacer tal informacion, prevision que, por lo demds, no es sino un trasunto de la
necesidad de prestar informacion al piiblico sobre la contaminacion aciistica, que
se regula en el art. 5 de la Ley”.

Respecto a la segunda, la STC 162/2014, de 7 de octubre de 2014 (BOE,
nim. 262, de 29 de octubre de 2014), por la que resuelve el recurso de in-
constitucionalidad interpuesto por el presidente del Gobierno contra la
Ley de las Cortes de Castilla y Le6n 6/2010, de 28 de mayo, de declaracién
del Proyecto Regional del “Complejo de Ocio y Aventura Meseta-Ski”, en la
que el Tribunal Constitucional, después de constatar el caracter basico del
articulo 50.1 de la Ley 43/2003, de 21 de noviembre de Montes?, concluye:

2. Hemos de hacer notar, primero, que el articulo 50.1 de la Ley de Montes dispone
lo siguiente:
“Articulo 50. Mantenimiento y restauracion del cardcter forestal de los terrenos incen-
diados.
1. Las comunidades auténomas deberdn garantizar las condiciones para la restauracion
de los terrenos forestales incendiados, y queda prohibido:
a)  El cambio de uso forestal al menos durante 30 afios.
b)  Toda actividad incompatible con la regeneracion de la cubierta vegetal, durante el
periodo que determine la legislacion autondmica.
Con caridcter singular, las comunidades auténomas podrin acordar excepciones a estas
prohibiciones siempre que, con anterioridad al incendio forestal, el cambio de uso estuvie-
ra previsto en:
1°  Un instrumento de planeamiento previamente aprobado.
2°  Un instrumento de planeamiento pendiente de aprobacion, si ya hubiera sido ob-
jeto de evaluacién ambiental favorable o, de no ser esta exigible, si ya hubiera sido
sometido al tramite de informacion piiblica.
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De unlado, que “(...) la finalidad disuasoria de la medida adopta-
da en el precepto referido, que tiene como objetivo la prevencion
de los incendios forestales y, en tltima instancia, la proteccién de
la masa forestal «hace que el precepto encaj[e] sin dificultad en el
ambito de la competencia estatal para establecer la legislacion ba-
sica en materia de montes y aprovechamientos forestales, resul-
tando extensible la doctrina recogida en la STC 101/2005, de 20 de
abril, FJ 5 ¢), a cuyo tenor el Estado, en ejercicio de la competencia
exclusiva que le atribuye el art. 149.1.23 CE, puede condicionar las
competencias sectoriales de las Comunidades Auténomas, cuan-
do dicha afectacion se traduzca en la imposicién de limites a las
actividades sectoriales, en razén a la apreciable repercusién nega-
tiva que el ejercicio ordinario de la actividad sectorial de que se
trate pueda tener para la preservacion de los recursos naturales»
(STC 97/2013, de 23 de abril, FJ 4)*”.

De otro lado, que “Es claro, entonces que la Ley 6/2010, objeto del
presente recurso de inconstitucionalidad, pretende desarrollar
el proyecto regional «Complejo de ocio y aventura Meseta-Ski»
sobre unos terrenos sujetos a las prohibiciones de cambio de uso forestal
y de realizacion de actividades incompatibles con la regeneracion de la
cubierta forestal establecidas por el art. 50.1 de la Ley 43/2003, de 21
de abril, de montes, sin que nos encontremos, en este caso, en alguna de
las excepciones previstas en el inciso segundo del art. 50.1 de aquella
Ley, lo que determina la consiguiente vulneracion de la legislacion
bdsica del Estado®”.

En consecuencia, resuelve el recurso afirmando: «Atendiendo a
lo expuesto debemos afirmar la inconstitucionalidad y nulidad
de la Ley 6/2010, de 28 de mayo, de declaracién del proyecto
regional del “Complejo de Ocio y Aventura Meseta-Ski“».

En definitiva, como vemos, con estas dos sentencias el Tribunal

Constitucional, durante el afio 2014 ha tenido oportunidad de reiterar su

= »

30

Una directriz de politica agroforestal que contemple el uso agrario o ganadero extensi-
vo de montes no arbolados con especies autdctonas incultos o en estado de abandono”.

Y, en segundo lugar, que el Tribunal Constitucional, en el F] 4 de la Sentencia
que anotamos, manifiesta que: “Este Tribunal ya ha tenido la oportunidad de
afirmar el cardcter basico del articulo 50.1 de la Ley de montes en su STC 97/2013,
de 23 de abril, (...)".

Véase en FJ 4 de la STC 162/2014.
Vid. F] 5 de la STC 162/2014.
Ibidem nota anterior.
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jurisprudencia en torno al concepto de legislacién basica sobre proteccién
de medio ambiente, y ademas, sustentar la inconstitucionalidad de una ley
autonémica por vulneracion de la legislacion bésica sobre proteccion del
medio ambiente del Estado.

2.  LEGISLACION BASICA DE MEDIO AMBIENTE

Las principales manifestaciones de legislacién bésica de medio am-
biente que han tenido lugar en el afio 2014 han sido:

A) Ley 11/2014, de 3 de julio, por la que se modifica la ley 26/2007,
de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental. (BOE, n°
162, viernes 4 de Julio de 2014).

B) Ley30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales. (BOE, n°
293, jueves 4 de Diciembre de 2014).

Nos detenemos en el analisis de los principales aspectos de cada una
de ellas.

A) Respecto a la Ley 11/2014, cuya rtbrica es: “por la que se modifica
la ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambien-
tal”, debemos advertir que no sélo modifica la Ley de Respon-
sabilidad Medioambiental, sino que, ademas, modifica la Ley
34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de
la atmésfera® y la Ley 10/2001, de 5 de julio, del Plan Hidrol6gi-
co Nacional’. Si bien, es cierto, que la principal modificaciéon que

6. Asilo hace en su Disposicién final primera, que incorpora un nuevo parrafo al
apartado 1 de la disposicion derogatoria de Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de
calidad del aire y proteccién de la atmosfera, cuya redacciéon queda del siguiente
tenor: “Sin perjuicio de lo anterior, la regulaciéon contenida en los articulos 4, 11,
15 y 20 sobre emplazamientos y distancias que en el Reglamento de actividades
molestas, insalubres, nocivas y peligrosas se establece, no sera de aplicacién a
las instalaciones de tratamiento de aguas, instalaciones de depuraciéon de aguas
residuales, instalaciones desalobradoras y desalinizadoras, siempre que tal cues-
tién hubiera sido objeto de analisis y correccién, en su caso, mediante las medi-
das procedentes con arreglo a las mejores técnicas disponibles o que se ajusten
a lo que al respecto determine la evaluacién ambiental o, en su caso, la autoriza-
cién ambiental integrada correspondiente o titulo administrativo equivalente”.

7. Modificacién que contempla en su Disposicion final segunda, ampliando el Ane-
xo III del Plan Hidrolégico Nacional, relativo a Nuevas actuaciones de interés
general, incorporando las siguientes obras:

“e En la Demarcacién Hidrografica del Duero:

— Actuaciones del Plan Nacional de Calidad de las Aguas en la provincia de
Segovia (Aguilafuente, Zarzuela del Monte, Pradena, Villaverde de Iscar,
Ortigosa del Monte, Cabezuela, Nieva y Santa Mar{a la Real de Nieva).

— Actuaciones del Plan Nacional de Calidad de las Aguas en la provincia de
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lleva a cabo recae sobre la Ley de Responsabilidad Medioam-
biental.

En este sentido, y por lo que a nosotros importa, las modifica-
ciones que introduce en la Ley de Responsabilidad Ambiental
no todas se realizan desde el titulo competencial relativo a la
legislacion béasica de medio ambiente. Hemos de avanzar que
los diferentes titulos competenciales sobre los que se sustenta la
Ley 11/2014 de modificacién estan en absoluta sintonia con los
titulos competenciales esgrimidos en la Disposicién final pri-
mera de la Ley 26/2007, de Responsabilidad Medioambiental.

Asi pues, tanto la Ley 11/2014 como la Ley 26/2007 tienen el
caracter de legislacién bésica de protecciéon del medio ambiente,
sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas
de establecer normas adicionales de proteccién de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 149.1.23" de la Constitucioén Espa-
nola, salvo aquellos articulos incluidos en las secciones 1y 2 del
Capitulo IV de la Ley 26/2007, id est, los articulos 24 a 33 (que es
la seccién primera, relativa a la “Garantia financiera obligato-
ria”) que es legislacién basica de seguros al amparo del articulo
149.1.11° CE, y, asimismo, salvo el articulo 34 (que integra la sec-
cién segunda, relativo al Fondo estatal de reparacion de dafios
medioambientales) que se dicta al amparo del articulo 149.1.14"
de la Constitucion en materia de Hacienda general y Deuda del
Estado. En esta lid, tampoco tiene caracter de legislacién basica

Valladolid (colectores y estaciéon depuradora de aguas residuales de Cas-
tronufio, Nava del Rey, Fresno el Viejo).

Actuaciones del Plan Nacional de Calidad de las Aguas en los Arribes del
Duero.

Emisarios de conexién con la estacién depuradora de aguas residuales de
Burgos (colector del arroyo de las Fuentes, colector del rio Ubierna, colec-
tor del rio Vena, colector del rio Arlazon).

Saneamiento de Segovia (colectores del Alfoz y conexion con San Cristébal
de Segovia).

Ampliacién de la estaciéon depuradora de aguas residuales Burgos.
Ampliacion de la estacion depuradora de aguas residuales Segovia.
Anillo de abastecimiento y depdsito de agua potable de Cortes (Burgos).

¢ En la Demarcacion Hidrogréfica del Guadalquivir:

Mejora del sistema de abastecimiento en alta a los municipios del Consor-
cio “Plan de Ecija”.

¢ En la Demarcacion Hidrogréfica del Ebro:

Abastecimiento de la zona central de las cuencas mineras desde el embalse
de las Parras”.
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de proteccién de medio ambiente el plazo fijado en el articulo
45 (cuya redaccién se modifica), pero, si lo es en todo lo demas®.

Por consiguiente, las modificaciones que realiza la Ley 11/2014
sobre la Ley 26/2007 que tienen el carécter de legislacién basica
de medio ambiente’ son'’:

1.- Se modifica el articulo 2.1.b) de la Ley 26/2007, mediante la
cual se define los dafios a las aguas como cualquier dafio que
produzca efectos adversos significativos tanto en el estado eco-
l6gico, quimico y cuantitativo de las masas de aguas superficia-
les o subterrdneas, como en el potencial ecolégico de las masas
de agua artificiales y muy modificadas. A tales efectos, se estard
a las definiciones que establece la legislacion de aguas.

Sin embargo, aclara que “No tendran la consideracién de dafios
a las aguas, los efectos adversos a los que les sea de aplicacién el

Léase el tenor literal de la Disposicion final Primera de la Ley 26/2007 que dispone:
“Disposicion final primera. Titulos competenciales.

1. Esta ley tiene el caracter de legislacién basica de protecciéon del medio ambien-
te, sin perjuicio de las facultades de las comunidades auténomas de establecer
normas adicionales de proteccién de conformidad con lo dispuesto en el articulo
149.1.23" de la Constitucion, salvo las siguientes disposiciones:

La disposicién adicional octava, que constituye legislacién procesal dictada al
amparo del articulo 149.1.6° de la Constitucion.

La seccién 17 del capitulo IV, que constituye legislacién basica de seguros dictada
al amparo del articulo 149.1.11°.

La seccion 27 del capitulo IV, dictada al amparo del articulo 149.1.14° de la Cons-
titucion en materia de Hacienda general y Deuda del Estado.

2. No son basicos: El plazo fijado en el articulo 45.3; los plazos fijados en el arti-
culo 46.3 y 4; y lo previsto en el apartado 1 de la disposicién adicional séptima,
que seran sélo de aplicaciéon a la Administracion General del Estado, a sus orga-
nismos publicos y a las agencias estatales”.

Véase la Disposicion final tercera de la Ley 11/2014, donde ademds puede apre-
ciarse la absoluta sintonia con los titulos competenciales esgrimidos en la Dispo-
sicién final primera de la Ley 26/2007, que reproducimos:

“Disposicion final tercera. Titulos competenciales.

Esta ley tiene el caracter de legislacién bdasica de proteccion del medio ambien-
te, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer
normas adicionales de protecciéon de conformidad con lo dispuesto en el articulo
149.1.23% de la Constitucién Espafiola, salvo los apartados cinco al diez que cons-
tituyen legislacion basica de seguros dictada al amparo del articulo 149.1.11° de la
Constitucion Espafiola, y el apartado 3 que tiene carécter de legislacion dictada al
amparo de las reglas 18°, 23" y 24° del articulo 149.1 de la Constitucion Espafiola.
El plazo establecido en el articulo 45.3 no tendréa caracter basico”.

Dejamos, pues, al margen de nuestro tratamiento, las modificaciones que intro-
duce en algunas disposiciones del capitulo IV de la Ley 26/2007, sefialadamente
alos articulos: 24.1, 24.3, 27, 30, 31.1 y 33.



11.

12.

XI. LEGISLACION BASICA DE MEDIO AMBIENTE

articulo 39 del Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de la Planificacion Hidrologica'”.

2.- Se incluye un nuevo apartado 6 en el articulo 3, relativo al
ambito de aplicacién de la ley, con el fin de precisar su d&mbito
de aplicacion en el caso de obras ptblicas de interés general, que
sean competencia de la Administracién General del Estado'.

Véase el apartado 1 del articulo tnico de la Ley 11/2014. Y respecto al articulo 39
del Real Decreto 907/2007, de 6 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
la Planificacién Hidrolégica, éste dispone:

“Articulo 39. Condiciones para las nuevas modificaciones o alteraciones.

1. Bajo las condiciones establecidas en el apartado 2 se podran admitir nuevas
modificaciones de las caracteristicas fisicas de una masa de agua superficial o
alteraciones del nivel de las masas de agua subterranea aunque impidan lograr
un buen estado ecolégico, un buen estado de las aguas subterrdneas o un buen
potencial ecolégico, en su caso, o supongan el deterioro del estado de una masa
de agua superficial o subterranea. Asimismo, y bajo idénticas condiciones, se
podrén realizar nuevas actividades humanas de desarrollo sostenible aunque
supongan el deterioro desde el muy buen estado al buen estado de una masa de
agua superficial.

2. Para admitir dichas modificaciones o alteraciones deberan cumplirse las con-
diciones siguientes:

a) Que se adopten todas las medidas factibles para paliar los efectos adversos en
el estado de la masa de agua.

b) Que los motivos de las modificaciones o alteraciones se consignen y expliquen
especificamente en el plan hidrolégico.

¢) Que los motivos de las modificaciones o alteraciones sean de interés publico
superior y que los beneficios para el medio ambiente y la sociedad que supone el
logro de los objetivos medioambientales se vean compensados por los beneficios
de las nuevas modificaciones o alteraciones para la salud ptblica, el manteni-
miento de la seguridad humana o el desarrollo sostenible.

d) Que los beneficios obtenidos con dichas modificaciones o alteraciones de
la masa de agua no puedan conseguirse, por motivos de viabilidad técnica o
de costes desproporcionados, por otros medios que constituyan una opcion
medioambiental significativamente mejor”.

Se establece lo siguiente:

“6. En el caso de obras publicas de interés general, competencia de la Adminis-
tracion General del Estado, esta ley se aplicara:

a) A los dafios causados a las especies y a los habitats protegidos, a las aguas,
al suelo y a la ribera del mar y de las rias, y a las amenazas inminentes de
que tales dafos ocurran, cuando hayan sido causados por las actividades eco-
némicas o profesionales enumeradas en el anexo III, aunque no exista dolo,
culpa o negligencia.

b) A los dafios causados a las especies y habitats naturales protegidos por acti-
vidades profesionales distintas de las enumeradas en el anexo IIl y a cualquier
amenaza inminente de tales dafios debido a alguna de esas actividades, siempre
que haya habido culpa o negligencia por parte del operador.

La normativa autonémica en la materia podrd determinar la aplicacién de lo dis-
puesto en el parrafo anterior a las obras publicas de especial relevancia e interés
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3.- Se anade un nuevo apartado en el articulo 7, que establece
la competencia de la Administraciéon General del Estado para
exigir la adopcién de las medidas de prevencién, evitacion y
reparacion que procedan, cuando se trate de obras publicas de
interés general de su competencia®.

4.- Se introduce un nuevo articulo 17 bis, mediante el que se
sefiala que las autoridades competentes adoptardn medidas
para impulsar la realizaciéon voluntaria de andlisis de riesgos
medioambientales, entre los operadores de actividades sus-
ceptibles de ocasionar dafios medioambientales, como medida
de minimizacién y gestiéon del riesgo medioambiental. Esta
modificacion responde a la necesidad de reforzar sus aspectos
preventivos'.

5.- Se modifica el articulo 41 para precisar los tramites de ini-
ciacién en el procedimiento de exigencia de responsabilidad
medioambiental, contempldndose que los procedimientos de
exigencia de la responsabilidad medioambiental se iniciaran:

a) De oficio, por acuerdo motivado del 6rgano competente,
bien por propia iniciativa, bien como consecuencia de orden
superior, bien a peticién razonada de otros érganos o bien por

equivalentes a las de interés general del Estado, cuya titularidad y competencia
corresponda a las comunidades auténomas”.

La redaccién final queda del siguiente modo:

7. Corresponde a la Administraciéon General del Estado, a través de la previa
instruccién del correspondiente procedimiento de responsabilidad por dafios al
medio ambiente de los previstos en esta ley, exigir la adopcién de las medidas de
prevencion, evitacion y reparacién que procedan, en aplicacién de esta ley cuan-
do se trate de obras ptiblicas de interés general de su competencia. Si el dafio o
la amenaza de que el dafio se produzca afectan a recursos naturales, cuya tutela
recaiga en las comunidades auténomas, sera preceptivo recabar el informe del
Organo autondémico competente.

En los casos de obras publicas de especial relevancia e interés equivalente a las
de interés general del Estado, pero cuya titularidad y competencia corresponda
a las comunidades auténomas, la competencia para la tramitacion y adopcién de
las medidas previstas en el parrafo anterior, correspondera a los 6rganos que, en
su caso, determine la legislacién autonémica”.

Asi lo manifiesta en la Exposicién de Motivos de dicha Ley. El tenor literal del
articulo 17 bis es:

“Articulo 17 bis. Fomento de las medidas de prevencion y evitacién de dafios
medioambientales.

Las autoridades competentes adoptaran medidas para impulsar la realizaciéon
voluntaria de anélisis de riesgos medioambientales entre los operadores de cual-
quier actividad susceptible de ocasionar dafios medioambientales, con la finali-
dad de lograr una adecuada gestion del riesgo medioambiental de la actividad”.
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medio de denuncia que dé traslado de unos hechos que, a juicio
del 6rgano competente, sean suficientes para acordar el inicio.

b) A solicitud del operador o de cualquier otra persona inte-
resada.

Se prevé que cuando se inicie el procedimiento de exigen-
cia de responsabilidad medioambiental a solicitud de un inte-
resado distinto del operador, la solicitud se debe formalizar por
escrito y especificard, en todo caso, los dafios o las amenazas de
dafios medioambientales. Asimismo, la solicitud especificard,
“cuando ello fuera posible”, los siguientes aspectos:

-  Laaccién u omision del presunto responsable.

—  Laidentificacién del presunto responsable.

-  Lafecha en la que se produjo la accién u omisién.

- Ellugar donde se ha producido el dafio o la amenaza de dafio.

—  Larelacién de causalidad entre la accién o la omision del
presunto responsable y el dafio o la amenaza de dafio.

En los procedimientos que se inicien a solicitud de intere-
sado distinto del operador, si el érgano competente comprobara
que la solicitud de inicio no incluye los elementos sefialados ante-
riormente, entonces requerira al solicitante para que, en un plazo
de diez dias habiles, acompafie los documentos preceptivos. En
los casos en que no se produzca dicha subsanacion, se le tendra
por desistido de su solicitud, en los términos previstos en el arti-
culo 71 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Sin perjuicio de lo
anterior, el 6rgano competente podrd inadmitir la solicitud, me-
diante resoluciéon motivada, en los casos de aquellas solicitudes
que carezcan manifiestamente de fundamento o se hubieran des-
estimado en cuanto al fondo por resolucién firme anterior otras
solicitudes sustancialmente idénticas. Frente a dicha resolucién
de inadmisién podran interponerse los recursos legalmente pro-
cedentes en via administrativa y judicial, en su caso.

Asimismo, se establece que el 6érgano competente debe
pronunciarse sobre la admision de la solicitud de inicio del pro-
cedimiento de exigencia de responsabilidad medioambiental y
lo comunicard al solicitante en el plazo de 10 dias hébiles a con-
tar desde la recepcion de la solicitud®™.

15. Cfr. Dicho articulo.
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6.- Se modifica el plazo establecido en el articulo 45.3 para resolver
los procedimientos de exigencia de responsabilidad medioam-
biental. Debe recordarse que el articulo 45 contempla que la au-
toridad competente resolvera motivadamente y de forma expresa
los procedimientos de exigencia de responsabilidad medioam-
biental, bien exigiendo al operador la responsabilidad medioam-
biental en la que hubiera incurrido, bien declarando que no existe
dicha responsabilidad. Y, en todo caso podrén ser denegadas, de
forma motivada, aquellas solicitudes manifiestamente infunda-
das o abusivas. Pues bien, tras la nueva redaccion del apartado
3, modifica el plazo para resolver, disponiendo, de un lado, que
“la autoridad competente debera resolver y notificar en el plazo
maximo de 6 meses”. Y, de otro lado, permite su ampliacién, en
aquellos casos cientifica y técnicamente complejos, en los cuales
la autoridad podra ampliar este plazo hasta 3 meses adicionales,
notificando a los interesados dicha ampliacion.

En todo caso, transcurrido el plazo mencionado, se entenderd
caducado el procedimiento iniciado de oficio, sin perjuicio de la
obligacién inexcusable de la autoridad competente de resolver.

Como hemos advertido més atras, esta referencia al plazo no
tiene caracter basico.

7- Finalmente, la presente ley suprime la disposicion adicional
décima de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental, que regulaba la responsabilidad medioam-
biental de las obras publicas'.

B) Enlo que concierne a la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Par-
ques Nacionales, esta ley tiene cardcter de legislaciéon basica
de proteccién del medio ambiente en su integridad, salvo sus

Dicha Disposicion adicional décima, disponia:

“De conformidad con lo previsto en el articulo 2.1 de esta ley y en la disposicién
adicional cuarta del Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, de Eva-
luacién de Impacto Ambiental, en las obras publicas de interés general la auto-
ridad competente no podra exigir la adopcion de las medidas previstas en esta
ley, ni ejecutarlas subsidiariamente, cuando se haya seguido el procedimiento
establecido para la evaluacion de su impacto de acuerdo con la informacién exis-
tente, y se haya cumplido con las prescripciones establecidas en la declaracién de
impacto ambiental.

La normativa autonémica aplicable en la materia determinara la aplicacién de lo
dispuesto en el apartado anterior a la declaracién de impacto ambiental o figura
equivalente de las obras publicas cuya titularidad corresponda a las comunida-
des auténomas”.
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articulos 13 y 32". Como es sabido, el articulo 13, regula la decla-
racion del estado de emergencia en caso de catastrofe ambien-
tal con el fin de impedir que se produzcan dafios irreparables,
siempre que estos no puedan evitarse mediante los mecanismos
de coordinaciéon ordinarios. Esta posibilidad no es novedosa
(ya se contemplaba en el articulo 7 bis de la Ley 5/2007), pero,
se producen algunos cambios, como por ejemplo que la autori-
dad que declarara el estado de emergencia lo serd el Ministro
de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, mientras que
la derogada Ley 5/2007 establecia que lo haria el Presidente del
Organismo Auténomo Parques Nacionales. En cuanto, al arti-
culo 32, que tampoco tiene el cardcter de legislacion basica de
proteccion del medio ambiente, se refiere a las posibles acciones
para el desarrollo territorial sostenible en las dreas de influencia
socioeconémica de los parques nacionales.

En lineas generales, esta Ley 30/2014 es, en gran medida, un
desarrollo y actualizacion del modelo existente'®, esto es, basado
en la configuracion de la Red de Parques Nacionales, estableci-
do por la Ley 5/2007, de 3 de abril, de idéntica rubrica (de la Red
de Parques Nacionales), a la que deroga expresamente', pero, no
obstante, introduce algunas novedades respecto a su anteceso-
ra®’, como hemos visto y veremos.

Ast lo recoge en su Disposicion final tercera, que literalmente establece:

“Esta Ley que se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.23" de la
Constitucion que atribuye al Estado la competencia en materia de legislacién
basica de protecciéon del medio ambiente, tiene carécter basico, sin perjuicio de lo
dispuesto en el siguiente apartado.

Tienen asimismo carécter basico, al amparo del articulo 149.1.13" de la Constitu-
cién, que atribuye al Estado la competencia en materia de bases y coordinacién
de la planificacién econémica el articulo 32.

La declaracién de estado de emergencia recogida en el articulo 13, se ampara en
la competencia en materia de seguridad publica atribuida al Estado con caracter
exclusivo por el articulo 149.1.297 de la Constitucion”.

Tal y como reconoce en su Exposiciéon de motivos, “(...) es obligado que la Ad-
ministraciéon General del Estado consolide la funciéon de coordinacion de la Red
de Parques Nacionales, con la finalidad de asegurar un marco adecuado para la
conservacion de los sistemas naturales mas representativos”.

Vid. Disposicién derogatoria tinica de la Ley 30/2014.

Respecto a las novedades introducidas por la Ley 30/2014, véase el excelente
trabajo de Lozano Cutanpa, B. (con la colaboraciéon de RoLbAN BuNuUEL, A.) “LEY
30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales: Cinco reformas clave”, en
Actualidad Juridica Ambiental, 22 de diciembre de 2014.
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La Ley 30/2014 se estructura en 11 Titulos, 40 articulos, 12 Dis-
posiciones adicionales, 2 Disposiciones transitorias, Una Dispo-
sicion derogatoria, 5 Disposiciones finales y 1 Anexo.

A nuestro juicio, de la nueva regulacién de Parques Nacionales
merece destacarse los siguientes aspectos (que no siempre son
novedades):

1. Dentro del Titulo I, relativo a “Disposiciones Generales”,
entre las definiciones que contempla su articulo 3, debe
subrayarse que la nueva definicién de “Area de influencia
socioeconémica” es mas restrictiva que la ofrecida por la
Ley 5/2007 por cuanto ésta estara constituida por los térmi-
nos municipales que aportan territorio al parque nacional
(excluyendo a los que aporten terreno en la Zona periférica
de proteccién?), y, excepcionalmente por otros directamen-
te relacionados, siempre que hayan causas objetivas que
lo justifiquen®. No obstante, dicha definicion se comple-
ta en el articulo 31.2 para los parques nacionales marinos
0 maritimo terrestres en los que dicha 4rea de influencia
socioeconémica podrd incluir aquellos municipios que sin
aportar territorio sean adyacentes al mismo en funcién de
su situacién geogréfica, o que mantengan una clara vincula-
cién econdémica y social con las actividades que en el mismo
se desarrollen o soporten instalaciones o infraestructuras
asociadas al mismo.

2. Enel TituloII, relativo a los “Parques Nacionales”, en cuanto
a los requerimientos territoriales® respecto a la declaracion

Anteriormente, el articulo 3 de la Ley 5/2007, consideraba “Area de influencia so-
cioeconémica de un Parque Nacional” el “territorio constituido por los términos
municipales que aportan terreno al mismo o a su Zona periférica de proteccion,
asi como, excepcionalmente, siempre que haya causas objetivas que los definan,
por otros directamente relacionados, cuando asi se considere en las leyes decla-
rativas, en los que las Administraciones Ptblicas llevaran a cabo politicas activas
para su desarrollo”. Esto es, se incluia en el drea de influencia socioeconémica los
términos municipales que aportaban terreno en la Zona periférica de proteccion.
Cfr. Articulo 3, letra b) que dispone:

“Area de influencia socioeconémica de un parque nacional: territorio consti-
tuido por los términos municipales que aportan terreno al mismo, asi como,
excepcionalmente, siempre que haya causas objetivas que lo definan, por
otros directamente relacionados, cuando asi se considere en las leyes decla-
rativas, en los que las administraciones publicas llevardn a cabo politicas ac-
tivas para su desarrollo”.

Exigidos por el articulo 6 de la nueva ley.



24. Véase la redaccién del articulo 6.1 letra c) de la Ley 30/2014:

25.

26.
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de un parque nacional peninsular, sea terrestre o mariti-
mo-terrestre (y s6lo en estos casos), aumenta (con caracter
general, pues, admite excepciones en “casos debidamente
justificados”) la exigencia de mayor superficie que ahora se
establece en 20.000 hectareas*, cuando la Ley 5/2007 exigia
como minimo 15.000 hectareas®.

3. Dentro de este mismo Titulo II, debe destacarse, igual-
mente, la regulaciéon que realiza el articulo 7.5 respecto a
las limitaciones en los bienes y derechos de los particulares
afectados por la declaracion de Parque Nacional, que, como
atinadamente observara LozaNo CUTANDA, conlleva un “re-
fuerzo de la garantia patrimonial de los titulares de terre-
nos incluidos en un parque nacional®”, por cuanto reconoce
que “Cualquier privacion en los bienes y derechos patrimoniales,
en particular sobre usos y aprovechamientos reconocidos en el in-
terior de un parque nacional en el momento de su declaracion,
asi como cualquier limitacion en el ejercicio de los mencionados

“1. Los requisitos que debe reunir un espacio para que pueda ser declarado par-
que nacional, son:
(--.)
¢) Tendra una superficie continua, no fragmentada y sin estrangulamientos, sufi-
ciente como para permitir que se mantengan sus caracteristicas fisicas y biol6gi-
cas y se asegure el funcionamiento de los procesos naturales presentes. A estos
efectos, la superficie del parque nacional, salvo en casos debidamente justifica-
dos, tendra:
— Al menos, 5.000 hectdreas en parques nacionales terrestres o maritimo-te-
rrestres insulares.
— Al menos, 20.000 hectareas en parques nacionales terrestres o maritimo-te-
rrestres peninsulares y en parques nacionales en aguas marinas”.
El articulo 9.1 letra c) de la anterior Ley 5/2007 establecia:
“1. Los requisitos que debe reunir un espacio para que pueda ser declarado como
Parque Nacional, son:
(-..)
¢) Tendra una superficie continua y no fragmentada suficiente como para permi-
tir la evolucién natural sin o con escasa intervencién humana, de forma que se
mantengan sus caracteristicas fisicas y biolégicas, y se asegure el funcionamien-
to de los procesos naturales presentes. A estos efectos, la superficie del Parque
Nacional, salvo casos debidamente justificados, tendra:
Al menos, 15.000 hectareas en Parques Nacionales terrestres o maritimo-te-
rrestres peninsulares.
Al menos, 5.000 hectareas en Parques Nacionales terrestres o maritimo-te-
rrestres insulares.
Al menos, 20.000 hectareas en Parques Nacionales en aguas marinas”.

Cfr. Lozano CUTANDA, B., (con la colaboracion de RoLbAN BUNUEL, A.), op. cit., p. 4.
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derechos que el titular no tenga el deber juridico de soportar, serd
objeto de indemnizacion a sus titulares, conforme a lo establecido
en la Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiacion forzosa y
en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo
Comiin. Las administraciones piiblicas, a la vista de la situacion
anteriot, actuardn con la mdxima diligencia para indemnizar en su
caso, de acuerdo con la ley declarativa”. Esta regulacion es mas
contundente que la contemplada por la Disposiciéon adicio-
nal quinta de la derogada Ley 5/2007 que disponia: “Las
Administraciones Puiblicas asumirdn el pago de las indemnizacio-
nes por las limitaciones en los bienes y derechos patrimoniales
legitimos, establecidas en los Parques Nacionales. Corresponderd
a la Administracién General del Estado el pago de aquéllas que de-
riven de la legislacion bdsica en la materia y del Plan Director de
la Red de Parques Nacionales. Corresponderd a las Comunidades
Auténomas el pago de las indemnizaciones por las limitaciones
restantes”.

4. Asimismo, otra de las novedades introducidas por este Ti-
tulo II tiene lugar respecto a la regulacion del procedimien-
to de declaraciéon de un parque nacional, concretamente, en
cuanto a la formalizacién de la iniciativa para la declara-
cién, que se realizara mediante la aprobacion inicial de una
“propuesta conjunta®” por el Consejo de Ministros y por el
6rgano correspondiente de las comunidades auténomas en
cuyo territorio se encuentre situado el futuro parque nacio-
nal. Esta exigencia de “una propuesta conjunta” no se con-
templaba en la anterior Ley 5/2007%.

Tal y como establece el articulo 8.2 de la Ley 30/2014:

“La iniciativa para la declaracion de un parque nacional corresponde a la comu-
nidad o comunidades auténomas en las que se encuentre comprendido dicho
espacio o al Gobierno de la Nacién.

Sin perjuicio de la aprobacién, en su caso, del correspondiente Plan de Ordena-
cién de los Recursos Naturales por la comunidad o comunidades auténomas
respectivas, la iniciativa se formalizard mediante la aprobacién inicial de una
propuesta conjunta por el Consejo de Ministros y por el érgano correspondiente
de las comunidades auténomas en cuyo territorio se encuentre situado el futuro
parque nacional”.

Véase, lo que establecia, sobre ello el articulo 10.3 de la Ley 5/2007:

“3. La iniciativa para la declaracién como Parque Nacional de un espacio natural
corresponde al 6rgano que determine la Comunidad Auténoma o al Gobierno
del Estado. En todo caso, la iniciativa se formalizard mediante la aprobacién
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La propuesta de declaracion, a tenor de lo dispuesto en el articu-
lo 9.3 de la Ley 30/2014 debe incluir los siguientes aspectos (que
no todos son novedosos e indicaremos los que si lo son):

a) Los objetivos que se pretenden alcanzar con la declara-
cién del parque nacional.

b) Los limites geogréficos.

¢) El analisis cientifico y técnico del cumplimiento de los
requisitos establecidos para los parques nacionales.

d) El diagnostico ecoldgico del estado de conservacion de
los sistemas naturales incluidos en la propuesta.

e) El diagnostico del patrimonio cultural —-material e inma-
terial- vinculado con los valores naturales del espacio. Este
aspecto si resulta novedoso.

f) El analisis socioecondmico de los municipios afectados y
de su contexto comarcal o regional.

g) La evaluacién de los efectos de la declaracion sobre los
usos existentes y su compatibilidad con la figura de parque
nacional.

h) Los estudios ambientales y socioecondémicos que permi-
tan estimar las consecuencias de la declaracién incluyendo
un andlisis sobre el grado de aceptacién de la propuesta por
la poblacién implicada, asi como una memoria econémica
que incluya las estimaciones sobre su repercusion en el pre-
supuesto de las administraciones publicas afectadas.

i) La delimitacion de la zona periférica de protecciéon y su
régimen juridico.

j) La delimitacién del area de influencia socioeconémica.

k) La identificacién de las medidas de proteccion preventiva.

1) El analisis del solapamiento con otras figuras de protec-
cién existentes en el territorio que se pretende declarar par-
que nacional. Este aspecto si resulta novedoso.

m) El diagnostico de la accesibilidad de los espacios de uso
publico y propuesta de las actuaciones que garanticen su

inicial de la propuesta por las Comunidades Auténomas en cuyo territorio se
encuentren situados”.
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utilizacion y disfrute a todas las personas. También este as-
pecto es novedoso.

5. También, dentro del mismo Titulo II, hemos de hacer no-
tar que en el procedimiento de declaracion de parques na-
cionales sobre aguas marinas bajo soberania o jurisdiccién
nacional contemplado en el articulo 8.8 de la Ley 30/2014
presenta algunas novedades respecto al establecido en la
Disposiciéon adicional cuarta de la Ley 5/2007%, ya que es
mas detallado y participativo, pues, tras establecer que la
iniciativa para la declaracion corresponde al Gobierno de la
Nacioén, que la formalizara mediante la aprobacién inicial
de la correspondiente propuesta, exige que la propuesta sea
sometida a informacién publica en el Boletin Oficial del Es-
tado por un plazo minimo de tres meses, incorpordndose
al expediente las alegaciones presentadas y las respuestas a
las mismas. Ademas, exige que se someta a informe no sélo
de las Comunidades Autonomas afectadas, sino también de
los departamentos ministeriales, a los entes locales afecta-
dos, asi como a informe del Consejo de la Red de Parques
Nacionales, e incluso, por mor de la Disposiciéon adicional
duodécima, “se solicitard informe al Ministerio de Fomento
en todos los aspectos referentes a seguridad maritima, na-
vegacion, vida humana en la mar, contaminacién del medio
marino y sefializacién maritima, y al Ministerio de Indus-
tria, Energia y Turismo en lo que se refiere a seguridad y
abastecimiento energético y al Ministerio de Defensa en lo
que se refiere a defensa y seguridad nacional”.

Completados los tramites anteriores, el Gobierno elaborara,
aprobara y remitira a las Cortes Generales el proyecto de ley
para su declaracion.

6. En el Titulo III, bajo la rdbrica “La Red de Parques Nacio-
nales”, importa destacar la preocupacion de la ley por la

En dicha Disposicién adicional cuarta, bajo la ribrica “Procedimientos de decla-
racion y pérdida de la condiciéon de los Parques Nacionales sobre aguas marinas
de competencia estatal”, se establecia:

“En la declaracion y pérdida de la condiciéon de los Parques Nacionales sobre
aguas marinas de competencia de la Administracién General del Estado, el
acuerdo de aprobacion inicial de la propuesta correspondera al Gobierno de la
Nacién, y el requisito de acuerdo favorable de la Asamblea Legislativa se susti-
tuird por un informe preceptivo de las Comunidades Auténomas cuya actividad
pueda afectar a la proteccion del espacio natural”.
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imagen corporativa e identidad grafica de la Red de Parques
Nacionales. De modo que, en su articulo 17, encarga al Go-
bierno que, por real decreto (previo informe del Consejo de
la Red de Parques Nacionales), establezca la imagen corpo-
rativa e identidad grafica de la Red, asi como los medios ma-
teriales y vestuario de personal. Ademads, establece que su
uso sera obligatorio para, al menos, aquellos profesionales
de la Red que desarrollen labores en contacto con el ptblico.
Incluso, dispone que la sefialética informativa de los par-
ques nacionales tendrd caracter tinico, obligatorio, exclusivo
y seréd accesible.

En el Titulo V, dedicado a la “Gestion”, en su articulo 22, se
contempla una de las novedades mas llamativas de la Ley
30/2014, que es la prevision de la intervencién de la Admi-
nistracion General del Estado en caso de que un Parque Na-
cional se encuentre en un “estado de conservacion desfavora-
ble”. Para determinar un estado de conservacion desfavorable
habréa de atenderse a lo dispuesto en el Plan Director de la
Red de Parques Nacionales® que establecera los requisitos
necesarios que han de concurrir, con cardcter de minimos™.

Dicha intervencion esta prevista con caracter excepcional y
con el fin de evitar dafios irreparables en los sistemas natu-
rales que motivaron la declaracién del parque nacional.

Ademas, se articula a través de un procedimiento que exige
que la Administracién General del Estado haya realizado, pre-
viamente, requerimiento formal a la comunidad auténoma o a
las comunidades auténomas correspondientes, para que, en el
plazo de 6 meses, adopten las medidas y acciones indispensa-
bles para asegurar el cumplimiento de los objetivos de la pre-
sente ley y la adecuada conservacién del parque nacional®. En

30. El Plan Director de la Red de Parques Nacionales, tal y como recoge el articulo
19.1 de la Ley 30/2014, es el mas elevado instrumento de planificacién y ordena-
cién de estos espacios.

Sera elaborado por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Am-
biente y aprobado por real decreto, previo informe del Consejo de la Red. Para
su elaboracién y para su revision se seguira un procedimiento de participacion
publica, con la intervencién, al menos, de las comunidades auténomas y de los
patronatos de los parques nacionales (art. 19.3).

Cfr. Art. 22.3 de la Ley 30/2014.

En este sentido, con toda razén, LozaNo CuTANDA, B (con la colaboracion de Rot-
DAN BUNUEL, A.), op. cit,, p. 3, sehalan que “Este precepto, que podria calificarse
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este sentido, con toda razén Lozano CUTANDA, sélo tras ello, la
Administracién General del Estado podra adoptar de modo
concreto, singular y puntual, previa audiencia de la comuni-
dad autéonoma o de las comunidades autonomas afectadas,
aquellas medidas y acciones indispensables para asegurar la
adecuada conservacion del parque nacional.

En el Titulo VI, relativo a “C)rganos consultivos, de colabo-
raciéon y de coordinacién”, hemos de resaltar la creacién de
tres nuevos 6rganos: a) el denominado “Comité de Cola-
boracién y Coordinacién de Parques Nacionales”; b) “Las
Comisiones de Coordinacién”; y, ¢) “El Comité Cientifico de
parques nacionales”.

Respecto al primero, el Comité de Colaboracioén y Coordi-
nacién de Parques Nacionales, regulado en el articulo 25,
éste se constituird en el &mbito de la Administracién Gene-
ral del Estado, al objeto de profundizar en los mecanismos
de colaboracién y coordinacion, estudiar posibles efectos
comunes, conciliar la puesta en marcha de programas y ac-
tuaciones en los parques nacionales, intercambiar informa-
cién y experiencias, y facilitar la difusion del conocimiento
de los parques nacionales.

Su composicién, funciones y régimen de funcionamiento
seran objeto de desarrollo reglamentario. Ahora bien, estara
presidido por el Director del Organismo Auténomo Parques
Nacionales, y formardn parte del mismo los responsables
de cada parque nacional designados por cada comunidad
auténoma. Serd Secretario del mismo un funcionario del
Organismo Auténomo Parques Nacionales.

En cuanto a las segundas, las Comisiones de Coordinacién,
su regulacion se efecttia en el articulo 26, estan concebidas
para la gestién de los parques nacionales supraautonémi-
cos. En cada uno de ellos se constituird una Comisiéon de
Coordinacion al objeto de integrar la actividad de gestion
de cada una de las comunidades auténomas del modo que
resulte mas adecuado. La Administracion General del Esta-
do, en el marco de esta Comisién, coordinara las actuaciones
y decisiones al objeto de asegurar la responsabilidad com-

como un remedo legislativo del articulo 155 de la Constitucion en este &mbito,
parece necesario y proporcionado al interés general del Estado (...).
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partida de las administraciones implicadas y la coherencia
del conjunto, actuaciones y decisiones que serdn adoptadas
por la administracion competente, sin que pueda ser asumi-
da la gestion del parque ni para supuestos concretos ni con
carécter general por la Comisién de Coordinacion®.

Respecto a su composicién, funcionamiento y funciones
nos remitimos a los apartados 2, 3 y 4 del articulo 26>

En lo que concierne al tercero, al “El Comité Cientifico de par-
ques nacionales”, éste se encuentra regulado en el articulo 28
y se crea como 6rgano cientifico de cardcter asesor, adscrito al
Organismo auténomo Parques Nacionales. Su funcién gené-
rica es asesorar cientificamente sobre cualquier cuestién que

33. Sic. Art. 26.1 de la Ley 30/2014.

34. Que disponen:
2. La composicion de las Comisiones de Coordinacién serd paritaria existiendo
tantos representantes de la Administracién General del Estado, designados por
el Ministro de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente, como de las admi-
nistraciones publicas con competencia en la gestiéon de los parques nacionales. A
estos efectos, cada comunidad auténoma nombrard un maximo de dos represen-
tantes por cada Comisién de Coordinacion.
3. El Presidente de la Comisién de Coordinacién sera designado por el Ministro
de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente de entre los representantes de
la Administracién General del Estado, actuando como Secretario uno de los re-
presentantes de las administraciones autonémicas.
4. La Comisién de Coordinacién, que se reunira al menos dos veces al afio de for-
ma ordinaria o siempre que lo solicite alguna de las partes, quedard validamente
constituida en el momento en que las administraciones implicadas designen a
sus representantes y se haya producido la primera reunién a iniciativa de la Ad-
ministraciéon General del Estado.
5. Corresponden a la Comision de Coordinacién las siguientes funciones:
a) Velar por el logro de los objetivos basicos de los parques nacionales, en par-
ticular la conservacion de sus valores naturales, intercambiando informacion y
asegurando la armonia en la ejecucién de las respectivas competencias.
b) Analizar los documentos de alcance general de cada una de las administracio-
nes concernidas al objeto de asegurar su armoénica integracién en la actividad de
cada una de ellas.
¢) Proponer a las administraciones publicas competentes los convenios de co-
laboracion que se estimen necesarios para ejecutar las respectivas actuaciones
necesarias para la conservacién del parque nacional.
d) Actuar como comision de seguimiento en caso de convenios de colaboracién
suscritos entre las administraciones concernidas.
e) Coordinar el correcto uso de sus signos externos identificativos.
f) Conocer, informar y analizar los programas de desarrollo sostenible, las actua-
ciones de cohesién territorial, asi como las propuestas de distribucién de ayudas
y subvenciones en las dreas de influencia socioeconémica del parque nacional.
g) Conocer e informar el contenido de la memoria anual de actividades que
ha de elevarse al Patronato, asi como el informe anual de cumplimiento de los
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le sea planteada desde la Direccién del Organismo Auténo-
mo Parques Nacionales, a iniciativa de esta o a peticion de las
administraciones gestoras de los parques nacionales.

Respecto a sus funciones especificas, su composicién y funcio-
namiento nos remitimos al contenido de los apartados 2 y 3 del
articulo 28%.

9. La Disposiciéon adicional séptima, relativa a la “Adapta-
cién de los parques nacionales existentes a la presente ley”,
establece un plazo maximo de 6 afios a partir de la entrada
en vigor de la misma, esto es, a partir del 5 de diciem-
bre de 2014. Esta prevision ha sido interpretada, con pleno
acierto, por Lozano CuTaNDA, como “la ampliacién de la

objetivos generales a elevar al Consejo de la Red coordinandolas con el resto de
parques de la Red de Parques Nacionales.

h) Conocer y coordinar el régimen de colaboracién y apoyo con titulares y pro-
pietarios.

1) Informar las propuestas de modificacién de los limites del parque nacional.

j) La coordinacién de todas aquellas actuaciones acordadas entre las administra-
ciones publicas que se consideren necesarias para el mejor cumplimiento de los
objetivos del parque nacional.

Que establecen lo siguiente:

“(...) y especificamente le corresponden:

a) Asesorar en la elaboracién del Programa de Investigacion de la Red de Par-
ques Nacionales y sus revisiones.

b) Participar en los procesos de evaluacion, seleccién y seguimiento de los pro-
yectos subvencionados al amparo de cuantas convocatorias publicas de ayudas a
la investigacion promueva el Organismo Auténomo Parques Nacionales en ma-
terias relacionadas con la Red de Parques Nacionales y sus revisiones.

¢) Elaborar informe previo a la determinacién del estado de conservacion des-
favorable de cualquiera de los parques nacionales, valorando la evolucién de los
sistemas naturales, formaciones geoldgicas y vegetales o las especies singulares
y evaluando la significaciéon de los valores resultantes de la aplicacién de los
correspondientes parametros, a peticiéon del Organismo Auténomo Parques Na-
cionales o0 a instancia de las administraciones gestoras.

d) Informar sobre los sistemas de indicadores aplicables a la Red de Parques Na-
cionales para determinar su estado de conservacién, que deberan ser acordados
en el seno del Comité de Colaboracién y Coordinacién y estar basados en los
aplicados en el &mbito nacional e internacional.

3. La composicién y funcionamiento del Comité Cientifico se establecerd me-
diante orden ministerial. En cualquier caso formara parte del mismo el Director
del Organismo Auténomo Parques Nacionales, que actuard como Presidente, y
un conjunto de vocales de entre la comunidad cientifica con una reconocida tra-
yectoria profesional en el campo de la investigacion de espacios naturales pro-
tegidos. Por cada una de las comunidades auténomas en cuyo territorio exista
un parque nacional se nombrard un vocal, en la forma que establezca la orden
ministerial, y a propuesta de la correspondiente comunidad auténoma”.
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moratoria para la supresion de la caza y otras actividades
incompatibles en los parques nacionales”. Efectivamente,
asi es, por cuanto, la Disposicién final segunda de la dero-
gada Ley 5/2007 contemplaba un plazo méaximo de 10 afios
para adecuar la situacion de los Parques Nacionales ya de-
clarados a la entrada en vigor de dicha ley (que lo hizo el 5
de abril de 2007). Por consiguiente, el plazo de adaptacion
que finalizaba en abril de 2017 ha sido ampliado hasta di-
ciembre de 2020.

Téngase en cuenta que tanto la Ley 5/2007 como la Ley
30/2014 coinciden en la consideracion de las actividades
incompatibles en el territorio de los parques nacionales.
La prevision actual se establece en el articulo 7.3 de la Ley
30/2014 (que era el contenido del articulo 13.3 de la Ley
5/2007), que contempla:

“(...) En todo caso, se consideran actividades incompatibles
las siguientes:

a) La pesca deportiva y recreativa y la caza deportiva y
comercial, asi como la tala con fines comerciales. En el
caso de existir estas actividades en el momento de la de-
claracién, las administraciones competentes adoptaran
las medidas precisas para su eliminacion, dentro del pla-
zo que a tal efecto establecera la ley declarativa.

La administracion gestora del parque nacional podra
programar y organizar actividades de control de pobla-
ciones y de restauracion de habitats de acuerdo con los
objetivos y determinaciones del Plan Director y del Plan
Rector de Uso y Gestion.

b) Los aprovechamientos hidroeléctricos, vias de comuni-
cacion, redes energéticas y otras infraestructuras, salvo en
circunstancias excepcionales debidamente justificadas por
razones de proteccion ambiental o interés social, y siempre
que no exista otra solucion satisfactoria. En el caso de que
dichas actividades o instalaciones, estén presentes en el
momento de la declaracién y no sea posible su supresion,
las administraciones competentes adoptaran las medidas
precisas para la correccion de sus efectos, dentro del plazo
que a tal efecto establecera la ley declarativa.
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¢) Las explotaciones y extracciones mineras, de hidrocar-
buros, dridos y canteras.

d) El aprovechamiento de otros recursos salvo aque-
llos que sean compatibles con los objetivos del parque,
se apoyen en derechos consolidados o constituyan una
aportacion reconocida en la ley declarativa de valores
culturales, inmateriales o ecolégicos.

e) El sobrevuelo a menos de 3.000 metros de altura sobre
la vertical del terreno, salvo autorizaciéon expresa o por
causa de fuerza mayor”.

10. Precisamente relacionado con esto tltimo, id est, con la activi-
dad incompatible consiste en el sobrevuelo a menos de 3.000
metros de altura sobre la vertical del terreno, salvo autoriza-
cién expresa o por causa de fuerza mayor, la Disposicion final
primera de la Ley 30/2014, en su apartado 2 contiene una mo-
dificacion de la Ley 7/2013, de 25 de junio, de declaracién del Par-
que Nacional de la Sierra de Guadarrama consistente en que, con
caracter excepcional, dicha altura queda reducida a 500 metros
para las aeronaves comerciales y de Estado, dada la singulari-
dad de la ubicacién geografica del Parque Nacional de la Sierra
de Guadarrama. Previéndose, ademads, que las actividades de
vuelos de aeronaves no impulsadas a motor, seran objeto de
estudio en el Plan Rector de Uso y Gestioén del Parque Nacio-
nal de la Sierra de Guadarrama a fin de determinar las cotas,
periodos y zonas donde tal actividad no resulte incompatible
con la conservacion de los recursos del parque”.

3. LA EXCEPCIONALIDAD DE LAS NORMAS REGLAMENTARIAS
COMO AMBITO DE LO BASICO: EJEMPLOS EN EL ANO 2014

Ya hemos recordado, en nuestro primer apartado, con ocasiéon de la
STC 161/2014, de 7 de octubre de 2014 que las normas reglamentarias pue-
den formar parte del &mbito de la legislacion bésica, con caracter excepcio-
nal, siempre que resulten imprescindibles y se justifiquen por su contenido
técnico o por su cardcter coyuntural o estacional, circunstancial.

A'lo largo del afio 2014 se han producido numerosa normativa regla-
mentaria de caracter basico en materia de medio ambiente. Ahora bien,
s6lo mencionaremos aquellos supuestos que nos parecen mas importantes,
sobre todo desde el punto de vista competencial, esto es, desde el andlisis
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de los titulos competenciales invocados para su establecimiento, sin entrar
en la descripcién de su contenido material.

Desde esta perspectiva, debemos advertir que, con cardcter general se
recurre, por supuesto, al articulo 149.1.23 CE, pero, con frecuencia se invo-
ca conjuntamente otros titulos competenciales (articulo 149.1.13 CE y del
articulo 149.1.18 CE) como fundamento de tales disposiciones. Esto no es
nuevo, pues, una de las caracteristicas principales del medio ambiente es
la de su transversalidad u horizontalidad de sus contenidos, y asi lo hemos
dicho reiteradamente®, pues, el Tribunal Constitucional (STC 102/1995) ha
manifestado que las competencias sobre el medio ambiente se caracteri-
zan por su transversalidad dado que inciden en otro conjunto de materias
que estdn incluidas en el reparto constitucional de competencias, pero, esta
transversalidad no hace que se encuadre bajo el medio ambiente cualquier
tipo de actividad relativa a los recursos naturales “sino sélo la que directa-
mente tienda a su preservacion, conservaciéon o mejora”.

Por consiguiente, destacamos las siguientes normas reglamentarias:

1.- Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Costas. (BOE, n” 247, de 11 de octubre de 2014). Este
Reglamento General de Costas, como expone en su Exposicién de motivos,
“desarrolla con detalle el régimen de la prérroga extraordinaria de las con-
cesiones a las que se refiere el articulo 2 de la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de
proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas —pieza clave de la reforma de 2013-, fijando, en
el caso de las concesiones ordinarias, el plazo maximo de duraciéon de la
proérroga en funcion de los usos, que en ningin caso podra exceder de los
setenta y cinco afos”.

Tal y como contempla en su Disposicion final primera:

“La presente norma se aprueba al amparo de lo establecido en el ar-
ticulo 149.1.1* y 23" de la Constitucioén, que atribuyen al Estado competen-
cia exclusiva en la regulacién de las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espafoles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales y la legislacion basica sobre
proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las facultades de las comu-
nidades auténomas de establecer normas adicionales de proteccion.

36. Cfr. ORTEGA AIvAREZ, L., “Legislacion Bésica de medio ambiente” en Observatorio
de Politicas Ambientales 1978-2006. pp. 165 y ss. Asimismo, en “Concepto de medio
ambiente” en Tratado de Derecho Ambiental (ORTEGA ALVAREZ, L. y ALONSO GARCIA.
M. C. [Dirs.]), Ed. Tirant lo Blanch. 2013. p. 36.
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No obstante, los capitulos V, VI y VII del titulo III, la disposicién adi-
cional octava, las disposiciones transitorias primera a quinta, decimotercera
a decimoséptima, vigesimotercera, vigesimoquinta y vigesimosexta consti-
tuyen legislacién bésica sobre contratos y concesiones administrativas, y se
dictan al amparo de los establecido en el articulo 149.1.18" de la Constitucion.

La disposicién adicional séptima se dicta al amparo de la competen-
cia atribuida al Estado en materia de legislacion civil por la clausula 8° del
articulo 149.1 de la Constitucion”.

2.- Real Decreto 102/2014, de 21 de febrero, para la gestion responsable
y segura del combustible nuclear gastado y los residuos radiactivos. (BOE,
n° 58, de 8 de marzo de 2014).

Esta norma tiene lugar con ocasién de incorporar algunos aspectos
contemplados en la Directiva 2011/70/Euratom del Consejo, de 19 de ju-
lio de 2011, por la que se establece un marco comunitario para la gestion
responsable y segura del combustible nuclear gastado y de los residuos
radiactivos, si bien nuestro ordenamiento juridico nacional ya incorporaba
en gran medida el marco exigido por la referida Directiva.

En este sentido, este Real Decreto desarrolla la Ley 25/1964, de 29 de
abril, en cuanto a la regulacion de la gestion del combustible nuclear gas-
tado y los residuos radiactivos, procediendo a actualizar la regulacion de
las actividades de ENRESA, derogando el Real Decreto 1349/2003, de 31 de
octubre, sobre ordenacion de las actividades de la «<Empresa Nacional de
Residuos Radiactivos, S. A.» (ENRESA), y su financiacién.

Asimismo, en este real decreto se contemplan algunos principios ge-
nerales en la gestion de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos,
se precisan las responsabilidades asociadas a dicha gestién, y se estable-
ce la regulacién y contenido del programa nacional espafiol, denominado
Plan General de Residuos Radiactivos.

Se modifica el Reglamento sobre instalaciones nucleares y radiacti-
vas, aprobado por Real Decreto 1836/1999, de 3 de diciembre, incorporan-
do en él una nueva autorizacion de desmantelamiento y cierre para las
instalaciones de almacenamiento definitivo de combustible nuclear gas-
tado y residuos radiactivos, y se incluye la obligacion de aportar garan-
tias proporcionadas que cubran los costes y contingencias que se pudieran
derivar de los procesos de desmantelamiento y clausura o cierre de las
instalaciones nucleares. E, igualmente, se modifica el citado Reglamento,
a fin de aclarar que la declaracion de cese de actividad supone una autori-
zacion de explotacion en la que se establecen las condiciones a las que han
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de ajustarse las actividades a realizar en la instalacion hasta disponer de
la autorizacion de desmantelamiento, introduciendo la posibilidad de su
renovacion tras dicho cese, cuando éste haya obedecido a razones ajenas a
las de seguridad nuclear o proteccién radioldgica.

También introduce ciertas modificaciones en el Real Decreto 243,/2009,
de 27 de febrero, por el que se regula la vigilancia y control de traslados de
residuos radioactivos y combustible nuclear gastado entre Estados miem-
bros o procedentes o con destino al exterior de la Comunidad, al objeto de
clarificar su redaccion.

Lo curioso es que los titulos competenciales invocados son el articulo
149.1.13 y 149.1.25 CE".

3.- El Real Decreto 971/2014, de 21 de noviembre, por el que se regula
el procedimiento de evaluacién de productos fitosanitarios (BOE, n° 292,
de 3 de diciembre de 2014).

Este real decreto se dicta en virtud de la habilitacién normativa prevista
en, respectivamente, la disposicion final segunda de la Ley 43/2002, de 20 de
noviembre, y en la disposicion final quinta de la Ley 33/2011, de 4 de octubre,
General de Salud Publica. Tiene por objeto, segin dispone su articulo 1:

a) Regular la participacion de Espafia en el procedimiento de aproba-
cién de sustancias activas, protectores, y sinergistas, y de autorizaciéon de
productos fitosanitarios, y adyuvantes, en aplicacion del Reglamento (CE)
n’ 1107/2009, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de
2009, relativo a la comercializacién de productos fitosanitarios y por el que
se derogan las Directivas 79/117/CEE y 91/414/CEE del Consejo, asi como
de renovacién y revision de los mismos.

b) Dictar disposiciones especificas para la aplicaciéon en Espafia del
Reglamento (CE) n.° 396/2005, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
23 de febrero de 2005, relativo a los limites maximos de residuos de plagui-
cidas en alimentos y piensos de origen vegetal y animal y que modifica la
Directiva 91/414/CEE del Consejo, en lo relativo a la aprobacién del limite
maximo de residuos (LMR).

¢) Regular el procedimiento de autorizacién de organismos indepen-
dientes que lleven a cabo los trabajos de evaluacion cientifico-técnica de las
solicitudes presentadas por las empresas, de acuerdo con el Reglamento

37. Véase su Disposicion final tercera, que dispone: “Este real decreto se dicta al am-
paro de lo dispuesto en el articulo 149.1.13" y 25" de la Constitucién, que atribuyen
al Estado la competencia sobre bases y coordinacion de la planificacion general de
la actividad economica y bases del régimen minero y energético, respectivamente.
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(CE) n° 1107/2009, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre
de 2009, y con el Reglamento (CE) n° 396/2005, del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 23 de febrero de 2005.

A tenor de lo dispuesto en su Disposicion final primera, “este real
decreto se dicta al amparo del articulo 149.1.13% 16" y 23" de la Constitu-
cioén, por el que se atribuye al Estado la competencia exclusiva en materia
de, respectivamente, bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econémica, bases y coordinacion general de la sanidad, y legisla-
cién basica sobre proteccion del medio ambiente”.

4.- El Real Decreto 128/2014, de 28 de febrero, por el que se regula
la concesion directa de ayudas del Plan de Impulso al Medio Ambiente
«PIMA Aire 3» para la adquisicién de vehiculos comerciales, motocicletas

y ciclomotores eléctricos e hibridos y bicicletas de pedaleo asistido por
motor eléctrico. (BOE, n° 55, de 5 de marzo de 2014).

Como es sabido, el Plan de Impulso al Medio Ambiente «PIMA Aire»,
que forma parte de una estrategia mas amplia, disefiada y puesta en mar-
cha por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, tiene
por objetivo reducir de forma significativa las emisiones de contaminantes
atmosféricos, principalmente particulas, asi como las emisiones de CO, me-
diante la renovacion del parque actual de vehiculos por modelos mas efi-
cientes y de menor impacto ambiental disponibles en el mercado espafiol.

En este sentido, este Real Decreto viene a continuar las actuaciones
iniciadas en con la aprobacion del Real Decreto 89/2013, de 8 de febrero,
por el que se regulaba la concesién directa de ayudas al Plan de Impulso al
Medio Ambiente «PIMA Aire» para la adquisicion de vehiculos comercia-
les, y por el Real Decreto 831/2013, de 25 de octubre, por el que se modifi-
caba el Real Decreto 89/2013 con la finalidad de incluir en el objeto de las
ayudas reguladas, la adquisicion de motocicletas y ciclomotores eléctricos
e hibridos y bicicletas de pedaleo asistido por motor eléctrico, en cumpli-
miento de lo dispuesto en el Acuerdo de Consejo de Ministros de 25 de oc-
tubre de 2013, por el que se aprueba el Plan de Impulso al Medio Ambiente
«PIMA Aire 2», para la adquisicién de motocicletas, ciclomotores eléctricos
y bicicletas de pedaleo asistido por motor eléctrico.

De este modo, el presente real decreto tiene por objeto regular las
bases para la concesion directa de ayudas para la adquisicion de vehiculos
comerciales, asi como de motocicletas y ciclomotores eléctricos e hibridos
y bicicletas de pedaleo asistido por motor eléctrico.
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Asi pues, el Plan «PIMA Aire 3» permitird a Espafia cumplir con sus
compromisos europeos en el marco de la Directiva 2008/50/CE del Parla-
mento 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, y a los relativos
a la reduccion de las emisiones de CO, de los sectores difusos, en el marco
de los objetivos fijados por la Unién Europea para el horizonte 2020.

Los titulos competenciales en los que se ampara este Real Decreto
128/2014 son el articulo 149.13 y 149.1.23 CE*.

5.- El Real Decreto 163/2014, de 14 de marzo, por el que se crea el
registro de huella de carbono, compensacion y proyectos de absorcion de
diéxido de carbono. (BOE, n° 77, de 29 de marzo de 2014).

Este Real Decreto tiene por objeto la creacién del registro de huella de
carbono, compensacién y proyectos de absorciéon de didéxido de carbono.
Con ello se pretende contribuir a la reduccion a nivel nacional de las emi-
siones de gases de efecto invernadero, a incrementar las absorciones por
los sumideros de carbono en el territorio nacional y a facilitar de esta ma-
nera el cumplimiento de los compromisos internacionales asumidos por
Espafia en materia de cambio climético®.

Asimismo, se persigue sensibilizar e incentivar a la sociedad en su
conjunto en la lucha contra el cambio climético con el fin de lograr una
economia baja en carbono. La participacion en el registro es de caracter vo-
luntario, estando dirigido a personas fisicas o juridicas ptblicas o privadas
y trabajadores autonomos que deseen participar en el mismo.

En su disposicion final segunda, el real decreto enuncia que los ti-
tulos competenciales que amparan esta norma que son los previstos en
los articulos 149.1.23" y 149.1.13" de la CE, esto es, legislacion bésica sobre
proteccion del medio ambiente y la competencia sobre las bases y la coor-
dinacién de la planificaciéon general de la actividad econémica.

6.- La Orden AAA/702/2014, de 28 de abril, por la que se aprueba el
Plan Estatal de Proteccion de la Ribera del Mar contra la Contaminacion.
(BOE, n° 107, de 2 de mayo de 2014).

En aplicaciéon de la normativa internacional ratificada por Espafia
en esta materia, a saber: el Convenio Internacional sobre Cooperacién,

38. Asilo contempla su Disposicion final primera: “Este real decreto se dicta al am-
paro de lo dispuesto en el articulo 149.1.13" y 237 de la Constitucién Espafiola,
que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre bases y coordinacién de
la planificacién general de la actividad econémica y sobre legislaciéon bésica en
materia de protecciéon del medio ambiente”.

39. Cfr. Articulo 1 del Real Decreto 163/2014.
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Preparacion y Lucha contra la Contaminacion por Hidrocarburos de 1990,
conocido por las siglas OPRC 90, y su Protocolo contra los sucesos de con-
taminacién por sustancias nocivas y potencialmente peligrosas, conocido
por las siglas OPRC-HNS 2000, ratificados por Espafa el 12 de enero de
1994 y el 27 de enero de 2005%, respectivamente, se dict6 el Real Decreto
1695/2012, de 21 de diciembre, por el que se aprueba el Sistema Nacional
de Respuesta ante la contaminacién marina.

Dicho Sistema Nacional de Respuesta ante la contaminacién marina
se basa en dos subsistemas: a) El subsistema maritimo y b) el subsistema
costero, cuyos dmbitos de actuacion son, respectivamente, las aguas mari-
timas y la costa.

Corresponde al Ministerio de Fomento la aprobacién y elaboraciéon
del Plan Maritimo Nacional, pero, el subsistema costero que esta integrado
por el Plan Estatal de Proteccion de la Ribera del Mar contra la Contami-
nacién debe ser elaborado y aprobado por el Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente.

Asi pues, tal y como manifiesta el articulo tinico de esta Orden, por
medio de la misma se aprueba el Plan Estatal de Proteccion de la Ribera del
Mar contra la Contaminacién, que se contiene en el anexo de esta orden,
y que sera de aplicacion a aquellos sucesos de contaminacién marina acci-
dental o deliberada, cualquiera que sea su origen o naturaleza, que afecte
o pueda afectar a las costas espafiolas, conforme a lo dispuesto en el arti-
culo 3 del Sistema Nacional de Respuesta, aprobado por el Real Decreto
1695/2012, de 21 de diciembre.

El titulo competencial que ampara esta Orden Ministerial es el arti-
culo 149.1.23 CE*.

40. Ambos instrumentos internacionales tienen como objetivo la cooperacién inter-
nacional y la asistencia mutua en incidentes mayores de contaminacién marina, y
el desarrollo y mantenimiento en los Estados Parte de la adecuada capacidad de
preparacion y respuesta frente a emergencias de contaminaciéon marina de todos
los niveles, ya sea ésta causada por hidrocarburos o por sustancias nocivas y po-
tencialmente peligrosas. Ponen de relieve que ante un suceso de contaminacién
marina es fundamental actuar con prontitud y eficacia, a fin de reducir al minimo
los dafios que puedan derivarse de dicho suceso, y, ademds, subrayan la importan-
cia de hacer preparativos eficaces para luchar contra los sucesos de contaminacién,
entre los cuales es pieza angular la elaboracién de planes de contingencia.

41. Véase su Disposicioén final primera que establece: “Esta orden se dicta de acuer-
do con el articulo 149.1.23" de la Constitucion Espafiola que atribuye al Estado
competencias para dictar legislaciéon basica del medio ambiente, sin perjuicio de
las facultades de las comunidades auténomas de establecer normas adicionales
de proteccién del medio ambiente en su territorio”.
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Actuacion ambiental del Estado: Planificacion
Hidroldgica, transporte y movilidad

ISABEL PONT CASTEJON
JUAN EMILIO NIETO MORENO

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 2. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA. 3. LINEAS MAES-
TRAS EN LA ACTUACION AMBIENTAL SECTORIAL. 3.1. Aguas. 3.2. Costas y nte-
dio marino. 3.3. Espacios Naturales y biodiversidad. 3.4. Atmédsfera. Calidad del Aire. 3.5.
Cambio climdtico. 4. LA INTEGRACION DE CONSIDERACIONES AMBIENTALES
EN POLITICAS SECTORIALES. 4.1. Energia. A. Energias renovables. B. Eficiencia
energética. C. Las polémicas en torno a la investigacion y extraccién de hidrocarbu-
ros. D. Otros aspectos: Investigacién y desarrollo. 4.2. Vehiculos: eficiencia energética y
reduccion de emisiones a la atmosfera. 4.3. Turismo.

1. INTRODUCCION

En esta seccion del Observatorio de Politicas Ambientales procede-
mos a exponer los aspectos bédsicos de la denominada “Actuacion Ambien-
tal del Estado” en el afio 2014. Como podra comprobarse en las paginas que
siguen, la politica ambiental del Estado se ha centrado de manera especial
en los &mbitos del agua, costas y medio marino. En este sentido, merece
destacarse en primer lugar que en el afio 2014 se ha culminado de manera
definitiva el proceso de planificaciéon hidrolégica de las demarcaciones hi-
drogréficas de competencia estatal, y ademas con la particularidad adicio-
nal de que entre los planes aprobados este afio se encuentran seguramente
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dos de los mas complejos: el Ebro y el Tajo. Por lo que respecta al medio
marino, y aparte de la aprobacién de un nuevo reglamento general de cos-
tas, en el afio 2014 se ha emprendido el proceso de elaboracién de la Es-
trategia para la adaptacion de la costa a los efectos del cambio climaético.
Asimismo, el presente afio destaca por una profusa actividad relativa a la
tutela del medio ambiente atmosférico, si bien se encuentra fundamental-
mente circunscrita a la materia del cambio climético.

Por otra parte, y desde el punto de vista de la integracion de las consi-
deraciones ambientales en las politicas sectoriales, la actuacién del Estado
parece caracterizarse a primera vista por la continuidad y consolidacion
en las lineas estratégicas emprendidas en afios anteriores. Asi parece ates-
tiguarlo el hecho de la atencién especial que se presta a los sectores que
podemos considerar ya casi cldsicos (vehiculos eficientes, energia y turis-
mo), y ademads consisten en una tipologia de actuaciones también bien co-
nocidas desde hace algtin tiempo. En cualquier caso, se puede observar la
emergencia de algin aspecto novedoso concretado en una intensificacién
de este tipo de iniciativas, que parecen superar una cierta atonia observada
en afios anteriores. Y es que, en efecto, las actuaciones son mas numerosas,
e incluso se encuentran mejor dotadas econdmicamente. El apartado rela-
tivo al fomento de vehiculos menos contaminantes da una buena prueba
de ello. Esta intensificacién se observa también en la atencién que desde
un punto de vista programatico se presta en este afio a las cuestiones de la
eficiencia energética.

En este sentido, y con el fin de contextualizar las consideraciones an-
teriores, conviene destacar que el 6 de junio de 2014 se aprob¢ el Plan de
medidas para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia (CRECE),
con unos objetivos muy extensos y con unas lineas estratégicas que, ob-
viamente, van mads alld de la materia ambiental. En cualquier caso, y por
lo que aqui nos interesa, prevé la adopcién de una buena serie de medidas
para conseguir uno de sus objetivos: el ahorro energia y la reduccion de
emisiones de CO, (especialmente aplicable a las actuaciones en las mate-
rias de energia, edificacién y transporte). Por ello, como se verd, una gran
parte de las iniciativas de integracion de aspectos ambientales en estas po-
liticas sectoriales se presentan, o son consecuencia de la implementacién
de este plan CRECE.

Sefialado lo anterior, procedemos a continuacién a exponer los aspec-
tos fundamentales de la actuacién ambiental del Estado en el afio 2014, co-
menzando por el andlisis de las novedades en organizacion administrativa,
para abordar seguidamente las lineas bésicas en los sectores ambientales y,
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por ultimo, los aspectos de la integracion de los elementos ambientales en
las politicas sectoriales.

2. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

En la misma linea que ya se constaté en la precedente edicién de este
Observatorio, el afio 2014 se caracteriza precisamente por la ausencia de
novedades de calado relativas a la organizacion administrativa. En este
sentido, resulta claro que, desde luego, no se ha producido ningtin cam-
bio de enfoque en la estructura fundamental de la Administracién Pablica
en relacion al ejercicio de competencias ambientales, una vez consolidada
la idea de integrar estas cuestiones en el Ministerio de Agricultura, Ali-
mentacion y Medio Ambiente. No obstante lo anterior, si resulta preciso
reseflar algunas modificaciones relativas al Consejo Nacional del Clima,
asi como a la modificacién de la estructura del Instituto para la Diversifi-
caciéon y Ahorro de la Energia (IDAE).

Asi, el Real Decreto 415/2014, de 6 de junio, por el que se regula la
composicién y funciones del Consejo Nacional del Clima, reordena la es-
tructura y composicion de este 6rgano con el objetivo de convertir este
6rgano en un foro institucional de participacién de todas las Administra-
ciones Publicas, asi como de las organizaciones y entidades representati-
vas de intereses sociales y ambientales, en la elaboracién y seguimiento
de las politicas sobre cambio climéatico. De acuerdo con su articulo 3, el
Consejo Nacional del Clima se estructura en una presidencia (ejercida por
el Ministro/a de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente), una vice-
presidencia (ejercida por el Secretario de Estado de Medio Ambiente), un
secretario (que corresponde al titular de la Direccién General de la Oficina
Espafiola de Cambio Climatico) y un buen nimero de vocalias, cuya enu-
meracién completa resulta prolijo realizar en este momento. En cualquier
caso, entre las novedades en la composicién de este 6rgano cabe destacar
que aumenta el nimero de vocales designados por asociaciones ecologis-
tas (que pasan de tres a cinco) y la incorporacion de tres vocales designa-
dos por asociaciones de los sectores de la agricultura, ganaderia, pesca e
industria alimentarias, que antes no existian. También aumenta el niimero
de representantes de la Secretaria de Estado de Ciencia e Investigacion del
Ministerio de Economia y Competitividad.

Por su parte, el Real Decreto 18/2014, de 17 de enero, por el que se
aprueba el Estatuto del Instituto para la Diversificacion y Ahorro de la
Energia (IDAE), entre otros aspectos, modifica la composicién del Consejo
de Administracién de este organismo y de su Comisién Ejecutiva. En este

321



OBSERVATORIO DE POLITICAS AMBIENTALES

sentido, el RD 18/2014 reduce los miembros del Consejo de Administra-
cién (que pasa de tener doce miembros a nueve), y configura una Comi-
sién Ejecutiva como érgano de apoyo a dicho Consejo, con tres vocalias
procedentes de ese mismo Consejo y designados por la Secretaria de Esta-
do de Energia.

3. LINEAS MAESTRAS EN LA ACTUACION AMBIENTAL SEC-
TORIAL

31. AGUAS

No resulta ninguna novedad afirmar que las cuestiones relacionadas
con los recursos hidricos ocupan afio tras afio un lugar particularmente
destacado en el grueso de la actuaciéon ambiental del Estado. Se trata de
una constatacién, por lo demds, observable en la Declaracién del Gobierno
con motivo del Dia Mundial del Agua, aprobada por el Consejo de Mi-
nistro del dia 21 de marzo de 2014, que, ademads de hacer hincapié en la
relacién entre agua y energia, se compromete a seguir prestando atencién
al agua en todas sus esferas y en toda su problematica, desde un enfoque
basado en los derechos humanos.

Maés alld de las declaraciones politicas o programaticas, lo cierto es
que la mayor parte de las actuaciones en esta materia esta relacionada con
la planificacién. En este sentido, y aparte de la inclusién de la prevision
de determinados planes relativos al aprovechamiento del agua en el pe-
riodo estival dentro del contexto general del plan Verano 2014 —aprobado
por el Consejo de Ministros de 20 de junio de 2014-, la actuacién ambien-
tal del Estado durante el afio 2014 en la culminacién definitiva, y con un
notabilisimo retraso, de la planificacion hidrolégica de las demarcaciones
hidrogréaficas de competencia estatal. De esta manera, se han aprobado los
Planes Hidroldgicos de la de la parte espafiola de la Demarcacién Hidro-
gréfica del Ebro —en adelante PHDHE- (mediante Real Decreto 129/2014,
de 28 de febrero); de la de la parte espafiola de la Demarcacion Hidrogra-
fica del Tajo —en adelante PHDHT- (mediante Real Decreto 270/2014, de
11 de abril); del Segura —en adelante PHDHS- (a través del Real Decreto
594/2014, de 11 de julio) y del Jucar (mediante Real Decreto 595/2014, de 11
de julio). Se trata de planificaciones especialmente complejas, habida cuen-
ta de que se trata del rio mas largo de la Peninsula (Tajo) y de la demar-
cacion hidrogréfica con mayor volumen de recursos hidricos (Ebro), con
multitud de Administraciones implicadas; y que, en consecuencia también
ha resultado controvertida desde el punto de vista juridico.
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Los contenidos de los planes hidrolégicos de demarcaciones hidro-
gréficas mencionados, que incluyen sus correspondientes programas de
medidas, son muy variados y diversos, tanto por lo que se refiere a las
medidas concretas que establecen, a sus cuantias, como a los destinos prio-
ritarios de las actuaciones que en ellos se prevén (y que, l6gicamente es-
tan directamente relacionadas con los problemas especificos que en cada
demarcacién se deben afrontar para conseguir los objetivos conseguir el
buen estado de las aguas y la adecuada protecciéon del dominio ptblico
hidraulico). En cualquier caso, interesa destacar los elevados voltiimenes
de inversiones que se prevén en el PHDHE y en el PHDHT (maés de 2.500
millones de euros y de 6.100 millones de euros respectivamente) para al-
canzar los objetivos de sus respectivos programas de medidas. De estas
cantidades globales, el PHDHE destina mas de 1.100 millones de euros
al cumplimiento de los objetivos ambientales, esencialmente mediante
actuaciones de saneamiento y depuracion de las aguas residuales urba-
nas; mientras que dirige casi otros 1.100 millones de euros a la dirige a la
satisfacciéon de las demandas, con acciones preferentemente orientadas a
la construccion de nuevas infraestructuras de regulacion y la mejora en
la atencién de los regadios. Por su parte el PHDHT, distribuye a grandes
rasgos la mayor parte de la inversion global prevista de 6.100 millones de
euros, en cerca de 3.500 millones de euros para el cumplimiento de los
objetivos ambientales, y de casi 2.500 millones de euros mas para la satis-
faccién de las demandas.

Se registran también, como es obvio, variaciones en la fijacién de cau-
dales ecolégicos. A este respecto importa sefialar que el plan Hidrolégico
de la Demarcaciéon Hidrografica del Jicar establece por primera vez en esta
cuenca una fijaciéon de estos caudales. Por su parte, y dada la importancia
de este régimen para un espacio como el Delta del Ebro, cabe subrayar que,
tratdindose de un aspecto ciertamente polémico, el PHDHE los cifra por
encima de los 3.000 hectémetros ctibicos anuales. A este respecto se asu-
me por el planificador que se trata de unos voliimenes que satisfacen las
necesidades del Delta y, en gran medida, son factibles de poner en préctica
gracias a la existencia del embalse de Mequinenza.

Finalmente, se observa la particular importancia que la planificacién
hidrolégica del Jicar y del Segura, especialmente esta tiltima, conceden a las
cuestiones relacionadas con la disponibilidad de recursos hidricos y el con-
trol de la sobreexplotacién de los acuiferos. De esta manera, resulta muy ex-
presivo que cuatro de los siete grandes bloques de accién y planificaciéon que
identifica el PHDHS se concentren en acciones relativas a afrontar: a) la falta
de garantia de los recursos hidricos; b) la sobreexplotacion de los acuiferos;
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¢) la calidad de las aguas subterrdneas y superficiales; d) el mantenimiento
de los caudales ambientales y e) el coste del agua desalinizada.

Junto a las cuestiones relativas a la aprobacién de los planes hidrolé-
gicos, merece también una mencién particular el establecimiento de me-
diante Real Decreto 773/2014, de 12 de septiembre, de diversas normas
reguladoras del trasvase por el acueducto Tajo-Segura. El mencionado
Real Decreto suministra una serie de criterios y de reglas técnicas sobre
la forma de operacién de esta transferencia, que siempre ha resultado po-
Iémica. En sintesis, el RD 773/2014 establece unos niveles mensuales con
arreglo a los que se acordara la realizacién de los trasvases, que se fijan
en funcién de las existencias conjuntas en los embalses de Entrepefas y
Buendia a comienzos de cada mes. Establece ademds que Las disposicio-
nes contenidas en este real decreto no podradn afectar a las asignaciones,
reservas, caudales ecoldgicos y minimos previstos en el Plan Hidrol6gico
de la parte espafiola de la Demarcacion Hidrografica del Tajo.

Finalmente, hay que dar noticia de la existencia de multiples actua-
ciones de mera gestién, medidas para reparar dafios en el dominio publi-
co hidraulico, actuaciones prioritarias para la modernizacion de regadios,
acuerdos entre administraciones publicas para la ejecucién de determina-
das obras hidraulicas, etc.). Su profusion y extensién hace inconveniente
proceder a una enumeracién exhaustiva.

3.2. COSTAS Y MEDIO MARINO

La actuacion ambiental del Estado durante el afio 2014 presenta cierta
intensidad en materia de costas y medio marino. Desde el punto de vista
de la actividad normativa, y aparte de la aprobacién de la Ley 33/2014, de
26 de diciembre, por la que se modifica la Ley 3/2001, de 26 de marzo, de
Pesca Maritima del Estado, resulta inexcusable resefiar la aprobacién de un
nuevo Reglamento General de Costas, a través del Real Decreto 876/2014,
de 10 de octubre, por el que se aprueba el nuevo Reglamento General de
Costas. Su aprobacion responde a diversas razones. En primer lugar, y
como es obvio, a la necesidad de adaptar la regulacion reglamentaria en
esta materia a las modificaciones del régimen juridico costero producidas
por la Ley 2/2013, de proteccién y uso sostenible del litoral, que a su vez
modifico la Ley 22/1988, de costas. También, y desde otro punto de vista,
se constata que la elaboracion de un nuevo reglamento general de costas
aparecia como una de las medidas recogidas en el plan de medidas para
el crecimiento, la competitividad y la eficiencia (CRECE) ligada al objeti-
vo del funcionamiento competitivo de los mercados y de la mejora de las
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infraestructuras basicas y el transporte. En este sentido, y de acuerdo con
las previsiones del mencionado plan, el reglamento de costas incidiria en
una “nueva regulacion de titulos concesionales”, que permitiria conjugar
la garantia del “respeto al medioambiente” y “un desarrollo adecuado de
la actividad econémica”.

No es este el lugar adecuado para analizar in extenso los contenidos
del Real Decreto 876/2014, dado que se trata de un tema que se aborda de
manera mas detallada en otros capitulos de este Observatorio. En cualquier
caso, y habida cuenta de la conexién con la elaboracion de la estrategia que
exponemos mas adelante, si resulta preciso subrayar que el Reglamento
recoge las previsiones de la Ley 2/2013 respecto a los efectos del cambio
climatico en el litoral. Las alusiones a esta materia se encuentran desper-
digadas a lo largo del articulado del RD 876/2014, ya desde su articulo 2 al
incluir estas consideraciones entre los fines de la actuacién administrativa
sobre el dominio publico maritimo-terrestre. Son especialmente relevan-
tes las disposiciones relativas a la introduccién de la variable del cambio
climatico en la redaccién y aprobacién en los proyectos de utilizacién del
dominio publico maritimo terrestre —arts. 85, 91—, y en el contenido de los
estudios de la dindmica del litoral —art. 96—. El reglamento especifica ade-
mas que el contenido de la evaluacién del proyecto en relacion a sus efectos
con el cambio climético, debe considerar obligatoriamente las medidas de
adaptacion que se definan en la estrategia para la adaptacion de la costa a
los efectos del cambio climético, establecida en la disposicién adicional oc-
tava de la Ley 2/2013, de 29 de mayo —art. 92—-. Finalmente, y sin d&nimo de
exhaustividad, hay que sefalar que el articulo 161 del reglamento incluye
entre las condiciones de otorgamiento del titulo de utilizacién del dominio
publico maritimo terrestre la obligacion del adjudicatario de adoptar las
medidas requeridas por la Administracién de adaptacion a la subida del
nivel de mar, los cambios del oleaje u otros efectos del cambio climatico.

Ligado con las consideraciones que acaban de sefialar, debe resefiarse
inmediatamente que la Administraciéon del Estado, a través del Ministerio
de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente, ha comenzado durante
este afo 2014 a elaborar precisamente la estrategia para la adaptaciéon de
la costa a los efectos del cambio climatico a la que se refiere la Disposi-
cién Adicional Octava de la Ley 2/2013. A este respecto, en el mes de julio
de 2014 se elabor6 el documento borrador de la estrategia, y también el
documento inicial estratégico a los efectos de la tramitacion del procedi-
miento de evaluaciéon ambiental. La estrategia fija como objetivos genera-
les el incremento de la resistencia (resiliencia) de la costa espafiola para
afrontar los riesgos y aprovechar las oportunidades derivados del cambio
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climatico; asi como la integracién de la adaptacion al cambio climético en
la planificacién y gestion de la costa espafiola. Por otra parte establece una
serie de objetivos especificos que abordan cinco grandes bloques: Diagnds-
tico; participacién; Capacitacién y concienciacion; medidas de adaptacion
y coordinacion; y, finalmente el seguimiento y evaluacién. Sobre esta base,
la estrategia define siete lineas fundamentales de actuacién prioritaria: 1)
Diagndstico y andlisis de riesgos; 2) Establecimiento de opciones de adap-
tacién; 3) Implementacion y seguimiento de proyectos de adaptacion; 4)
Monitorizacién de la costa; 5) Capacitacién y concienciacién; 6) Reduccion
de barreras y limitaciones de la adaptacion en la costa; 7) Integracién de la
adaptacién en la toma de decisiones.

En definitiva, la elaboracién del borrador de la estrategia para la
adaptacion de la costa a los efectos del cambio climatico que acabamos de
reseflar constituye la iniciativa planificadora de mas extenso alcance que
se ha realizado en el afio 2014. No obstante, no es el tinico instrumento de
planificacion con incidencia en el medio marino que se ha llevado a cabo
este afio. Asi, es preciso dar cuenta de la aprobacion de dos planes en el
marco del cumplimiento de las obligaciones asumidas por Espafia que se
desprenden del Convenio Internacional sobre Cooperacién, Preparacion
y Lucha contra la Contaminacién por Hidrocarburos de 1990, (OPRC 90),
y de su Protocolo contra los sucesos de contaminacion por sustancias no-
civas y potencialmente peligrosas (OPRC-HNS 2000). Como es conocido,
en el afio 2012 se aprob¢ a este respecto el Real Decreto 1695/2012, de 21
de diciembre, por el que se aprueba el Sistema Nacional de Respuesta ante
la contaminacién marina. El Sistema Nacional que disefia el mencionado
Real Decreto, se basa en dos subsistemas de planificacién (el subsistema
maritimo y el subsistema costero), ciertamente prolijo. Pues bien, por lo que
respecta al subsistema costero, se ha aprobado el Plan Estatal de Proteccién
de la Ribera del Mar contra la Contaminacion (Orden AAA/702/2014, de
28 de abril). Por su parte, la Orden FOM/1793/2014, de 22 de septiembre ha
aprobado el Plan Maritimo Nacional de respuesta ante la contaminaciéon
del medio marino, en este caso, correspondiente al subsistema maritimo
de planificacién del Real Decreto 1695/2012.

Junto a esta actividad de caracter planificatorio, también se registra
un abundante niimero de actuaciones estatales relacionadas con activida-
des de mera gestion, conservacioén y obras en el dominio publico mariti-
mo terrestre. A titulo meramente ejemplificativo, y sin &nimo de agotar
la materia, pueden citarse el Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de
noviembre de 2014 (por el que se modifican los limites establecidos en el
articulo 47 de la Ley de presupuestos, para adquirir compromisos de gasto
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con cargo a los ejercicios futuros para llevar a cabo actuaciones en la costa
de siete provincias por parte del ministerio de agricultura, alimentacién y
medio ambiente), o el Acuerdo 21 de febrero de 2014 (sobre medidas para
reparar los dafios causados por las tormentas en la fachada atlantica y cos-
ta cantéabrica).

2.3. ESPACIOS NATURALES Y BIODIVERSIDAD

Desde el punto de vista de la actividad normativa, se constata que el
ano 2014 en este &mbito no se presenta tan prédigo como los afios prece-
dentes en los desarrollos de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimo-
nio Natural y Biodiversidad. Podria citarse en este punto el Real Decreto
416/2014, de 6 de junio, que aprueba el Plan sectorial de turismo de natu-
raleza y biodiversidad 2014-2020, en tanto que supone una concreciéon de
las previsiones que contiene el articulo 14 de esta Ley. En cualquier caso, y
dado que el mencionado precepto se refiere a la integracion de los requeri-
mientos de la conservacion, uso sostenible, mejora y restauracion del patri-
monio natural y la biodiversidad en las politicas sectoriales, consideramos
preferible analizar su contenido precisamente en la seccién que a estos as-
pectos dedicamos especificamente en este capitulo del Observatorio.

Asi las cosas, ofrece pocas dudas que la principal novedad desde
el punto de vista de la actividad normativa en este &mbito viene repre-
sentada por la aprobacién de una nueva Ley de Parques Nacionales (Ley
30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales) que ha sustituido a la
Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red de Parques Nacionales. En una valo-
racion de conjunto, y como reconoce su propia Exposicion de motivos, la
Ley 30/2014 no implica un cambio de paradigma especialmente intenso
respecto al modelo que se desprendia de la Ley 5/2007, que “sustituye sin
modificar su esencia y de la cual toma parte del articulado”. Se trata, por
lo demas, de un texto que, con la salvedad de haber eliminado en la tra-
mitacion parlamentaria el aspecto més controvertido del proyecto de Ley
-relacionado con las posibilidades de urbanizacién en los parques nacio-
nales— conserva en esencia las principales novedades que contenia el pro-
yecto de ley remitido por el Gobierno a las Cortes Generales el 24 de enero
de 2014, y que tuvimos ocasién de comentar en las paginas de la anterior
edicién de este Observatorio.

Por ello, debemos reiterar que la incidencia fundamental de la Ley
30/2014 se centra en el ejercicio y coordinacién de las competencias en-
tre la administracion estatal y las administraciones autonémicas. En este
sentido, la ley introduce la posibilidad de que el Estado intervenga, con
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caracter excepcional (y de forma singular), cuando disponga de datos que
indiquen que un Parque Nacional se encuentra en un estado desfavorable
y que los mecanismos de coordinacion no resultan eficaces para garantizar
su conservacion. Para ello, establece un sistema segtin el cual el Plan Di-
rector de la Red de Parques Nacionales establecera los requisitos minimos
necesarios que deben concurrir para determinar un estado de conserva-
cién desfavorable. Si la Administracion estatal considera que concurre un
estado de conservacion desfavorable, debe requerir a la Comunidad Auté-
noma para que en un plazo de seis meses adopte las medidas indispensa-
bles para asegurar su conservacion. En el caso de que los mecanismos de
coordinacion hayan fallado, la Administracién del Estado podra adoptar
aquellas medidas y acciones.

Desde un punto de vista organico, y también con énfasis en la coordi-
nacién administrativa, la Ley 30/2014m crea un Comité de Colaboracion y
Coordinacién (integrado por representantes técnicos de todos los Parques
Nacionales junto con los representantes de la Red de Parques), y una Co-
mision de Coordinacién para cada uno de los Parques Nacionales situados
en territorios de varias Comunidades Auténomas.

Finalmente, la Ley, que también aumenta la superficie minima de te-
rreno susceptible de ser declarada parque nacional, prevé la aprobacion
por parte del Gobierno en un plazo de dos afios de un nuevo Plan Direc-
tor de la Red de Parques Nacionales adaptado a sus previsiones. Una vez
aprobado, previsiones los planes rectores de uso y gestion ya aprobados
deberdn también adaptarse al Nuevo Plan Director.

Maés alld de la novedad legislativa resefiada, cabe destacar por lo
que se refiere a los Parques Nacionales la ampliaciéon de la extension de
la superficie del territorio protegida a través de esta figura. Asi, mediante
Acuerdo del Consejo de Ministros de 10 de enero de 2014, se ha incremen-
tado la extensiéon del Parque Nacional de las Tablas de Daimiel en 1102
Hectareas. La ampliacién, consecuencia de la adquisicién por parte de
la Administracién de fincas colindantes y de derechos de explotaciéon de
aguas legalmente inscritos, se ha justificado por la necesidad de lograr una
superficie homogénea y dptima para la conservacion del Parque, que per-
mita superar las dificultades de conservacién relacionadas con los ciclos
climaticos, asi como la sobreexplotacion del acuifero del que se alimenta.

34. ATMOSFERA. CALIDAD DEL AIRE

Entre las actuaciones ambientales del Estado actuaciones relativas
al medio atmosférico, y aparte de las consideraciones relacionadas con el
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cambio climético que se abordan en el apartado siguiente, cabe destacar
la aprobacién del Real Decreto 678/2014, de 1 de agosto, por el que se mo-
difica el Real Decreto 102/2011, de 28 de enero, relativo a la mejora de la
calidad del aire. La norma mencionada pretende aproximar el objetivo de
calidad del sulfuro de carbono al valor recomendado por la Organizacién
Mundial de la Salud. En este sentido, fija un nuevo limite de concentracién
media en veinticuatro horas de este contaminante, y suprime el limite de
concentraciéon media en treinta minutos.

3.5. CAMBIO CLIMATICO

Los aspectos relativos a lucha contra el cambio climatico se hallan
obviamente presentes en la actuacién ambiental del Estado durante el afio
2014. Por una parte, y habida cuenta de la transversalidad intrinseca de
esta materia, estas consideraciones se integran de una manera general en
las actuaciones sectoriales a las que por razones de sistematica nos referi-
mos en otros apartados de esta seccién del Observatorio. En este sentido,
resulta especialmente expresiva de la incorporacién de consideraciones
relativas al cambio climético en la actividad estatal centrada en sectores
como la energia, transportes, vehiculos o eficiencia energética. En cual-
quier caso, por lo que respecta a la actuacion ambiental del Estado relativa
al régimen juridico especifico de la lucha contra el cambio climético, y una
vez que se ultimé en el afio 2012 la incorporacion de las Directivas funda-
mentales de la Unién Europea en esta materia, la labor del Estado durante
el afio 2014 se ha centrado esencialmente en la vertiente de implementacion
de este marco juridico.

Asi, y desde el punto de vista de la actividad normativa, merece des-
tacarse en primer lugar la instauraciéon de un mecanismo temporal de
compensacion de costes de emisiones indirectas de gases de efecto inver-
nadero para empresas de determinados sectores y subsectores industria-
les a los que se considera expuestos a un riesgo significativo de “fuga de
carbono”. Este mecanismo de compensacién, que se establece por el Real
Decreto 1055/2014, de 12 de diciembre, se encuadra dentro de las posibili-
dades que ofrecen tanto la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 13 de octubre de 2003 como la Disposicion Adicional
sexta de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, para establecer medidas de caracter
temporal dirigidas a compensar los aumentos de precios de la electricidad
resultantes de la inclusién de los costes de las emisiones de gases de efec-
to invernadero. En este sentido, el mecanismo se dirige esencialmente a
ciertas industrias quimicas, metaldrgicas, papeleras y algunas subsectores
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del sector de la fabricacion de primeras materias pldsticas para compensar
dichos costes en los ejercicios de 2014 y 2015. Para ello, fija los parametros
y método de calculo de los costes subvencionables y también determina el
importe maximo de la ayuda que podré abonarse por instalacién. Regula
asimismo el procedimiento de gestiéon de dichas ayudas, incluyendo el sis-
tema de justificacién, control y comprobacion de las ayudas. Cabe destacar
finalmente que también aborda diversos aspectos de organizaciéon y com-
petencias administrativas. Asi, el 6rgano competente para instruir y con-
vocar el procedimiento serd la Direccién General de Industria, mientras
que la resolucion corresponde al ministro de Industria, Energia y Turismo.
Por ultimo, fija la composicion y régimen juridico de la correspondiente
Comision de Evaluacion, presidida por la secretaria general de Industria y
de la Pequefa y Mediana Empresa.

Continuando con la actividad de indole normativa llevada a cabo por
la Administracién del Estado en este afio, resulta llamativa la aprobaciéon
del Real Decreto 163/2014, de 14 de marzo, por el que se crea el registro
de huella de carbono, compensacién y proyectos de absorcién de didxido
de carbono. La norma mencionada parte de la constatacién que realizara
la Decision 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de
abril de 2009, en el sentido de que los esfuerzos para reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero en los sectores afectados por el régimen
comunitario de comercio de derechos de emisién no seran suficientes para
hacer frente a los compromisos globales asumidos por la Comunidad has-
ta el ano 2020. En consecuencia, resulta necesario reducir las emisiones
en otros sectores de la economia, y, en este sentido, los estados miembros
deberian establecer politicas y medidas adicionales a fin de reducir las
emisiones de los sectores denominados difusos. Pues bien, dentro de este
contexto, el RD 163/2014 crea un registro (el registro de huella de carbono,
compensacion y proyectos de absorcion de CO,), con el objeto expresado
en su exposiciéon de motivos de sensibilizar e incentivar a la sociedad en
su conjunto en la lucha contra el cambio climatico con el fin de lograr una
economia baja en carbono. La participacién en el registro es de cardcter
voluntario, y se establecen una serie de medidas destinadas a facilitar y
fomentar el calculo de la huella de carbono, su reduccién y compensacion
mediante absorciones de CO,.

Mas alld de estas cuestiones, y por lo que respecta a la asignaciéon
concreta de derechos de emisién de gases de efecto invernadero, debe se-
nalarse que el Acuerdo del Consejo de Ministros de 11 de abril de 2014
realiz6 la atribucién individual de derechos de emision de estos gases a
las instalaciones que constituyen el primer conjunto de nuevos entrantes
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del periodo 2013-2020. Por otra parte, debe resefiarse también que en el
presente afio se ha modificado la asignacién individualizada de derechos
de emisién de gases de efecto invernadero a determinados operadores o
instalaciones, a los efectos de dar cumplimiento a determinadas exigencias
derivadas del derecho de la Unién Europea. Asi, el Consejo de Ministros,
mediante Acuerdo de 7 de noviembre de 2014, autoriz6 la modificacion de
la asignacion individualizada de derechos de emision de gases de efec-
to invernadero que habia sido reconocida a los operadores aéreos para el
periodo 2013-2016 (mediante los Acuerdos del Consejo de Ministros de 16
de diciembre de 2011 y de 13 de julio de 2012). La modificacién referida se
adopt6 en cumplimiento de las exigencias del Reglamento 421/2014 de 16
de abril de 2014, que excluy?6 del sistema europeo de comercio de derechos
de emisidn, en el periodo 2013-2016, a los vuelos con origen o destino fuera
del Espacio Econémico Europeo, e implicaba que los Estados miembros
debian recalcular estas asignaciones ajustdndolas al nuevo &mbito de apli-
cacion.

Asimismo, mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 5 de di-
ciembre de 2014, se aprob6 la modificacion de las asignaciones de derechos
de emisién de gases de efecto invernadero para el periodo 2014-2020 a las
instalaciones afectadas por la Decisién 2014/9/UE de la Comisién, de 18
de diciembre de 2013, por la que se modifican las Decisiones 2010/2/UE
y 2011/278/UE, en relacién con los sectores y subsectores que se conside-
ran expuestos a un riesgo significativo de fuga de carbono. El mencionado
Acuerdo modifica al alza de la asignacion de derechos de emision a los
titulares de seis instalaciones industriales sujetas al régimen de comercio
de derechos de emisién. La modificacién, que se aplica para el periodo
2014-2020, afecta a las instalaciones de los subsectores de fabricacion de
yeso o suero en polvo, granulado u otras formas sélidas.

Finalmente, debe resefiarse en este ambito la existencia de actuacio-
nes dirigidas a la negociacién y modificacion de contratos de compraventa
de unidades de cantidad asignada de gases de efecto invernadero. Asi por
ejemplo, el Acuerdo de 14 de febrero de 2014, por el que se autoriza la mo-
dificacion del contrato de compraventa de unidades de cantidad asignada
de emisién de gases de efecto invernadero celebrado el 25 de noviembre
de 2009 entre el entonces Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural
y Marino y la Agencia Nacional de Inversion Medioambiental de Ucrania.
También el Acuerdo de la misma fecha por el que se autoriza la celebraciéon
del acuerdo de reasignacion de fondos de los contratos de compraventa de
unidades de cantidad asignada de emision de gases de efecto invernadero,
celebrados el 6 de agosto de 2010 y el 1 de junio de 2011 entre el entonces
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Ministerio de Medio Ambiente, y Medio Rural y Marino de Espafia y el
Ministerio de Medio Ambiente de Estonia, asi como la modificacion del
primero de estos contratos.

4. LA INTEGRACION DE CONSIDERACIONES AMBIENTALES
EN POLITICAS SECTORIALES

Una vez expuestas las lineas bésicas de la actuacién del Estado referida
a los aspectos estrictamente sectoriales ambientales, se procede a continua-
cién a resaltar algunos aspectos del desarrollo de la integracién de conside-
raciones ambientales en politicas sectoriales del Estado en el afio 2014.

41. ENERGIA

El binomio energia-medio ambiente se presenta como uno de los pa-
res clasicos cuando se habla de integracion de consideraciones sostenibilis-
tas o ambientalistas en politicas sectoriales. A grandes rasgos, la actividad
del Estado en este &mbito durante el afio 2014 puede definirse a partir de
los elementos siguientes: a) una nueva modificaciéon del régimen retribu-
tivo de las energias renovables; b) la consideracién de diversas cuestiones
relativas a la eficiencia energética; y c) la conflictividad de las actividades
de investigacién y explotacién de hidrocarburos.

A. Energias renovables

Como acabamos de sefalar, en el &mbito de las energias renovables
la novedad més importante desde el punto de vista normativo es la apro-
baciéon del Real Decreto 413/2014, de 6 de junio, por el que se regula la
actividad de produccién de energia eléctrica a partir de fuentes de energia
renovables, cogeneracion y residuos. El mencionado Real Decreto regula
el nuevo régimen juridico de estas instalaciones productoras de energia
eléctrica a partir de fuentes renovables, de cogeneracion y de residuos (tan-
to nuevas como existentes), eliminando la separacién entre instalaciones
de régimen ordinario y de régimen especial. Se aplica, por tanto, a todas
las instalaciones de este tipo con independencia de su potencia instalada.
Por lo que respecta a su régimen retributivo, y con el objetivo confesado
de impedir que se vuelvan a generar nuevos déficits y de dar estabilidad
regulatoria y certidumbre a los inversores, el RD 413/2014 establece un
nuevo sistema que, en esencia, consiste en abandonar la retribucién pura-
mente variable que se habia utilizado hasta la fecha (a través de primas y
tarifas reguladas), y sustituirla por un esquema similar al de otras activi-
dades reguladas, donde algunos conceptos son fijos (inversion, operaciéon
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y mantenimiento fijos) y otros variables (combustible, operacién y mante-
nimiento variables). Cabe destacar que sélo percibiran retribucién regu-
lada, denominada “retribucién especifica”, aquellas instalaciones para las
que el precio del mercado no sea suficiente para alcanzar la rentabilidad
razonable ligada al nivel de riesgo de la actividad. En definitiva, la actua-
cion de la Administracién del Estado incide, de nuevo, en el régimen de
retribucién de los productores de energia a partir de fuentes renovables.
Se trata, en cualquier caso, de aspectos juridicamente controvertidos, que
han motivado con anterioridad diversas reclamaciones de responsabili-
dad patrimonial.

A este respecto cabe destacar que la Administracion estatal ha venido
rechazando en el afio 2014 las reclamaciones indemnizatorias efectuadas
por los titulares de las instalaciones. Asi, el Consejo de Ministros en su
sesion de 25 de abril de 2014 decidi6 desestimar las 41 reclamaciones de
responsabilidad patrimonial presentadas por titulares de instalaciones re-
novables por los dafios y perjuicios ocasionados por el Real Decreto Ley
1/2012, que suspendi6 los procedimientos de preasignacién de retribucién
y suprimi6 los incentivos econémicos para nuevas instalaciones de pro-
duccién de energia eléctrica a partir de cogeneracién, fuentes renovables y
residuos. El Consejo de Ministros, frente a la fundamentacion de los titu-
lares de que habian sufrido un dafo antijuridico, resolvié que en aquellos
casos no concurrian los requisitos exigidos por la Ley 30/1992 para que
proceda declara la responsabilidad patrimonial del Estado legislador, y en
concreto la antijuridicidad del dafio (al entender que los reclamantes te-
nian el deber de soportarlo en tanto destinatarios de la norma).

En el mismo sentido, aunque en este caso relacionado con el cambio
de régimen retributivo de la produccién de energia fotovoltaica, el Consejo
de Ministros de 29 de agosto de 2014 también deneg¢ las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial formuladas por veintisiete interesados en so-
licitud de indemnizaciones por los perjuicios sufridos como consecuencia
de la Ley 15/2012, del 27 de diciembre, de medidas fiscales para la sosteni-
bilidad energética y el Real Decreto Ley 2/2013, de 1 de febrero, de medi-
das urgentes en el sistema eléctrico y en el sector financiero.

En fin, el Consejo de Ministros, mediante Acuerdo de 21 de noviem-
bre de 2014 también desestim¢ diversas reclamaciones de responsabilidad
presentadas por nueve empresas fotovoltaicas por los dafios y perjuicios
que argumentaban que les habian ocasionado el Real Decreto Ley 4/2010,
del 23 de diciembre de 2010, para la correccién del déficit tarifario del sec-
tor eléctrico. En este caso, ademds de negar la existencia de un perjuicio
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antijuridico, el Consejo de Ministros afiade que la invocacién de un con-
cepto como la seguridad juridica es inapropiada en un sector novedoso
como el de las energias renovables que requiere ajustes sucesivos. En este
sentido, reputa legitimos los cambios que se produzcan en el régimen de
primas, siempre que no menoscaben el derecho a la retribucién razonable.

B. Eficiencia energética

Las iniciativas relacionadas con la eficiencia energética también han
merecido una atencion especial en la actuaciéon ambiental del Estado en el
ano 2014. En este sentido, y como ya ha sido anticipado, resulta particular-
mente destacable, por la amplitud de iniciativas previstas, la aprobacién
el 6 de junio de 2014 del Plan para el crecimiento, la competitividad y la
eficiencia (plan CRECE). El mencionado plan, prevé una serie amplia y he-
terogénea de medidas, que, por lo que respecta a los objetivos de eficiencia
energética que aqui nos interesan, incluyen la creacion de un Fondo Na-
cional de Eficiencia Energética (FNEE), y la adopcion de diversos planes
de desarrollo.

Asi, y por lo que respecta al FNEE, se configura como un instrumen-
to para la cofinanciacion de inversiones de eficiencia energética en edi-
ficacién, transporte, industria, servicios y sector agricola. Su dotacién es
de hasta 350 millones de euros anuales, que proceden de los Fondos Es-
tructurales Europeos correspondientes a la Administraciéon General del
Estado, que aportara el 35% de la dotacién. El resto de los fondos procede
de las liquidaciones derivadas del sistema de obligaciones, de los ingresos
derivados de las subastas de derechos de emisién y de las consignaciones
presupuestarias que, en su caso, se efectden.

Por lo que respecta a la planificaciéon de desarrollo, el plan CRECE
prevé la adopcion de los siguientes planes en este &mbito: a) Plan de Aho-
rro de Energia y Reducciéon de Emisiones en la Edificacién para la rehabili-
tacion energética de edificios del sector residencial y terciario; b) Plan para
la mejora de la tecnologia de equipos y procesos industriales; c) Plan para
la mejora del uso eficiente de los medios de transporte y cambio modal de
personas y mercancias hacia modos mas eficientes; d) Plan para la mejora
de la eficiencia energética en las explotaciones agrarias y de maquinaria
agricola.

En concreto, y por lo que respecta al Plan de Ahorro de Energia y Re-
duccién de Emisiones en la Edificacion. Las previsiones se centran en una
movilizacién anual de 892 millones de euros. A este respecto, el FNEE des-
tinard la mayor parte de los recursos a cofinanciar actuaciones de eficiencia
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energética en edificios de uso residencial y no residencial. Por su parte, las
Comunidades Auténomas llevardn a cabo actuaciones complementarias.
Entre las actuaciones que incluiré este plan, destaca la rehabilitacién ener-
gética de la envolvente térmica de los edificios existentes, la renovacion de
fachadas y/o cubiertas en edificios de viviendas; la mejora de la eficiencia
energética de las instalaciones térmicas de los edificios existentes; la mejo-
ra de la eficiencia energética de las instalaciones de iluminacién interior de
los edificios existentes; o la rehabilitacion de edificios existentes con alta
calificacion energética.

En definitiva, se trata de un plan de alcance muy amplio, que se prevé
extienda su eficacia en un periodo de tiempo dilatado. En cualquier caso,
hay que poner de manifiesto que algunas de las medidas que incluye en
este ambito ya han sido emprendidas, y ademas en un periodo de tiempo
ciertamente breve, a través del Real Decreto-Ley 8/2014, de 4 de julio, de
aprobaciéon de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y
la eficiencia, que, en concreto, y entre otros aspectos, crea el FNEE.

C. Las polémicas en torno a la investigacién y extraccién de hidro-
carburos

En la linea ya apuntada en la pasada ediciéon del Observatorio, en el
ano 2014 han emergido, atin si cabe con mayor intensidad, ciertas cues-
tiones relacionadas con las implicaciones ambientales la investigacién y
prospeccion de hidrocarburos. Algunas de las polémicas surgidas han te-
nido ciertamente un eco mediatico considerable, como la relacionada con
la impugnacion ante el Tribunal Constitucional por parte del Gobierno del
Decreto de Canarias 107/2014, de 2 de octubre, por el que se convocaba una
consulta ciudadana mediante pregunta directa referida a si Canarias debia
cambiar su modelo medioambiental y turistico por las prospecciones de
gas o petroleo.

Mas alla de las implicaciones juridico-politicas de este proceso de
consultas, que, por lo demés, fue suspendido hasta tanto el Tribunal Cons-
titucional no se pronunciara sobre la cuestion, se constata que la conflicti-
vidad en este campo también se ha plasmado en una multitud de recursos
presentados por Ayuntamientos, asociaciones ecologistas y otros intere-
sados contra diversos permisos de prospeccién fundados en razones de
proteccion ambiental. A este respecto, hay que sefialar que la Administra-
cién del Estado se ha mostrado poco propicia a acoger los argumentos de
los recurrentes. Buena muestra de ello son los Acuerdos es el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 17 de enero y 25 de abril de 2014 que rechazan los
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recursos de reposicién presentados por varios Ayuntamientos y asociacio-
nes ecologistas, contra el permiso de investigacioén de hidrocarburos “Cro-
nos”, otorgado por el Gobierno a la empresa Frontera Energy Corporation,
S.L., mediante un Real Decreto del 26 de abril de 2013. El Gobierno, como
en casos anteriores, basa su resolucion desestimatoria en que el otorga-
miento de este permiso de investigacion de hidrocarburos no puede entra-
nar dafos medioambientales puesto que se configura como una concesion
demanial. De esta manera, las incidencias ambientales deben valorarse en
los trabajos concretos posteriores, que estardn, en su caso, sujetos al tré-
mite de evaluacién ambiental, y deberdn contar con las correspondientes
autorizaciones conforme a la normativa medioambiental en vigor. De la
misma manera, el Acuerdo del Consejo de Ministros de 31 de enero de
2014, rechaza un recurso de revisién contra otros permisos de investiga-
cién de hidrocarburos (“Bezana” y “Bigiienzo”).

Particularmente relevante se presenta en este contexto la polémica
en torno a la conveniencia o inconveniencia de utilizar la técnica de pros-
peccién o extraccion de hidrocarburos mediante fractura hidrdulica (“frac-
king”). Como ya se sefialara en la edicion anterior de este Observatorio, se
trata de una controversia generalizada en el &mbito europeo, que en Esparia
se ha planteado como consecuencia de la opcién abiertamente favorable al
empleo de esta técnica por parte del Estado, que contrasta con la posicién
eminentemente contraria a su utilizaciéon de diversas Comunidades Auto-
nomas. Asi las cosas, durante este afio 2014 la Administracion del Estado
ha venido recurriendo sistematicamente ante el Tribunal Constitucional las
leyes de las Comunidades Auténomas que han establecido la prohibicion del
“fracking”: Cantabria (Ley 1/2013, de 15 de abril), La Rioja (Ley 7/2013, de 21
junio 2013), Navarra (Ley foral 30/2013, de 15 octubre) y Catalufia (Ley del
27 de enero de 2014 de medidas fiscales, administrativas, financieras y del
sector publico de Catalufia). Los recursos presentados se basan, en esencia,
en que las diferentes leyes autonémicas vulneran las competencias estatales
sobre el establecimiento de las “bases del régimen minero y energético” de
acuerdo con el articulo 149.1.25" de la Constitucién.

A este respecto, hay que destacar que la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional (STC) 106/2014, de 24 de junio de 2014, declara inconstitucional
la Ley del Parlamento de Cantabria 1/2013, de 15 de abril, precisamente
porque invade la competencia exclusiva del Estado “para regular la ordena-
cion del sector energético y, dentro de éste, el subsector gasistico”. Segin la sen-
tencia, la norma recurrida entra en colisiéon con la Ley 17/2013, que tiene
caracter “bdasico” y que autoriza el empleo de la “fractura hidraulica” en el
“desarrollo de los trabajos de exploracion, investigacion y explotacién de
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hidrocarburos”. El Tribunal Constitucional rechaza que la ley autonémica
pueda considerarse una norma adicional dictada por la Comunidad Auté-
noma de Cantabria dentro de sus competencias para la proteccion del me-
dio ambiente. Para ello argumenta que la legislacion bésica del Estado “ha
intentado dar respuesta a las preocupaciones medioambientales que suscita el em-
pleo de esta técnica industrial” estableciendo “Ia exigencia de una previa declara-
cion de impacto ambiental favorable para autorizar los proyectos que requieran la
utilizacién de la técnica de la fractura hidrdulica”. La doctrina que se acaba de
exponer ha sido reiterada por la STC 134/2014, de 22 de julio —que declara
la inconstitucionalidad de la Ley riojana 7/2013, de 21 de junio—; y por la
STC 208/2014 de 15 de diciembre —que reputa contraria a la Constitucién
la prohibicion de utilizar la técnica de fractura hidraulica establecida en la
Ley Foral navarra 30/2013, de 15 de octubre-.

D. Otros aspectos: Investigacién y desarrollo

Mas alla de las cuestiones que se acaban de examinar, interesa po-
ner de relieve finalmente en este apartado de energia y medio ambiente
la existencia de diversas iniciativas de fomento de la investigacién, desa-
rrollo e innovacion en este &mbito. Asi, entre otras, resulta particularmen-
te destacable la emprendida mediante Acuerdo del Consejo de Ministros
de 14 de marzo de 2014. El mencionado Acuerdo autorizé a la plataforma
Ocednica de Canarias (PLOCAN) a gestionar una zona de dominio pu-
blico maritimo-terrestre de 22,7 kilometros cuadrados en la isla de Gran
Canaria para impulsar la [+D+i marina. Algunas de las lineas de actividad
que se llevaran a cabo en este banco de ensayos de la Plataforma Oceanica
de Canarias seran el aprovechamiento de energias renovables marinas, a
través del desarrollo de nuevas tecnologias en el &mbito de las energias
renovables marinas que utilicen como energia primaria las olas, mareas,
corrientes o viento, y que requieren grandes potenciales o profundidades.

4.2. VEHICULOS: EFICIENCIA ENERGETICA Y REDUCCION DE EMI-
SIONES A LA ATMOSFERA

La integracion de los elementos ambientales en las politicas sectoria-
les de movilidad y transporte han venido siendo una ténica habitual en
los ultimos afios, reflejada en diversas iniciativas como la incentivacién
y ayudas al fomento de vehiculos eficientes (a través de los programas
PIVE), las derivadas del Plan de Impulso al medio Ambiente (PIMA), y
una fluctuante atencién al fomento del vehiculo eléctrico (dentro de la Es-
trategia la estrategia integral para el impulso del vehiculo eléctrico en Es-
pana 2010-2014). Como ya ha sido sefialado en ediciones anteriores de este
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Observatorio, estas actuaciones suelen presentar una triple vertiente que
hace referencia a la consecucién de objetivos de eficiencia energética, la in-
cidencia de las emisiones de estas fuentes difusas en la calidad del aire, y a
la consecucién de objetivos de reactivaciéon econdémica. Pues bien, la actua-
cién ambiental del Estado en esta politica sectorial se caracteriza en el afio
2014 por el mantenimiento e incluso intensificacién de estas iniciativas.
Esta circunstancia, por otra parte, no resulta en absoluto extrafia, habida
cuenta de que las medidas de intervencién en el &mbito de los vehiculos y
transportes se encuentran entre las mds profusamente previstas en el Plan
CRECE, aprobado el 6 de junio de 2014, al que hemos hecho referencia en
la introduccién.

Asi, se observa la continuidad de la linea emprendida en los afios 2012
y 2013 por los programas de incentivos al vehiculo eficiente (PIVE), que en
esencia, pretenden sustituir un buen nimero de turismos y comerciales li-
geros antiguos por vehiculos nuevos, favoreciendo la compra de vehiculos
con menores consumos de combustible. Con estos objetivos, y siguiendo la
dotacién de un crédito extraordinario para este programa que efectu6 el
Real Decreto-ley 1/2014, de 24 de enero, se aprob¢ el Real Decreto 35/2014,
de 24 de enero, por el que se regula la concesioén directa de subvenciones
del «Programa de Incentivos al Vehiculo Eficiente (PIVE-5)», dotado con
una cuantia de 175 millones de euros, que, ciertamente, representa una
cantidad superior a la asignada a otras ediciones anteriores de este pro-
grama. La quinta edicién del programa PIVE se dirigi6 especificamente a
incentivar la sustitucién de vehiculos, turismos y comerciales ligeros, con
mas de diez afios y siete afios de antigiiedad respectivamente, por modelos
de alta eficiencia energética, de menor consumo de combustibles y emisio-
nes de CO,. Los ahorros energéticos y de emisiones de CO, previstos para
este programa se calculaban por el Instituto para la Diversificacion y Aho-
rro de la Energia (IDAE), en unos sesenta millones de litros de combustible
al afio y 125.000 toneladas de CO,. En junio de 2014, mediante Real Decreto
525/2014, de 20 de junio, se aprobé una nueva ediciéon de este programa
(PIVE-6), que, manteniendo los elementos esenciales caracteristicos de los
programas anteriores, incluye algunos elementos adicionales como la obli-
gacion de los puntos de venta o concesionarios adheridos al Programa de
informar a los beneficiarios acerca de la sensibilizacién en la conduccién
eficiente asociada a la venta del vehiculo nuevo, y la condicién para disfru-
tar de la ayuda que el comprador entregue en el punto de venta la justifi-
cacién del pago del Impuesto de circulacién del vehiculo achatarrado, con
el fin de garantizar que el vehiculo que se achatarra realmente se retira del
parque de vehiculos circulante, asegurando la consecucién de los objetivos
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de ahorro energético previstos en el Programa. Los vehiculos susceptibles
de acogerse al programa serdn vehiculos de turismo o comerciales ligeros
(categorias M1 y N1), nuevos, ya sean convencionales, hibridos, hibridos
enchufables, eléctricos de autonomia extendida, eléctricos puros, y vehi-
culos propulsados por motores de combustion interna que puedan utili-
zar combustibles fésiles alternativos (autogas y Gas Natural) que cumplan
con diversos requisitos como la acreditacion de contar con emisiones de
CO, homologadas no superiores a 160 g/km (gramos por kilémetro). Fi-
nalmente, mediante Real Decreto 988/2014, de 28 de noviembre, por el que
se modifica el Real Decreto 525/2014, de 20 de junio, se dio continuidad al
Programa de Incentivos al Vehiculo Eficiente, Plan PIVE-6.

Por lo que respecta a los planes que se encuadran el Plan de Impul-
so al Medio Ambiente (PIMA), y en la linea que ya ha sido apuntada, se
observa que en el afio 2014 no s6lo ha tenido continuidad la iniciativa del
plan PIMA aire —circunscrita a las ayudas para la adquisicién de vehiculos
comerciales, vehiculos de gas y bicicletas de pedaleo asistido por motor
eléctrico—; sino que ademas se ha ampliado el &mbito de cobertura a otras
categorias de vehiculos (agricolas y de transporte) a través de los planes
PIMA Tierra y PIMA Transporte, respectivamente. A continuacion se exa-
minan algunos aspectos de la actuacion del Estado en el desarrollo del
Plan de Impulso al Medio Ambiente (PIMA).

Asi, y por lo que respecta al Plan PIMA aire, el 28 de febrero se apro-
b6 el Real Decreto 128/2014, por el que se regula la concesion directa de
ayudas del Plan de Impulso al Medio Ambiente «PIMA Aire 3» para la ad-
quisicion de vehiculos comerciales, motocicletas y ciclomotores eléctricos e
hibridos y bicicletas de pedaleo asistido por motor eléctrico. Cabe destacar
que este plan unifica la tipologia de vehiculos a los que se referian, respec-
tivamente, los planes PIMA aire y PIMA Aire 2, aprobados en el afio 2013,
y comparte sus objetivos de reducir de forma significativa de las emisiones
de contaminantes atmosféricos y de gases de efecto invernadero. Se pre-
veian ayudas por un importe global de 5 millones y medio de euros, con
unos limites individuales variables dependiendo del tipo de vehiculo. Pos-
teriormente, mediante Real Decreto 989/2014, de 28 de noviembre, se apro-
b6 la cuarta ediciéon del plan PIMA AIRE (PIMA aire-4). En la base de esta
cuarta edicién se encuentra la constatacion expresada en la exposicién de
motivos de que como consecuencia de la aplicacion de los anteriores Pla-
nes PIMA Aire, se habia producido una reduccién media por vehiculo re-
emplazado del 94 por ciento en emisiones de particulas y del 15 por 100 en
emisiones de CO,. El plan PIMA aire 4, que, por otra parte, se incluye entre
las medidas previstas en el Plan para el Crecimiento, la Competitividad y
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la Eficiencia aprobado el 6 de junio de 2014, mantiene la mayoria de crite-
rios que ya figuraban en las anteriores convocatorias, aunque introduce
algunas medidas nuevas dirigidas a fomentar la adquisicion de vehiculos
de gas. Se asume que esta tecnologia lleva aparejados menores niveles de
emisiones de particulas. Para ello, el plan PIMA Aire-4 incluye ayudas es-
pecificas a vehiculos homologados como Gas Licuado del Petréleo, Gas
Natural Comprimido, Gas Natural Licuado o bifuel gasolina-gas.

Con el objetivo de reducir las emisiones de contaminantes atmosfé-
ricos procedentes de vehiculos agricolas, se ha aprobado durante el afio
de referencia el Real Decreto 147/2014, de 7 de marzo, por el que se regula
la concesién directa de ayudas del Plan de Impulso al Medio Ambiente
para la renovacién de tractores agricolas “PIMA Tierra”. Se trata de un
plan dotado con cinco millones de euros, y se dirige a beneficiarios dedi-
cados a la actividad agraria, ya sean personas fisicas, empresas privadas,
cooperativas agrarias, cooperativas de explotaciéon comunitaria de la tie-
rra y sociedades agrarias de transformacién. El Plan permite achatarrar
maés de un tractor y adquirir un tnico tractor nuevo, siempre que la cuan-
tia de las ayudas no sobrepase ciertos limites. Por lo que respecta a los
vehiculos, el Real Decreto prevé que el tractor que se dé de baja definitiva
debera tener su primera inscripcién en el Registro Oficial de Maquinaria
Agricola (ROMA) con anterioridad al 1 de enero de 1999 y deberd ser
entregado en un centro de recepcién de vehiculos al final de su vida 1til,
para su descontaminacion.

Finalmente, mediante Real Decreto 1081/2014, de 19 de diciembre, se
aprob¢ el plan PIMA Transporte. El mencionado plan, que sigue la conce-
sion de créditos extraordinarios y suplementos de crédito en los presupues-
tos de distintos departamentos ministeriales que efectud el Real Decreto
Ley 14/2014, de 7 de noviembre, contempla la concesiéon de subvenciones
por importe de 4.700.000 euros para el achatarramiento de vehiculos in-
dustriales de transporte de viajeros y mercancias de mas de 3,5 toneladas
de masa maxima autorizada, con una antigiiedad mayor de ocho afios. La
cuantia de las ayudas varia entre 1.500 y 3000 euros en funcion del tipo y
de la masa del vehiculo. La justificacion de estas ayudas se basa en la esti-
macién de que a través de este plan pueden reducirse las emisiones de CO,
y del consumo del combustible en torno al 15 por ciento por vehiculo acha-
tarrado, junto a reducciones significativas (no cuantificadas por el Gobier-
no) de contaminantes atmosféricos como NO, y particulas en suspension.

Por lo que respecta especificamente a las medidas de fomento del vehi-
culo eléctrico (que, como hemos visto también se encuentran contempladas
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parcialmente en los instrumentos planificatorios y de programacion rese-
fados anteriormente), cabe destacar en primer lugar la aprobacion del Real
Decreto 414/2014, de 6 de junio, por el que se regula la concesion directa
de subvenciones para la adquisiciéon de vehiculos eléctricos en 2014, en el
marco de la Estrategia integral para el impulso del vehiculo eléctrico en
Espafia 2010-2014 (Programa MOVELE 2014). Este programa, que mantie-
ne la dotacién de diez millones de euros prevista para las actuaciones en
este &mbito durante el aiio 2013, mantiene unas caracteristicas similares a
las anteriores ediciones, si bien, incluye la novedad, respecto a los bene-
ficiarios, de incluir a las Administraciones Publicas (junto a particulares,
profesionales auténomos, y empresas privadas).

Por dltimo, y desde una perspectiva distinta de la hasta ahora exa-
minada de concesién directa de ayudas y subvenciones, destaca en el afio
2014 la aprobacion del Real Decreto 1053/2014, de 12 de diciembre, por
el que se aprueba una nueva Instruccién Técnica Complementaria (ITC)
BT 52 «Instalaciones con fines especiales. Infraestructura para la recarga
de vehiculos eléctricos», del Reglamento electrotécnico para baja tension,
aprobado por Real Decreto 842/2002, de 2 de agosto, y se modifican otras
instrucciones técnicas complementarias del mismo. Su objetivo es estable-
cer las especificaciones técnicas que se consideran convenientes para favo-
recer la implantacién del vehiculo eléctrico. Entre otros contenidos, el Real
Decreto se ocupa de establecer las dotaciones minimas de la estructura
para la recarga del vehiculo eléctrico en edificios o estacionamientos de
nueva construccién y en vias publicas. De esta manera, en aparcamientos
o estacionamientos colectivos privados debe incluirse una preinstalacion
minima para que el propietario de cada plaza de aparcamiento pueda co-
nectarse posteriormente mediante la instalacién de una conduccién (tubos
y canales) hasta las plazas de aparcamiento. Los aparcamientos publicos
permanentes o estacionamientos de flotas privadas deben incluir las ins-
talaciones necesarias para suministrar a una estacién de recarga por cada
cuarenta plazas. Por otra parte, y por lo que respecta a la via publica, de-
beran efectuarse las instalaciones necesarias para dar suministro a las es-
taciones de recarga para las plazas previstas en el Planes de Movilidad
Sostenible supramunicipales o municipales.

4.3. TURISMO

La integracion de aspectos ambientales en la politica sectorial de tu-
rismo también ha estado presente en la actuacién ambiental del Estado
en el ano 2014. En este sentido, cabe resefiar en primer lugar que durante
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el afio de referencia se ha llevado a cabo la implementacién del programa
“PIMA SOL”, centrado en la renovacién de infraestructuras en estableci-
mientos hoteleros con el objetivo fundamental de disminuir sus emisiones
de CO,, 6xido de nitrégeno, asi como las particulas en suspension. Como
se recordard de la edicion anterior de este Observatorio, se trata de un plan
que se aprobé mediante Acuerdo del Consejo de Ministros de 14 de junio
de 2013, y que se encuadraba en el contexto de las politicas y medidas adi-
cionales que debian establecer los Estados Miembros a fin de reducir las
emisiones de los sectores denominados difusos en los términos de la De-
cisién 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril
de 2009.

En cualquier caso, y mas alla de las intervenciones especificamen-
te dirigidas al fomento de la renovacion hotelera, es preciso mencionar la
aprobaciéon mediante Real Decreto 416/2014, de 6 de junio, del Plan secto-
rial de turismo de naturaleza y biodiversidad 2014-2020 (en adelante, PST-
NB). El mencionado Plan, que constituye un desarrollo del Plan estratégico
del patrimonio natural y de la biodiversidad 2011-2017, se encuadra en el
marco fijado por el articulo 14 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, que se refiere a la integracion de
los requerimientos de la conservacion, uso sostenible, mejora y restaura-
cién del patrimonio natural y la biodiversidad en las politicas sectoriales.
En este sentido, el PSTNB se concibe por parte de la Administracion como
un instrumento para integrar los valores de conservacion en la politica de
turismo, impulsar la puesta en valor de la Red Natura 2000, e incentivar el
sector turistico como fuente de ingresos y de empleo.

De esta manera, y descendiendo a los objetivos concretos, el plan se
estructura en torno a cuatro objetivos o pilares bésicos: a) El desarrollo de
productos turisticos sostenibles, planteando para ello el desarrollo de un
sistema de acreditacion de la sostenibilidad turistica para lugares de la Red
Natura 2000; b) la promocién del turismo de naturaleza sostenible a través
de una promocioén turistica diferenciada (que permita reconocer a aque-
llos empresarios adheridos al sistema que expresan su compromiso con
la conservacion de los valores naturales); c) la mejora de la consideracion
de la biodiversidad en las actividades de turismo de naturaleza a través
de la elaboracién y promocion de manuales de buenas practicas, fortale-
ciendo el trabajo conjunto publico-privado; d) mejorar los conocimientos,
la informacioén y la formacién relacionada con el turismo de naturaleza y
la biodiversidad.
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Jurisprudencia Constitucional: el afio del fracking

GERMAN VALENCIA MARTIN

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 2. FRACKING. 2.1. Antecedentes. 2.2. Revision de los argumentos
de las Sentencias. 2.3. EIl voto particular y los pareceres doctrinales. 2.4. Posicion perso-
nal: integracion del medio ambiente en las politicas sectoriales. 2.5. Algunos sistemas fe-
derales y la titularidad del demanio natural: dando carne y hueso al sistema competencial.
3. GENERACION ELECTRICA EN EL MEDIO MARINO (SSTC 3, 25 y 121/2014).
4. REGIMEN RETRIBUTIVO DE LA ENERGIA SOLAR FOTOVOLTAICA (SSTC 96,
109 y 183/2014). 5. LEYES AUTOAPLICATIVAS, AUTONOMIA LOCAL Y LEGIS-
LACION DE MONTES (SSTC 37, 95 y 162/2014). 5.1. Introduccién. 5.2. Gomecello (STC
37/2014). A. Antecedentes. B. La resolucién del conflicto en defensa de la autonomia
local. 5.3. Meseta-Ski (STC 162/2014). A. Antecedentes. B. La decisién a partir de la
legislacion basica de montes. 5.4. Parque natural de Laguna Negra y circos glaciares de
Urbién (STC 95/2014): respaldo indirecto de la constitucionalidad de las leyes singulares
de creacion de espacios naturales protegidos. 6. DEFENSA Y MEDIO AMBIENTE (SSTC
154, 182 y 192/2014). 6.1. La Ley vasca sobre contaminacién del suelo (STC 192/2014).
6.2. Las Leyes castellano-manchegas de declaracion de ciertos Parques Naturales (SSTC 154y
182/2014). 7. PUERTOS Y COSTAS (STC 34/2014). 8. RUIDO (STC 161/2014). 9. PATRI-
MONIO HISTORICO (STC 122/2014): La inconfesada interpretacién de su reparto
de competencias en clave ambiental. 10. VERIFICADORES MEDIOAMBIENTALES
(STC 20/2014): El anuncio de una tematica constitucional de interés. 11. MISCELA-
NEA. 11.1. Tributos ecolégicos (STC 110/2014). 11.2. Subvenciones (SSTC 33 y 144/2014).
11.3. Aznalcéllar (AATC 155 y 156/2014).

1. INTRODUCCION

Desde la perspectiva de la jurisprudencia constitucional ambiental,
2014 ha sido sin duda “el afio del fracking”, como posiblemente lo fue el
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anterior desde el dngulo de las legislaciones autonémicas'. En efecto, el
Tribunal Constitucional ha decidido rdpidamente en este ejercicio los re-
cursos de inconstitucionalidad interpuestos frente a las tres leyes autono-
micas de signo prohibicionista aprobadas en 2013, por medio de las SSTC
106/2014, de 24 de junio, 134/2014, de 22 de julio, y 208/2014, de 15 de di-
ciembre, a cuyo comentario vamos a dedicar, légicamente, una atencién
especial, por la importancia y rigurosa actualidad del tema. Ello nos va a
permitir contrastar nuestra opinién con la de otros compafieros y amigos
de este Observatorio que ya se han pronunciado al respecto, lo que puede
ser una préctica saludable.

Pero hay también otros casos de interés. Ningtin asunto de los resefia-
dos en el sumario (la relacién pretende ser, como de costumbre, completa)
carece de €l, ni ninguna de las decisiones del Tribunal Constitucional, si
se profundiza un poco en ellas, resulta irrelevante. Pero permitaseme des-
tacar en esta introduccién simplemente otros tres, aunque por distintos
motivos. La STC 161/2014, de 7 de octubre, sobre la Ley estatal del ruido, es
una Sentencia, a mi juicio, de factura técnicamente muy correcta, pero que
cuenta con un Voto particular de tono vehemente, lo que aviva siempre el
interés. En un area afin, me ha sorprendido realmente la STC 122/2014, de
17 de julio, sobre la Ley madrilefia de patrimonio histérico, una Sentencia
que clarifica ciertamente los criterios de reparto competencial en la mate-
ria, en términos muy préximos (aunque no se reconozca abiertamente) a
los ambientales, pero en detrimento, todo hay que decirlo (aunque esta vez
quede sin réplica), de las competencias autonémicas. Por tltimo, la STC
20/2014, de 10 de febrero (verificadores ambientales) resulta también, a mi
juicio, estimulante, no tanto por lo que resuelve, sino por lo que anuncia
como problema para una decision futura.

2. FRACKING

21. ANTECEDENTES

Con inusitada rapidez, el Tribunal Constitucional ha resuelto en 2014
los recursos de inconstitucionalidad interpuestos por el Presidente del Go-
bierno frente a las Leyes cantabra, riojana y navarra, todas ellas de 2013, que
prohibian de forma absoluta en sus respectivos territorios autonémicos el

1. Lorez RamoN, F, “Introduccién general: En la polémica del fracking”, Observatorio
de Politicas Ambientales 2014, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, 2014. Y
los estudios, en ese mismo volumen, entre otros, de Agustin Garcia URETA (sobre
el Reino Unido), Marcos GoMez PUENTE (Cantabria), René Javier SANTAMARIA ARI-
Nas (La Rioja) y José Francisco ALENza Garcia (Navarra).
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empleo de la técnica de la fracturacién hidrdulica (fracking) como método
de investigacion y explotacion de hidrocarburos no convencionales; decla-
rando, como en mi opinién era previsible, la inconstitucionalidad de las
mismas por motivos competenciales®. Ni siquiera dej6 pasar el Tribunal
esta vez, en ninguno de los tres casos, el plazo de cinco meses desde la
admisién a trdmite de los respectivos recursos, haciendo, pues, innecesario
un pronunciamiento sobre el mantenimiento o levantamiento de la sus-
pension de las leyes, producido de manera automaética con aquélla por la
invocacion gubernamental del art. 161.2 CE?.

Aunque no la mencionen en sus Preambulos, resulta clara la influen-
cia en las tres leyes de la Ley francesa nim. 835, de 13 de julio de 2011,
la primera y mds relevante, al menos en suelo europeo, de las leyes de
prohibicién®. En efecto, como la francesa, se trata de leyes de estructura
simple, limitadas en lo esencial a prohibir, en sus respectivos territorios, la

2. SSTC 106/2014, de 24 de junio, 134/2014, de 22 de julio, y 208/2014, de 15 de di-
ciembre; en relacion, respectivamente, con la Ley 1/2013, de 15 de abril, por la
que se regula la prohibicién en el territorio de la Comunidad Auténoma de Can-
tabria de la técnica de fractura hidraulica como técnica de investigacion y extrac-
cién de gas no convencional, la Ley 7/2013, de 21 de junio, por la que se regula la
prohibicién en el territorio de la Comunidad Auténoma de La Rioja de la técnica
de la fractura hidraulica como técnica de investigacién y extracciéon de gas no
convencional, y la Ley Foral 30/2013, de 15 de octubre, por la que se prohibe en
el territorio de la Comunidad Foral de Navarra el uso de la fractura hidraulica
como técnica de investigacion y extraccion de gas no convencional.

3. Como se sefala en el tltimo fundamento juridico de cada una de las Sentencias
(SSTC 106/2014, FJ 9; 134/2014, FJ 3; y STC 208/2014, F] 5). La extrema diligencia
mostrada por el Tribunal Constitucional en la resolucion de estos casos resulta
tan evidente y llamativa que, como es légico, se alude a ella, con expresiones
similares a la aqui utilizada, en la mayor parte de los comentarios doctrinales ya
realizados a la primera de las Sentencias, que luego mencionaremos, aunque no
siempre en términos de aprobacién. Prefiero pensar que esta rapidez puede ser
reflejo de la nueva dindmica en la que parece haber entrado el Tribunal Consti-
tucional, bajo su actual Presidencia, en el tratamiento de los procedimientos de
declaracion de inconstitucionalidad (recursos y cuestiones de inconstituciona-
lidad). En efecto, un repaso de las Sentencias dictadas en esta clase de asuntos
en 2014 permite comprobar que se han reducido considerablemente con caracter
general los tiempos de resolucién, y que la antigiiedad de no pocos no llega al
afio (apenas tres meses, por ejemplo, desde su admisién tardo en resolverse el
recurso de inconstitucionalidad frente a la reforma del Estatuto de Autonomia
de Castilla-La Mancha, aprobada por Ley Organica 2/2014, de 21 de mayo, por
STC 197/2014, de 4 de diciembre).

4. Ley num. 2011/835, de 13 de julio de 2011, relativa a la prohibicién de la explora-
cion y explotacién de hidrocarburos liquidos o gaseosos por medio de la fractu-
racion hidraulica y a la revocacién de los permisos exclusivos de investigacién
que incluyan proyectos que comporten el empleo de dicha técnica (Jounal Offi-
ciel de la Republica Francesa de 14 de julio).
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investigacion y explotacion de hidrocarburos no convencionales mediante
la técnica de la fracturacion hidraulica (asi, por eje,, el art. 1 de la primera
de ellas, la Ley cantabra 1/2013: “Queda prohibido en todo el territorio de
la Comunidad Auténoma de Cantabria el uso de la fractura hidraulica o
fracking como técnica que, por medio de la inyeccion de aditivos quimicos,
es susceptible de ser utilizada para la investigacion y extraccion de gas
de esquisto o no convencional”), y a aplicar dicha prohibicién con efec-
tos retroactivos a los permisos ya concedidos y solicitudes en tramitacion,
sin contemplar ninguna clase de consecuencias indemnizatorias (asi, por
ejemplo, la Disposicién transitoria tinica también de dicha Ley: “Lo dis-
puesto en la presente Ley sera de aplicacién a los permisos y cualquier
otro titulo habilitante de la actividad prohibida en el articulo 1, tanto a los
ya concedidos o en tramitacién, como a las solicitudes que se formulen a
partir de su entrada en vigor”).

En lo que difieren, l6gicamente, del precedente francés es en su preo-
cupacion competencial, es decir, en la bisqueda de los titulos competencia-
les habilitantes para la toma de este tipo de decisioén a escala autonémica,
lo que fue objeto de discusién a lo largo de su tramitaciéon parlamentaria
y quedo reflejado luego en sus respectivos Preambulos o textos en forma
sustancialmente coincidente, aunque a la postre infructuosa.

La reaccién del Gobierno estatal (y del Partido que lo respalda) a estas
Leyes, y a otra serie de iniciativas autonémicas en el mismo sentido aun-
que menos contundentes, no se hizo esperar.

Aparte de la interposiciéon de los correspondientes recursos de in-
constitucionalidad, se aproveché la remisiéon a las Cortes Generales de
un Proyecto de Ley de contenido en principio diferente (la que seria Ley
17/2013, de 29 de octubre, para la garantia del suministro e incremen-
to de la competencia en los sistemas eléctricos insulares y extrapenin-
sulares) para incorporar en el mismo, en sendas Disposiciones finales
(segunda y tercera), dos sencillas modificaciones de otros tantos textos
legales (la Ley del Sector de Hidrocarburos y el Texto Refundido de la
Ley de Evaluacién de Impacto Ambiental de proyectos) que implicaban
una toma de posicion expresa sobre la técnica controvertida (explicada
en el apartado II de la Exposiciéon de Motivos del Proyecto y luego de la
Ley), y que, como luego veremos, iban a jugar un papel determinante en
la decision de aquellos recursos.

Por medio de la primera de dichas modificaciones (Disposicién final
segunda de la Ley 17/2013), se incorporaba a la Ley 34/1998, de 7 de octu-
bre, del Sector de Hidrocarburos, una simple referencia expresa, aunque

346



XIIL. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL: EL ANO DEL FRACKING

de claro sentido aprobatorio, a la técnica de la fracturacion hidrdulica (nue-
vo apartado 5 del art. 9):

“En el desarrollo de los trabajos a ejecutar en el marco de los titu-
los senialados en este articulo (se refiere a las autorizaciones de ex-
ploracién, permisos de investigacién y concesiones de explotacion)
podran aplicarse métodos geofisicos y geoquimicos de prospeccion,
perforacién de sondeos verticales o desviados con eventual aplicacién
de técnicas habituales en la industria, entre ellas, la fracturacién hidrdulica,
la estimulacién de pozo asi como técnicas de recuperacion secundaria
y aquéllos otros métodos aéreos, marinos o terrestres que resulten ne-
cesarios para su objeto” (la cursiva es nuestra).

Por medio de la segunda (Disposicion final tercera de la Ley), se so-
metian sistemdticamente (y con caracter basico) a evaluacion de impacto
ambiental, mediante su inclusién en el Anexo I, los proyectos consistentes
en la realizacién de perforaciones con empleo de la técnica del fracking,
que hasta entonces, y en correspondencia con lo dispuesto en la normativa
comunitaria, eran proyectos incluidos en el Anexo II y sujetos, por tanto,
a examen casuistico o a la fijacién de umbrales por las legislaciones auto-
némicas (nuevo parrafo e) del Anexo I, Grupo 2 del Texto Refundido de la
Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental de proyectos, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero®):

“e) Los proyectos consistentes en la realizacion de perforaciones para
la exploracion, investigacion o explotacién de hidrocarburos que re-
quieran la utilizacién de técnicas de fracturacién hidraulica”.

2.2. REVISION DE LOS ARGUMENTOS DE LAS SENTENCIAS

Como ya anticipamos, el Tribunal Constitucional ha estimado los re-
cursos interpuestos por el Presidente del Gobierno frente a las Leyes can-
tabra, riojana y navarra de 2013 de prohibiciéon de la fractura hidraulica
como técnica de investigacion y extraccion de gas no convencional en sus
respectivos territorios, declarando la inconstitucionalidad de las mismas
por SSTC 106, 134 y 208/2014, respectivamente. La primera de dicha Sen-
tencias, la STC 106/2014, de 24 de junio, relativa a la Ley del Parlamento

5. Como es sabido, dicho Texto Refundido ha sido derogado por la nueva Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental, que mantiene la sujecién
sistemética a evaluacién de impacto ambiental ordinaria de dichas perforaciones
[art. 7.1 a), en relacion con el Anexo I, Grupo 2, letra d)], pero de forma mas ma-
tizada, al excluir “las perforaciones de sondeos de investigacion que tengan por
objeto la toma de testigo previos (sic) a proyectos de perforacion que requieran la
utilizacion de técnicas de facturacion hidrdulica”.
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de Cantabria 1/2013, de 15 de abril, es l16gicamente la que realiza todo el
esfuerzo argumentativo. La segunda, la STC 134/2014, de 22 de julio, sobre
la Ley del Parlamento de la Rioja 7/2013, de 21 de junio, sintetiza en ocho
puntos la doctrina sentada por la anterior. Y la tercera, la STC 208/2014, de
15 de diciembre, en relaciéon con la Ley Foral 30/2013, de 15 de octubre, se
limita a reiterar la sintesis preparada por la segunda. La primera de la serie
cuenta con un elaborado Voto particular formulado por los Magistrados
Asua Batarrita, Valdés Dal-Ré y Xiol Rios, que reiteran por remisioén en la
segunda, con la adhesién en esta ocasién del Magistrado Ortega Alvarez,
y del que prescinden ya en la tercera.

Los recursos, de cardcter esencialmente competencial, se fundamen-
taban en la posible vulneraciéon de la competencia constitucionalmente
reservada al Estado sobre las “bases del régimen minero y energético”
(art. 149.1.25 CE), en combinacién, siguiendo el planteamiento de la STC
197/1996, de 28 de noviembre, con la competencia también estatal sobre
las “bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad eco-
némica” (art. 149.1.13 CE), aunque también se invocaba la eventual lesién
de un precepto constitucional de caracter sustantivo, el que establece la
subordinacién de “toda la riqueza del pais en sus distintas formas y sea
cual fuere su titularidad (...) al interés general” (art. 128.1 CE), por cortesia
esta vez con el enfoque, a caballo entre lo competencial y lo sustantivo, de
la pionera y tematicamente relacionada STC 64/1982, de 4 de noviembre®.

Los Gobiernos y Parlamentos de las Comunidades Auténomas/Fora-
les recurridas defendieron, por su parte, la legitimidad constitucional de
las Leyes en cuestion invocando, de manera sustancialmente coincidente,
las competencias autondmicas/forales en materia de ordenacién del terri-
torio, urbanismo y paisaje (exclusiva), y de proteccién del medio ambiente,
la salud y régimen minero y energético (todas éstas de desarrollo legisla-
tivo y ejecucion), con el acento puesto en la competencia de ordenacion te-
rritorial en el caso de Cantabria, y en las relativas a la proteccion del medio
ambiente y la salud, incluida la facultad de dictar normas adicionales de
proteccién de aquél, en los casos de la defensa esgrimida por las Comuni-
dades riojana y navarra.

Sintetizando atin mas (mds alld de los ocho puntos antes mencio-
nados), la argumentacion desplegada por la STC 106/2014, de 24 de ju-
nio, para justificar su fallo estimatorio, dicha argumentacién se podria

6. Sobre la Ley catalana 12/1981, de 24 de diciembre, por la que se establecen nor-
mas adicionales de proteccién de los espacios de especial interés natural afecta-
dos por actividades extractivas.
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expresar (o tal vez serfa preferible decir reformular), en mi opinién, de la
manera siguiente:

(1) Partiendo del caracter esencialmente competencial de la disputa, y
optando claramente por comenzar (que sera finalizar) el anélisis del caso
desde esta perspectiva, la Sentencia se plantea en primer término el tra-
dicional problema de la seleccion de los titulos competenciales relevantes
para la decision del asunto, de entre todos los esgrimidos por las partes en
conflicto y que acabamos de mencionar.

Hecho este planteamiento, la Sentencia llega tempranamente, y hay
que reconocer que sin grandes alardes argumentativos (ni mencionar si-
quiera los asentados criterios generales que, segtn la jurisprudencia cons-
titucional, han de guiar esta operacion), a la conclusién (FJ 3) de que la
regulaciéon controvertida (esto es, la prohibicion de la fractura hidrdulica
como técnica de investigacion y extraccion de gas no convencional) se ins-
cribe competencialmente en la materia “régimen minero y energético”, en
la que, como es sabido, corresponde al Estado el dictado de las bases y a
las Comunidades Auténomas (a Cantabria, que es a la que se refiere la STC
106/2014, pero igualmente a La Rioja y Navarra y aun cabria decir que a
todas las demas) el desarrollo legislativo y la ejecucion (art. 149.1.25 CE,
con el refuerzo del art. 149.1.13 CE, y concordantes estatutarios):

“Debe sefialarse que la controversia se encuadra en el &mbito mate-
rial de la energia, no obstante la incidencia que los recursos mine-
ros y gasisticos, el régimen juridico de los hidrocarburos liquidos
y sélidos y su explotacion tiene sobre otras materias; en especial la
proteccion del medio ambiente. El titulo competencial prevalente es,
por tanto, el relativo a la energia, en tanto que la fractura hidraulica
es una técnica de investigacion, exploraciéon y explotaciéon de gas no
convencional” (FJ 3).

(2) Una vez establecida esta premisa, el siguiente paso que empren-
de l6gicamente la Sentencia consiste en determinar cudles puedan ser las
bases, la legislacion bésica estatal, en relacion con la controvertida técnica
exploratoria y de extraccion de hidrocarburos, para, si el resultado de la
bisqueda es positivo, proceder a su contraste con la/las regulaciones auto-
némicas impugnadas, previo examen de los requisitos constitucionalmen-
te exigibles a aquélla (FFJ] 5 a 7).

Ni que decir tiene que dicha indagacién resulta extraordinariamente
sencilla a la vista de las Disposiciones finales (segunda y tercera) incor-
poradas a la Ley 17/2013, de 29 de octubre, para la garantia del suminis-
tro e incremento de la competencia en los sistemas eléctricos insulares y
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extrapeninsulares, y que antes hemos resefiado, y que, pese a ser poste-
riores a las normativas autonémicas impugnadas, representan a la fecha
de dictar Sentencia el parametro determinante de su constitucionalidad,
segun doctrina reiterada del Tribunal.

Identificadas las bases, y siendo claro su sentido (aprobatorio del em-
pleo de la técnica) lo demas resulta igualmente simple. La Sentencia pro-
cede, primero, a comprobar el cardcter formal y materialmente basico del
precepto incorporado por la Disposicion final segunda de la Ley 17/2013 a
la Ley del Sector de Hidrocarburos (FJ 6). El caracter formalmente basico
resulta indudable, por tratarse de un texto legal y venir expresamente ca-
lificado como basico. Y el material tampoco ofrece a la Sentencia excesivas
dudas, por tratarse de una decisién trascendente de politica energética,
que no agota la regulacion de la materia, dejando espacio, pues, al desarro-
llo autonémico [FJ 6 ¢)]:

“La fijacién por el Estado de unos criterios uniformes en cuanto a las
técnicas que pueden ser utilizadas en la exploracién, investigacion y
explotacién de hidrocarburos constituye una norma basica, con arre-
glo al art. 149.1.13 y 25 CE; se trata de evitar los posibles desequilibrios
o desigualdades en el conjunto del sistema a los que podria conducir
la fijacién de criterios unilaterales por las Comunidades Auténomas
que supongan la inclusién o exclusién de determinadas técnicas habi-
tuales en la industria para la investigacién y extraccién de hidrocar-
buros. Por otra parte, el interés que lleva consigo el aprovechamiento
de hidrocarburos no convencionales por su contribucién al abasteci-
miento energético, muy especialmente en paises de acusada y créni-
ca dependencia energética, como es notoriamente el caso de Espana,
justifica también el caracter basico de la autorizacién de la fractura
hidraulica, por las posibilidades que ofrece esta técnica de mejorar
la productividad de las explotaciones de los yacimientos de gas no
convencional (...).

La regulacién de la técnica de la fractura hidraulica para la explora-
cién, investigacion y explotacion de hidrocarburos no convencionales
que lleva a cabo la citada Ley 17/2013 mediante la adicién del apartado
5al art. 9 de la Ley del sector de hidrocarburos, resulta pues justificada
constitucionalmente, tanto por resultar necesaria para preservar lo ba-
sico en materia energética (art. 149.1.25 CE), como también por su inci-
dencia para el desarrollo de la actividad econémica del pais y, por tanto,
para la ordenacién general de la economia (art. 149.1.13 CE)” [FJ 6 ¢)].

De igual manera, aunque de forma mads sucinta, verifica el caracter
formal y materialmente bésico de la Disposicion final tercera de la Ley
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17/2013, redirigiendo su incardinacién competencial al &mbito (no mencio-
nado por dicha Ley) de la legislacion basica en materia de proteccion del
medio ambiente (art. 149.1.23 CE) [F] 6 d)]".

(3) Y, una vez confirmada la naturaleza formal y materialmente basica de
una legislacién estatal que permite el uso de la conflictiva técnica, la incom-
patibilidad con la misma de unas regulaciones autondmicas que se limitan a
prohibir indiscriminadamente su empleo en sus respectivos territorios, resulta
tan manifiesta, cualquiera que sea el titulo competencial en el que pretendan
ampararse, que la ineludible conclusién que extraen de ellas las Sentencias es
la inconstitucionalidad (mediata) de tales regulaciones [F] 8 a)]:

“Esta prohibicién absoluta e incondicionada de la técnica de la frac-
tura hidraulica en todo el territorio de la Comunidad Auténoma de
Cantabria contradice de manera radical e insalvable lo dispuesto en
el apartado 5 del art. 9 de la Ley del sector de hidrocarburos, afiadido
por la citada Ley 17/2013, en cuya virtud se autoriza la aplicaciéon de
la técnica de la fractura hidraulica en el desarrollo de los trabajos de
exploracion, investigacion y explotacién de hidrocarburos no conven-
cionales, precepto formal y materialmente basico ex art. 149.1.13 y 25
CE” [F] 8 a)].

(4) Hubiera sido preferible, a mi juicio, que, antes de alcanzar dicha
conclusién, la Sentencia hubiera completado el andlisis de la otra de las
Disposiciones finales (la tercera) de la Ley 17/2013, la que modificaba el
Texto Refundido de la Ley de Evaluaciéon de Impacto Ambiental de proyec-
tos, sometiendo sistematicamente a EIA (via Anexo I) toda perforaciéon con
fines de investigacion o explotacién de hidrocarburos que comporte el uso
del fracking, pues en realidad esta medida (mds alld de su incardinaciéon
competencial en el &ambito de la legislacién bdsica en materia de proteccion
del medio ambiente, y més alla también del juicio técnico o de oportunidad
que merezca) formaba parte del mismo paquete normativo y era expresion
del mismo designio del legislador basico de autorizar el empleo de la frac-
turacién hidraulica, designio justamente con el que habia que confrontar
las regulaciones autonémicas de signo diametralmente opuesto.

7. No se tiene en cuenta como parametro de enjuiciamiento la nueva Ley 21/2013,
de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental, por quedar aplazada la sujecién a
la misma de las evaluaciones de competencia autonémica, en virtud de lo dis-
puesto en su disposicion final undécima, al momento en que las Comunidades
Auténomas aprueben su normativa de adaptaciéon a dicha ley, o en todo caso al
transcurso de un afio desde la entrada en vigor de la ley, es decir, al 12 de diciem-
bre de 2014 [STC 106/2014, F] 6 a) in fine].
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Sin embargo, en lugar de ello, la Sentencia pospone el referido ana-
lisis a un momento posterior [a continuacion, en el propio FJ 8 a)], en el
que ya ha quedado dictaminada la inconstitucionalidad de las regulacio-
nes autondmicas, sembrando, pues, logicas dudas sobre la relevancia de
los titulos competenciales ambientales en la resolucién de la disputa. En
este terreno la Sentencia es menos concluyente. No corrige, desde luego, su
inicial apreciacién de que regulaciones como las impugnadas se incardi-
nan competencialmente en la materia “régimen minero y energético”, pero
tampoco llega a descartar completamente (como hubiera sido deseable en
aras a la claridad) la pertinencia de encuadrarlas competencialmente en el
ambito material de la proteccién del medio ambiente. Parece querer situar-
se, a este respecto, en un punto intermedio, ponderando la circunstancia
de que el legislador estatal haya sido sensible a la dimensién ambiental del
problema, y cargando innecesaria (e indebidamente) las tintas en las su-
puestas bondades de la nueva prevision de sujecion sistematica de las per-
foraciones (para la practica del fracking) a evaluacion de impacto ambiental
“favorable”, error deslizado en el Preambulo de la Ley 17/2013 (apartado II,
in fine) y reiterado irreflexivamente por la Sentencia®.

“La prohibicién impuesta por el art. 1 de la Ley impugnada no
puede considerarse como una norma adicional de proteccion en
materia medioambiental (...).

Conviene recordar que la legislacion basica estatal no se ha limi-
tado a regular con caracter basico ex art. 149.1.13 y 25 CE la auto-
rizacion del uso de la fractura hidrdulica o fracking como técnica
de exploracién, investigacion y explotacion de hidrocarburos
no convencionales; también, en consonancia con las recomen-
daciones formuladas en este sentido por la Unién Europea en
los instrumentos anteriormente mencionados, ha intentado dar
respuesta a las preocupaciones medioambientales que suscita el
empleo de esta técnica industrial. Al efecto ha establecido con
caracter basico (al amparo de la competencia exclusiva del Esta-
do en materia de proteccién del medio ambiente ex art. 149.1.23
CE, como antes hemos tenido ocasion de precisar) la exigencia
de una previa declaraciéon de impacto ambiental favorable para
autorizar los proyectos que requieran la utilizacién de la técnica
de la fractura hidraulica (...).

8. Como certera y tempranamente advirtiera Andrés BETANCOR, “Fracking constitu-
cional”, en su blog del diario Expansién, el 2 de julio de 2014.
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En el marco de este procedimiento deberd quedar garantizada la
maxima proteccién del medio ambiente y de los recursos naturales,
sin que pueda autorizarse ningtin proyecto que no haya obtenido la
previa declaracién de impacto ambiental favorable. De este modo la
Administracién que resulte competente en cada caso para autorizar
los proyectos que impliquen la utilizacién de la técnica de la fractura
hidraulica, ya sea el Estado o la Comunidad Auténoma, deberd llevar
a cabo de forma previa la correspondiente evaluacion de impacto am-
biental de cada proyecto, en la que habra de hacerse efectivo el princi-
pio de precaucion, de suerte que, como es obvio, se denegard la autorizacion
del proyecto que suponga el empleo de la técnica del fracking si el resultado
de la evaluacion de impacto ambiental del mismo es negativo” [F] 8 a)] (las
cursivas son nuestras).

El problema es que, al margen de errores, no se sabe muy bien qué
relaciéon guarda todo esto con la resolucién de la controversia competen-
cial. De haber querido involucrar realmente los titulos competenciales (es-
tatales y autonémicos) en materia de proteccion del medio ambiente en la
resolucion de la disputa, la Sentencia tendria que haber analizado conse-
cuentemente por qué en este caso no se permite a las Comunidades Auté-
nomas elevar los estandares de proteccion establecidos por la legislacion
bésica estatal (que es, como es sabido, uno de los contenidos normales de
la competencia autonémica de desarrollo legislativo en la materia), cosa
que no hace. Pero es maés, la retérica desplegada por la Sentencia en esta
parte final de su argumentacién podria hacer pensar que el desenlace del
asunto podria haber sido otro de no haberse acometido la indicada refor-
ma de la legislacion bésica en materia de evaluaciéon de impacto ambiental.
Pero, ;hubiera cambiado en algo las cosas que la Ley 17/2013 no hubiera
incluido la consabida Disposicién final tercera? En mi opinién, claramente
no. Con tal Disposicion o sin ella el juicio competencial seguiria siendo
exactamente el mismo, pero sobre esta cuestion volveremos mds adelante.
En cierto modo, asi lo acaba reconociendo la STC 106/2014 en el mismo FJ
8 a), al regresar de nuevo exclusivamente a los titulos competenciales en
materia energética:

“La prohibicién absoluta e incondicionada de una determinada téc-
nica de investigacién y explotaciéon de hidrocarburos no puede deci-
dirse por una Comunidad Auténoma. De la doctrina constitucional
se infiere sin dificultad que, con la finalidad de proteccién del medio
ambiente, la Comunidad Auténoma puede imponer requisitos y car-
gas para el otorgamiento de autorizaciones y concesiones no previstos
por la legislacion estatal, pero sin alterar el ordenamiento basico en
materia de régimen minero y energético. La prohibicion de la técnica
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del fracking que establece el art. 1 de la Ley autonémica impugnada
vulnera la competencia estatal ex art. 149.1.13 y 25 CE, al excluir la efi-
cacia en el territorio de Cantabria de la legislacién bésica que se dicta
al amparo de los referidos titulos competenciales” [F] 8 a)].

2.3.  EL VOTO PARTICULAR'Y LOS PARECERES DOCTRINALES

El Voto particular concurrente a la STC 106/2014 de los Magistrados
Asua, Valdés y Xiol coincide con el parecer mayoritario en el fallo, es decir,
con la estimacién del recurso de inconstitucionalidad (tal es justamente el
sentido del calificativo “concurrente”), pero discrepa en la argumentacion
conducente al mismo.

El motivo principal (que no tnico) de la discrepancia es el plantea-
miento excesivamente lineal y aprioristico con que, a juicio de estos Magis-
trados, la Sentencia enfoca la resolucién del caso (apartado 2 del Voto), al
seleccionar de entrada y sin mayores argumentos, como vimos, la materia
“régimen minero y energético” como quicio de la decision. A este respecto,
los Magistrados que formulan el Voto particular hubieran preferido un
enfoque més dialéctico de la controversia competencial, es decir, que la
disputa se hubiera planteado en términos de “concurrencia de titulos com-
petenciales distintos sobre un mismo espacio fisico” (de los correspondien-
tes al Estado en materia de régimen minero y energético, y a la Comunidad
Auténoma en las materias, principalmente, de ordenacién territorial, pro-
teccion del medio ambiente y la salud), que es, en su opinién, la manera
habitual de proceder del Tribunal Constitucional en esta clase de asuntos.
Con este enfoque no se hubiera dado primacia incondicionada a los titulos
competenciales del Estado, sino sélo, y de acuerdo con la doctrina constitu-
cional en este tipo de asuntos, en caso de falta de posibilidades de acuerdo
y tras la determinacién de su condicién de titulos prevalentes.

No obstante, en el caso presente, los Magistrados discrepantes se
muestran conformes con el fallo debido a la radicalidad de las propuestas
autondmicas enjuiciadas (del tipo de la declarada inconstitucional por la
ya mencionada STC 64/1982), que no dejaria espacio para la ponderacién
propia de ese enfoque dialéctico, o anticipando que, en este caso, el empleo
del criterio de la concurrencia de titulos no conducirfa a otro resultado
(apartado 3 del Voto).

Junto a esta discrepancia metodolédgica (estimable, aunque no entera-
mente compartible, como razonaremos después), el Voto particular formu-
la otra serie de criticas a la argumentacién mayoritaria, menos relevantes
y, en mi opinién, poco justificadas. Critica, en primer lugar, la introduccién
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que se hace en los primeros fundamentos juridicos de la Sentencia de la
tematica del fracking y de su marco normativo por superflua y de cierto
tono apologético (apartado 1 del Voto). No mds, en mi opinién, que las
que encabezan otras muchas Sentencias. Y censura, en segundo lugar, que
la Sentencia no preste atencién a los riesgos para la salud derivados de la
préctica del fracking, ni en consecuencia a los titulos competenciales (esta-
tales y autonémicos) en materia de sanidad (apartado 4). Tampoco, a mi
juicio, es ésta una omision relevante, pues en el caso del fracking los riesgos
para la salud son indisociables de ciertos riesgos ambientales (se trata fun-
damentalmente del riesgo de contaminacién de los acuiferos), de manera
que la referencia a estos tltimos incluye los primeros, y ademas el reparto
de competencias en las dos materias (sanidad y proteccién del medio am-
biente) es sustancialmente el mismo.

En la doctrina que se ha ocupado hasta la fecha de las referidas Sen-
tencias del Tribunal Constitucional cabe encontrar opiniones muy diferen-
tes. Sin dnimo de exhaustividad, FERNANDEZ DE GATTA’ y GARRIDO DE LAS
Heras/ANTON VEGA" aplauden, sin duda, la decisién y los argumentos del
Tribunal, aunque sin contrastarlos con otros distintos (por ejemplo, los del
Voto particular). BETANCORY, que también comparte desde luego el fallo,
advierte sin embargo, con razén de la defectuosa comprension por parte
de la Sentencia del instituto de la evaluacion de impacto ambiental, a la
que antes ya aludimos. LopPEz RAMON'? se muestra, en cambio, mucho maés
critico. Partiendo del planteamiento del Voto particular de “concurrencia
competencial”, pero dando un paso mas all4, duda de que la simple suje-
cién a evaluacion de impacto ambiental haya colmado (como parece ad-
mitir la Sentencia) todas las lagunas (ambientales) presentes en la actual
regulacion espafiola del fracking®, lo que le lleva a cuestionar su cardcter

9. FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “La Sentencia de 24 de junio de 2014 sobre la
prohibicién autonémica de la fractura hidraulica (fracking) y la indudable reafir-
macion de las competencias del Estado”, Diario La Ley, num. 8358, de 21 de julio
de 2014; y del mismo autor, “El régimen juridico europeo y espafiol de la extrac-
cién de gas no convencional mediante la técnica de fractura hidraulica”, Revista
Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 167, 2014, pp. 69 y ss.

10.  GARRIDO DE LAS HERAS, S. y ANTON VEGA, D., “El reparto de competencias en mate-
ria de hidrocarburos: la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre el uso de la
técnica de fracking”, Diario La Ley, num. 8401, de 17 de octubre de 2014.

11. BETANCOR, A., “Fracking constitucional”, en su blog del diario Expansion, el 2 de
julio de 2014.

12. Lopez RamoN, E, “En la polémica del fracking”, Revista Aranzadi de Derecho Am-
biental, nim. 29, 2014, pp. 14 y ss.

13.  Evidenciables por la lectura de la Recomendacién de la Comisién de 22 de enero
de 2014, “relativa a unos principios minimos para la exploraciéon y produccién de
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“materialmente basico”, por no respetar “unos criterios minimos de ponde-
racion entre los bienes constitucionales concernidos”. Y se pregunta, ade-
mas, qué hubiera podido pasar de no haberse incluido en la Ley 17/2013
las Disposiciones finales que ya conocemos, sugiriendo que entonces, ante
la novedad del fenémeno y a falta de una legislacién “basica” favorable a
la técnica controvertida, la balanza tendria que haberse inclinado del lado
de las leyes autonémicas prohibicionistas (al amparo de las competencias
autondémicas, no solo en materia ambiental, sino también de desarrollo
legislativo en el propio sector minero y energético). SANTAMARIA ARINAS™
se lamenta, por su parte, de que el conflicto se haya resuelto en términos
estrictamente competenciales, sin entrar en consideraciones sustantivas
acerca de la legitimidad (constitucional) de la autorizacién/prohibicion
del fracking, que analiza con detalle en su trabajo, con un cierto tono de
reproche (“da la impresioén de que con el manto competencial se pretende
sepultar el debate juridico sobre las cuestiones sustantivas”), aunque sin
precisar, a mi juicio, de qué manera la Sentencia hubiera podido o debido
dar ese giro al planteamiento del caso. Por tltimo, AyLLON Diaz-GONZALEZ"
discrepa abiertamente de la Sentencia en el propio terreno del reparto com-
petencial, reclamando que la jurisprudencia constitucional abandone en éste
y otros casos (que no se precisan) un enfoque que el autor califica como
“sumamente rigido” y poco realista, reconociendo no sélo a las Comuni-
dades Auténomas, sino incluso a los Municipios, la capacidad de tomar sus
propias decisiones en asuntos como el presente.

24. POSICION PERSONAL: INTEGRACION DEL MEDIO AMBIENTE
EN LAS POLITICAS SECTORIALES

Mi opinién también es claramente favorable a la Sentencia, no sélo
en lo relativo al fallo (que, al menos desde el punto de vista competencial,
apenas nadie discute, con la excepcién del autor antes citado en tultimo
lugar), sino también en cuanto al planteamiento bésico del asunto. Cier-
tamente, no se trata de una Sentencia brillante. Como ya sefialamos an-
teriormente, la seleccién de los titulos competenciales determinantes, los
relativos al régimen minero y energético, se hace sin mayores argumentos
(luego intentaremos afiadir algunos), y su relacion con los ambientales se

hidrocarburos (como el gas de esquisto) utilizando la fracturacion hidraulica de
alto volumen” (DO L 39, de 8 de febrero de 2014, pp. 72 y ss.).

14. SanTaMARIA ARINAS, R. ], “Las claves juridicas del debate sobre el fracking”, Revista
Catalana de Dret Ambiental, vol. V, nim. 1, 2014, pp. 33 y 35-36.

15.  AvLLON Diaz-GoNzALEz, |. M., “«El agua, sin gas, por favor»: la controversia juridi-
ca en torno al fracking en Espana”, eXtoikos, nam. 15, 2014, pp. 35 y ss.

356



XIIL. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL: EL ANO DEL FRACKING

presenta de una manera quizds un tanto confusa (también intentaremos
luego aclararla), pero, con todo, los enfoques alternativos que hemos men-
cionado en el apartado anterior no me parecen superiores.

Comenzaremos, l6gicamente, con el del Voto particular. No creo sin-
ceramente que plantear el conflicto en términos de “concurrencia de com-
petencias sobre un mismo espacio fisico” presente en este caso especiales
ventajas. Para empezar, me parece inexacto afirmar, como se hace en el
Voto, que éste sea el enfoque sistematicamente seguido por el Tribunal
Constitucional en la resolucion de esta clase de conflictos. El Voto mencio-
na, entre otros, el caso de la legislacion castellano-manchega sobre antenas
de telefonia mdvil, ciertamente planteado en estos términos (STC 8/2012,
de 18 de enero), pero podrian recordarse otros, probablemente ain mas
afines, planteados directamente en términos de seleccion de la materia
competencial relevante, como el de la prohibicién (relativa) en territorio
aragonés de establecimientos penitenciarios y de depdsitos de residuos nu-
cleares (STC 14/2004, de 12 de febrero).

El enfoque de la “concurrencia de titulos” no presenta, en efecto, en mi
opinién en el caso presente ninguna ventaja, porque la prohibicion termi-
nante de una determinada actividad en territorio autonémico (efectuada
al amparo de los titulos competenciales que sean) excluye por definiciéon
toda posibilidad de acuerdo o entendimiento (con el titular de las otras
competencias en disputa), que es justamente lo que pretende propiciar en
primer término aquel enfoque dialéctico, abocando, pues, derechamente al
altimo escalon del test de la “concurrencia de titulos”, que no es otro que
la determinacién de los titulos competenciales “prevalentes”. Asi acaba re-
conociéndolo implicitamente, como no podia ser de otra forma, el propio
Voto particular concurrente, y de ahi que no discuta el fallo.

Asi las cosas, no se puede reprochar a la Sentencia que comience el
examen de la cuestiéon por donde segtn el Voto particular debiera haber
terminado, es decir, por la determinacion de qué materia competencial es
la mas directamente involucrada por una decisién como la de prohibir la
practica del fracking.

Es en este punto donde, como dijimos, la Sentencia deberia haber re-
forzado su argumentacion, lo que quizéds podria haberse hecho en los si-
guientes términos:

La fractura hidrdulica de alto volumen no es simplemente una mas
entre otras posibles técnicas mineras. Es en el momento actual la técnica
que permite la explotacion de unos determinados recursos geoldgicos, los
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yacimientos no convencionales de hidrocarburos (el inico método “técni-
ca y econémicamente viable” para este fin). Prohibir el fracking equivale,
pues, a prohibir la explotacion de dichos recursos, lo que constituye una
decision que excede toda la baraja de materias esgrimida por las Comuni-
dades Auténomas autoras de las Leyes recurridas (ordenacién del territo-
rio, protecciéon del medio ambiente, etc.), porque se enmarca claramente en
el ambito de la politica minera y energética, en el que las decisiones bésicas
(y obviamente la de prohibir o autorizar lo es) corresponde tomarlas al
Estado (art. 149.1.25 CE).

Evidentemente, en la toma de esta decision se han de ponderar tam-
bién los riesgos ambientales y para la salud que, en su estado actual de
desarrollo, comporta la técnica del fracking, pero eso no significa que la
decision quede por ello sustraida al titular de la competencia en materia
de bases de la politica energética. La Sentencia debiera haber invocado a
este respecto el principio de integracion (o de ubicuidad) de lo ambiental
(lo mismo cabria decir de la salud) en el ambito de las politicas sectoriales
(aqui, la politica energética).

Dicho de otra manera, el hecho de que la decisiéon de prohibir la
préctica del fracking se tome por motivos ambientales o de protecciéon de
la salud (los de ordenacioén territorial resultan claramente por si solos
insuficientes) no convierte a esa decisién, desde el punto de vista com-
petencial, en una medida de protecciéon del medio ambiente o sanitaria,
sino que sigue siendo una decision basica de politica energética, en cuya
adopcidn el titular de esta competencia ha de ponderar (la Constituciéon
le obliga a ello) distintos factores, entre ellos, los ambientales y sanitarios
(arts. 45y 43 CE).

Decisiones ambientales autonémicas que podrian entrar en “con-
currencia” legitima con la decision bésica de permitir la explotacién de
hidrocarburos no convencionales serian, por ejemplo, la de someter siste-
maéticamente a evaluacion de impacto ambiental las perforaciones profun-
das que utilicen la técnica de la fracturaciéon hidraulica (si no lo hubiera
hecho ya el legislador estatal con caracter también basico), la de prohibir,
incluso, las perforaciones en ciertas zonas de especial valor ecolégico o de
especial riesgo sismico, etc.; pero no la de declarar la Comunidad Aut6-
noma en su conjunto como territorio libre de fracking, por la simple razén
de que, aun estando limitada esta decisién, como no puede ser de otra
forma, al ambito territorial de una Comunidad Auténoma, representa un
pronunciamiento bésico sobre el ejercicio en suelo espafiol de una activi-
dad econdmica, que sélo corresponde adoptar al titular de la competencia
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sustantiva (la STC 106/2014, FJ 8 a), acaba, como vimos, expresandose en
similares términos).

Pasando ahora a otras cuestiones planteadas por la doctrina que ha
comentado estas Sentencias, frente a la opinioén del Profesor LorEz RAMON,
no me parece decisiva para la resolucién del conflicto competencial la
aprobacion, en el marco de la Ley 17/2013, de las dos Disposiciones finales
que conocemos y que reafirman la posicién favorable del legislador basico
en relaciéon con la técnica del fracking. Ciertamente, la Sentencia se apoya
en ellas y se abstiene de contemplar otras hipétesis. Pero, en mi opinién,
aun en su ausencia, la resolucién del caso hubiera debido ser la misma. En
efecto, los yacimientos no convencionales de hidrocarburos no constituyen
un descubrimiento reciente, sino que son conocidos de antiguo. Se trata
unicamente de que el desarrollo de la técnica de la fractura hidraulica (por
cierto, también conocida de antiguo, y utilizada, por ejemplo, con el fin de
potenciar las extracciones convencionales), ha permitido ahora que su ex-
plotacién sea viable econémicamente. En tales circunstancias, ya habia, en
mi opinién, en el marco de la legislacion de hidrocarburos (por la simple
razon de no discriminar entre una u otra clase de hidrocarburos ni de téc-
nicas) un pronunciamiento basico sobre la aceptacion de las técnicas que
los avances tecnolégicos vayan proporcionando en cada momento, y cuya
mencién especifica en dicha legislacion no parece exigible para legitimar
su empleo. De ahi que la reforma de la Ley de Hidrocarburos, incorporan-
do ahora una mencién especifica a esa técnica, no tenga otro sentido que el
de disipar dudas, pero no el de autorizar un tipo de explotacién antes su-
puestamente desconocido o prohibido. En ese hipotético contexto, que por
lo demaés es el que habia con anterioridad a la aprobacion de la Ley 17/2013,
las Leyes autonémicas de interdiccion del fracking seguirian invadiendo
una competencia reservada al Estado.

El propio LorPEZ RAMON y SANTAMARIA ARINAS sugerian que la Sentencia
debiera haber entrado en cuestiones sustantivas. Mds o menos, pues, que
no se deberia haber reconocido carécter basico a la legislacion estatal sin
un previo examen de su conformidad con el principio rector de la protec-
cién del medio ambiente (art. 45) y otros principios constitucionales. Sin
embargo, en mi opinién, hubiera resultado sorprendente que la Sentencia
se planteara de oficio el tema de la constitucionalidad material del fracking,
cuando la cuestion debatida era, por asi decirlo, previa, y de indole estricta-
mente competencial, a saber, a qué instancia (Estado o Comunidades Aut6-
nomas) corresponde tomar la decision de autorizar su préactica en nuestro
pais. Tiempo habrd, sin duda, para que el Tribunal Constitucional pueda
pronunciarse, por las vias procesales oportunas, sobre tales cuestiones
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sustantivas, que, ademas, serian entre nosotros realmente novedosas, aun-
que barrunto poco prometedoras. No obstante, y como ya vimos, en su
examen puramente competencial del asunto, la Sentencia no dejaba de in-
troducir algunas consideraciones ambientales de tipo sustantivo, encami-
nadas (al menos implicitamente) a verificar el cumplimiento por parte de
la legislacion bésica estatal del mandato constitucional de compaginar el
desarrollo econémico y la proteccion del medio ambiente (expresado ya
por la STC 64/1982), aunque concediendo, en mi opinién, también en este
punto, una importancia inmerecida a la reforma del Texto Refundido de la
Ley de EIA de proyectos llevada a cabo por la Ley 17/2013, como ya dijimos
(pues sin ella, las perforaciones profundas ya estaban sometidas a EIA,
aunque fuera tras examen caso por caso).

Démosle ahora la vuelta a la tortilla. Supongamos por un momento, lo
que no resulta en modo alguno descabellado, que el Gobierno actual o el que
le suceda decidiera modificar de nuevo la Ley de Hidrocarburos en el sen-
tido ahora de prohibir temporalmente la investigacion y explotacién de hi-
drocarburos no convencionales mediante la técnica de la fractura hidrdulica
(es decir, de establecer una moratoria), lo que, sin duda, se justificaria en la
Ley de reforma, como en todas las leyes de esta clase, fundamentalmente a
partir del principio de precaucién. Esta nueva disposicion legal podria llegar
también a conocimiento del Tribunal Constitucional por cualquiera de los
cauces conocidos, y si su cuestionamiento se basara, como seria esperable,
en la posible vulneracién de preceptos constitucionales sustantivos (ponga-
mos por caso, la libertad de empresa), el Tribunal habria de entrar de lleno,
ahora si, en el terreno reclamado, con previsible resultado confirmatorio de
la constitucionalidad de la prohibicién'.

Pero no es esto sobre lo que me interesa ahora llamar la atencion,
sino sobre la faceta competencial. No estoy muy seguro de que quienes re-
claman en el contexto normativo actual la capacidad de las Comunidades
Auténomas y de los Municipios para tomar sus propias decisiones sobre
el fracking, defendieran también idéntica libertad de actuacién autonémica
y municipal en presencia de una ley estatal prohibicionista, que serfa 16gi-
camente en este caso para poder autorizar la explotacion de hidrocarburos
no convencionales en sus respectivos territorios a pesar de dicha prohibi-
cién general. Pero, en cualquier caso, jtendrian competencia para hacerlo?
Evidentemente, no. Pese a su motivacion ambiental, la decision estatal de

16. Como ha ocurrido en Francia. Decision del Consejo Constitucional francés
346/2013, de 11 de octubre de 2013, en una cuestién prioritaria de constitucionali-
dad relativa a la Ley 835/2011, de 13 de julio de 2011, disponible en version espafio-
la en la pagina web del Consejo Constitucional (www.conseil-constitutionnel fr).
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prohibir la préctica del fracking seguiria siendo una decisién bésica de po-
litica minera y energética, amparada por lo tanto competencialmente en el
art. 149.1.25 CE, frente a la que no cabria oponer ningtn titulo competen-
cial autonémico. Si esto es asi, y seguramente nadie lo pondria en duda, la
respuesta debe ser la misma en el caso inverso (en el que ahora nos halla-
mos), por elementales razones de coherencia.

2.5. ALGUNOS SISTEMAS FEDERALES Y LA TITULARIDAD DEL
DEMANIO NATURAL: DANDO CARNE Y HUESO AL SISTEMA
COMPETENCIAL

Para terminar, cabe hacerse la pregunta de por qué si en otros paises
de estructura territorialmente descentralizada las unidades politicas que
los componen pueden decidir por si mismas si autorizan o no la préctica
del fracking, en el nuestro las Comunidades Auténomas no pueden hacer lo
propio. El ejemplo més relevante (pero probablemente no el tinico) son los
Estados Unidos de Norteamérica, donde es bien conocido que la extraccién
de hidrocarburos no convencionales no esta autorizada con cardcter gene-
ral, sino que depende de la posicién de cada Estado.

A primera vista, la respuesta parece sencilla. Serd asi porque esos
paises cuentan con un sistema distinto de distribucién competencial. Pero
inmediatamente surge la siguiente pregunta, no tan facil de responder, a
saber, donde radica la diferencia relevante a estos efectos.

No pretendo hacer aqui un analisis de Derecho comparado en lo to-
cante al reparto territorial de competencias en relacién con la investigacion
y explotaciéon de hidrocarburos, ni, mucho menos, trivializar la cuestion
sugiriendo que los sistemas constitucionales hayan de responder siem-
pre a unos modelos determinados. Me basta con llamar la atencién sobre
algunas caracteristicas diferenciales, por lo deméds bien conocidas, de los
sistemas federales de tipo norteamericano en relacién con el nuestro, que
pueden proporcionar alguna clave explicativa del asunto.

En efecto, en estos sistemas, la soberania sobre los recursos naturales
(como las aguas y los recursos mineros y energéticos) y, en su caso, su
titularidad, si se trata de bienes publicos, corresponde en principio a los
Estados en cuanto entidades politicas originarias (a menos que la Consti-
tucion federal diga otra cosa, que no es el caso de la Constitucién nortea-
mericana), por lo que no es de extrafiar que sean los Estados quienes, en
casos como el que nos ocupa, puedan adoptar la decisién de no permitir su
explotacion (justificando obviamente esa decisién desde el punto de vista
material). La Federacion podrd incidir en la regulacion, entre otras, de las
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condiciones ambientales a cumplir en caso de explotaciéon de los recursos,
a partir de los titulos competenciales pertinentes que tenga constitucio-
nalmente atribuidos (cldusula de comercio u otros), pero no seguramente
reemplazar a los Estados en la toma de esa decision basica.

En cambio, en un sistema autondémico como el nuestro, el punto de
partida parece que ha de ser mas bien el contrario, que la soberania so-
bre los recursos naturales corresponde al Estado, como entidad politica
originaria. En nuestro caso, ademads, los recursos mineros, y entre ellos
los hidrocarburos, son bienes de dominio publico, y significativamente de
titularidad “estatal”. Aunque la jurisprudencia constitucional no haya ex-
plicado nunca en estos términos la titularidad “necesariamente estatal”
del llamado dominio publico “natural”, sino en otros bien conocidos (STC
227/1988, de 29 de noviembre, sobre la Ley de Aguas), la coherencia de esta
doctrina con nuestro modelo territorial resulta, a mi juicio, evidente.

Es 16gico, pues, que en un pais como el nuestro la decision bésica acer-
ca de la posibilidad de aprovechamiento o no de ciertos recursos naturales
como los hidrocarburos no convencionales sélo pueda adoptarla el Esta-
do. Se habra de apoyar esta conclusién en la competencia estatal sobre las
“bases del régimen minero y energético” (art. 149.1.25 CE), porque, como
es sabido, la titularidad del demanio (natural) no es un titulo atributivo de
competencias, y porque los conflictos competenciales no se pueden resol-
ver con simples apelaciones genéricas al modelo de Estado, pero, insisto, la
coherencia de dicha conclusién tanto con una como con otro (su “carne y
hueso”) son, en mi opinién, evidentes.

En nuestro sistema, son las Comunidades Auténomas las que podran
incidir en la regulacién, entre otras, de las condiciones ambientales de la
investigacion y explotacion, a partir de los titulos competenciales que evi-
dentemente ostentan en este &mbito, pero no tomar, a través de estos titu-
los, una decisién basica que no les corresponde.

3. GENERACION ELECTRICA EN EL MEDIO MARINO (SSTC 3,
25Y 121/2014)

Las SSTC 3/2014, de 16 de enero, 25/2014, de 13 de febrero y 121/2014,
de 17 de julio, reafirman la doctrina constitucional ya consolidada sobre
la extraterritorialidad autonémica del mar, y la consiguiente excepciona-
lidad de la de proyeccion sobre el medio marino de los titulos competen-
ciales autonémicos, que requiere, por lo general, prevision explicita en las
normas integrantes del bloque de constitucionalidad, en relacién con una

362



XIIL. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL: EL ANO DEL FRACKING

temética nueva y de interés, aunque todavia no experimentada entre no-
sotros, como son las instalaciones de produccién de energia eléctrica en el
mar, en particular, los llamados parques eélicos marinos.

En efecto, la Xunta de Galicia y el Gobierno de Canarias habian plan-
teado en su momento sendos conflictos positivos de competencia en rela-
cién con el Real Decreto 1028/2007, de 20 de julio, por el que se establece el
procedimiento administrativo para la tramitacién de las solicitudes de au-
torizacion de instalaciones de generacion eléctrica en el mar territorial, en
el que, ademds de regularse con detalle el mencionado procedimiento, se
atribufa la competencia autorizatoria a la Administracion General del Es-
tado, resueltos por las SSTC 3 y 25/2014, respectivamente. Y cuando dicho
Real Decreto fue objeto de una modificacién parcial, por medio del Real
Decreto 1485/2012, de 29 de octubre, para adaptarlo a la nueva denomina-
cién y estructura de los departamentos ministeriales, el Gobierno canario
promovio frente a este tltimo un nuevo conflicto positivo de competencia,
que fue el decidido por la STC 121/2014.

La extraterritorialidad autonémica del mar ya habia sido apuntada
por la famosa Sentencia sobre la Ley de Costas [STC 149/1991, de 4 de julio,
FJ 7A)], y las condiciones para la excepcional proyeccién sobre el mar de
las competencias autonémicas, explicitadas, en relacion con la tematica de
las dreas marinas protegidas, por la STC 38/2002, de 14 de febrero, sobre
el parque natural/reserva marina de Cabo de Gata/Nijar. Entretanto, es
decir, con posterioridad al planteamiento de los indicados conflictos po-
sitivos de competencia, pero antes de su resolucion, tres Sentencias del
ejercicio anterior, las SSTC 8/2013, de 17 de enero, 87/2013, de 11 de abril y
99/2013, de 23 de abril, en materia de exploracion e investigacion de hidro-
carburos, la primera, y de nuevo sobre espacios naturales protegidos en el
mar, las otras dos, habian servido para consolidar la mencionada doctrina
y refutar las supuestas especialidades que pudiera presentar a este respec-
to el caso canario.

Como los conflictos (los dos primeros) se plantearon en 2007, mucho
antes, pues, de esta bateria de Sentencias confirmatorias, en el suyo, la Xun-
ta de Galicia intento revertir la doctrina que habia comenzado a asentarse
con la Sentencia Cabo de Gata, con un meritorio esfuerzo argumentativo en
defensa del principio contrario, esto es, de la territorialidad autonémica, al
menos a efectos competenciales, de los espacios marinos sometidos a sobe-
rania, jurisdiccién o derechos soberanos del Estado espafiol y la excepciona-
lidad de la no extension a los mismos de las competencias estatutariamente
asumidas por las Comunidades Auténomas. Sobre esta base, pasaba luego
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a fundamentar la reivindicacion de la competencia ejecutiva para la autori-
zacion de las instalaciones de generacion eléctrica en el mar territorial (asi
como de la normativa sobre la regulacion del procedimiento autorizatorio)
en una determinada interpretacion de la competencia constitucionalmen-
te reservada al Estado sobre “la autorizacion de las instalaciones eléctri-
cas cuando su aprovechamiento afecte a otra Comunidad (Auténoma) o el
transporte de energia salga de su dmbito territorial” (art. 149.1.22 CE) y su
concordante estatutario, conforme a la cual las instalaciones de generacién
(a diferencia de las de transporte) serian siempre de competencia autonémi-
ca (gallega), con independencia, como ya se ha dicho, de su emplazamiento
terrestre o marino (antecedente 1 de la STC 3/2014).

Por su parte, el Gobierno de Canarias, que tenia mas facil justificar
la inicial competencia autonémica para la autorizaciéon de toda clase de
instalaciones eléctricas, tanto de generacién como de transporte, porque
“toda la energia que se produce en Canarias se consume en Canarias, y no
se puede transportar, no ya a la peninsula, sino ni siquiera de una isla a
otra” (antecedente 1 de la STC 25/2014), volcaba su esfuerzo argumentati-
vo, como estaba haciendo paralelamente en los recursos de inconstitucio-
nalidad, todos ellos frente a Leyes también de 2007, que dieron lugar a las
SSTC 8, 87 y 99/2013, en intentar demostrar las especialidades canarias en
materia de competencias sobre el medio marino supuestamente derivadas
del Estatuto de Autonomia y del Derecho internacional del mar, asi como
(ya en el conflicto planteado frente al Real Decreto 1485/2012) de la Ley
(estatal) 44/2010, de 30 de diciembre, de aguas canarias.

Todo en balde. Con el cercano precedente de las Sentencias de 2013 ya
mencionadas, y con amplia utilizaciéon de las mismas, las Sentencias que
venimos comentando se reafirman en la doctrina entretanto ya consolida-
da de que el mar no forma parte del territorio autonémico, “por la realidad
de la que se parte y que consagra el art. 137 CE, que no es otra que el en-
tendimiento comun de que el territorio autonémico se extiende al ambito
de los municipios que integran la correspondiente Comunidad Auténoma,
pero que éstos nunca se han extendido ni tampoco hoy se extienden al
mar territorial, siendo ésta y no otra la razén que subyace en la doctrina
constitucional” (STC 3/2014, FJ 3, tomando prestadas las palabras de la
STC 8/2013, F] 5), sin que la Comunidad Auténoma de Canarias presente
ninguna singularidad a este respecto (SSTC 25/2014, FJ 3 y 121/2014, F] 3,
con cita de las Sentencias de 2013).

Y, como en el caso presente no habia un “reconocimiento estatuta-
rio explicito” de la extensién al mar de las competencias autonémicas
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(gallega y canaria) en materia energética, ni dicha prolongacién “deriva
de la naturaleza con que esta competencia se ha configurado en el bloque
de la constitucionalidad”, “ni, finalmente, la autorizacién de las instala-
ciones de produccién de energia en el mar territorial resulta imprescin-
dible, con caricter general, para el ejercicio de las competencias de las
que (dichas Comunidades Auténomas son titulares)” (STC 3/2014, FJ 3),
se desestiman los conflictos, sin necesidad siquiera de precisar el alcan-
ce de la competencia constitucionalmente reservada al Estado en el art.
149.1.22 en lo relativo a las instalaciones de generacion: “(Asi las cosas) re-
sultard innecesario que concluyamos sobre el alcance de la competencia
que atribuye al Estado el art. 149.1.22 CE: si la Comunidad Auténoma no
(ostenta) competencia sobre este tipo de instalaciones (las de produccion
o generacion de energia eléctrica ubicadas en el mar territorial) es, por
definicién, imposible que se haya vulnerado la competencia material que
ésta invoca” (STC 3/2014, FJ 3).

En el conflicto planteado por la Xunta se alegaba también, subsidia-
riamente, la vulneracion de otra serie de competencias autonémicas con
posible proyeccion sobre el mar, por la supuesta falta de mecanismos de
colaboracion en el procedimiento autorizatorio regulado por el Real Decre-
to 1028/2007. Enfocando el problema desde la 6ptica de la “concurrencia de
competencias sobre un mismo espacio fisico”, y en aplicacion de la doctrina
constitucional al respecto (enfoque y doctrina de reiterada aparicién, como
veremos, en las Sentencias de este ejercicio), la STC 3/2014 (FJ 4) rechaza,
sin embargo, también esta alegacion, al dar por buenas y suficientes las
férmulas de colaboracién previstas en aquél (consulta con las Administra-
ciones previsiblemente afectadas en el trdmite de “caracterizacion de area
edlica marina” y participaciéon de un representante de la Consejeria con
competencias en materia de energia en el “Comité de valoraciéon” de las
solicitudes de reserva de zona), asi como en el Real Decreto 1955/2000, de
1 de diciembre, por el que se regulan los procedimientos de autorizacién
de instalaciones de energia eléctrica, de aplicacion supletoria.

Menos convincente me parece, en cambio, la respuesta dada por la
STC 3/2014 (F] 5) a la especifica alegacion de vulneracion (incidental) de
las competencias autonémicas (gallegas) en materia de salvamento mari-
timo. En efecto, la Sentencia da en este punto una contestacién en teoria
inobjetable (“se trata del ejercicio de la competencia estatal para la autori-
zacion de instalaciones en el mar territorial, que deberd tener en cuenta las
posibles afecciones a la seguridad maritima, la navegacion y la vida huma-
na y establecer las condiciones en las que éstas podran implantarse”), pero
que no se corresponde, a mi juicio, con la concreta redaccion del precepto
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impugnado (art. 3.4 del Real Decreto 1028/2007: “Es competencia del Mi-
nisterio de Fomento, a través de la Direccion General de Marina Mercante (no
del de Industria, que es el que autoriza las instalaciones) autorizar las acti-
vidades precisas para la realizacién del objeto de este real decreto cuando
afecten a la seguridad maritima, a la navegacién y a la vida humana en la
mar” (las cursivas son nuestras).

4. REGIMEN RETRIBUTIVO DE LA ENERGIA SOLAR FOTO-
VOLTAICA (SSTC 96, 109 Y 183/2014)

El polémico sistema de primas establecido (en desarrollo de la Ley
54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico) por el Real Decreto
661/2007, de 25 de mayo, por el que se regula la actividad de producciéon
de energia eléctrica en régimen especial, generador de sustanciosos nego-
cios y también posiblemente de fraudes en el subsector de la energia solar
fotovoltaica (la llamada mas tarde “burbuja fotovoltaica”), fue modifica-
do a la baja, bajo Gobiernos todavia socialistas, por el Real Decreto-ley
14/2010, de 23 de diciembre, por el que se establecen medidas urgentes
para la correccion del déficit tarifario del sector eléctrico; y objeto después,
bajo Gobierno ya del Partido Popular, de ulteriores recortes a través de la
Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad
energética, y los Reales Decretos-leyes 29/2012, de 28 de diciembre, de me-
didas de caracter econémico y social, y 2/2013, de 1 de febrero, de medidas
urgentes en el sistema eléctrico; hasta llegar a su supresioén y sustitucion
por otro sistema distinto de incentivo y retribucion de la energia eléctrica
procedente de fuentes renovables, a través del Real Decreto-ley 9/2013, de
12 de julio, por el que se adoptan medidas urgentes para garantizar la es-
tabilidad financiera del sistema eléctrico, que es el que sigue vigente en la
nueva Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, y se encuentra
desarrollado por medio del 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.

Todos estos sucesivos recortes produjeron seguramente un descon-
tento generalizado en las empresas del sector fotovoltaico a lo largo y
ancho de todo el pais, pero, como suele ser habitual, fueron Gobiernos
autondémicos de coloracién politica distinta a la del Gobierno nacional
los que interpusieron, en cada caso, los correspondientes recursos de in-
constitucionalidad. Asi, el Real Decreto-ley 14/2010 fue impugnado por
los Gobiernos de la Region de Murcia y de la Comunidad Valenciana
(recursos que daran lugar a las SSTC 96/2014, de 12 de junio, y 109/2014,
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de 26 junio, respectivamente); y la Ley 15/2012, asi como los Reales De-
cretos-leyes 29/2012 y 2/2013, por la Junta de Andalucia, en una poco
frecuente, pero vélida, acumulacién de acciones en un solo recurso de
inconstitucionalidad (STC 183/2014, de noviembre, FJ 2, que fue la encar-
gada de su resolucién).

Los motivos de impugnacion del Real Decreto-ley 14/2010 por los Go-
biernos murciano y valenciano, enteramente coincidentes, fueron, aparte
de la indebida utilizacién del instrumento del Real Decreto-ley por su-
puesta falta del presupuesto habilitante, de orden sustantivo, no compe-
tencial. Se denunciaba la vulneracién del principio de seguridad juridica
(art. 9.3 CE), por la aplicacion retroactiva de los recortes; la del principio
de igualdad (art. 14, en relacién con los arts. 138 y 139 CE), por el estable-
cimiento de diferencias en cuanto al niimero de horas de funcionamiento
subvencionables en base a una zonificacién climatica del pais que supues-
tamente perjudicaria a las instalaciones emplazadas en las dos Comunida-
des Auténomas; y la del principio de interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos (art. 9.3 CE), por la suma de ambos tipos de considera-
ciones. Los motivos de impugnacion por la Junta de Andalucia de las otras
tres disposiciones tampoco diferian mucho de los anteriores: a los Reales
Decretos-leyes se les achacaba igualmente la supuesta ausencia del presu-
puesto habilitante, y, por lo demads, se juzgaban contrarias a la seguridad
juridica (art. 9.3 CE) las adicionales modificaciones introducidas por tales
disposiciones en el sistema hasta entonces vigente.

Sin embargo, a la hora de dictar Sentencia, todas las disposiciones
impugnadas (con una tinica excepcién, a la que aludiremos después) se en-
contraban derogadas, a raiz principalmente, como ya se ha dicho, del Real
Decreto-ley 9/2013, de 12 de julio, que cambi? el sistema de retribucién de
las energias renovables, por lo que, de acuerdo con doctrina reiterada del
Tribunal Constitucional, no siendo los recursos de naturaleza competen-
cial, se declara la desapariciéon sobrevenida de su objeto (SSTC 96/2014, F]
3;109/2014, FJ 2; y 183/2014, FJ 2), salvo por lo que respecta al examen de la
concurrencia o no del presupuesto habilitante de los Reales Decretos-leyes,
que, segin también doctrina reiterada, resulta inmune a su ulterior conva-
lidacién o derogacién, por el “interés constitucional de ajustar el uso del
instrumento del Decreto-ley al marco del art. 86.1” (STC 96/2014, FJ] 2), y
que en los tres casos, tras el detallado examen a que nos tiene ya acostum-
brados el Tribunal en este punto, se entiende concurrente (el del Real De-
creto-ley 14/2010, por las SSTC 96/2014, FF]] 4 a 7, y 109/2014, F] 3; y los de
los Reales Decretos-leyes 29/2012 y 2/2013, por la STC 183/2014, FF]] 4 a 6).
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La tnica de las medidas impugnadas que, a la hora de sentenciar,
seguia vigente era la regulacién del “impuesto sobre el valor de la pro-
duccion de la energia eléctrica”, introducida por la Ley 15/2012, de 27 de
diciembre, de medidas fiscales para la sostenibilidad energética, respecto
de la cual la Junta de Andalucia cuestionaba (como supuestamente contra-
rio al principio de seguridad juridica) que no estableciera diferencias entre
fuentes renovables y no renovables de produccién; reproche que la STC
183/2014 (FJ 3) desestima sencillamente recordando que el art. 14 CE no
consagra un derecho a la desigualdad de trato y que los preceptos impug-
nados no exceden el margen de libertad de configuracién del legislador en
materia de politica econémica.

Una de las conclusiones a extraer, a mi juicio, de las sentencias que
acabamos de glosar sumariamente es que habrd que esperar a momentos
de mayor estabilidad en el endiabladamente complejo y mudable marco
regulatorio de las energias renovables para que el Tribunal Constitucional
pueda pronunciarse sobre las exigencias del principio de seguridad juridi-
ca en este &mbito, aunque sospecho que, cuando lo haga, y precisamente
por ese mismo tipo de razones, no cabe esperar fallos espectaculares.

5. LEYES AUTOAPLICATIVAS, AUTONOMIA LOCAL Y LEGIS-
LACION DE MONTES (SSTC 37, 95 Y 162/2014)

51. INTRODUCCION

La desproporcionada respuesta del legislador castellano-leonés a las difi-
cultades para sacar adelante determinados proyectos autonémicos, de mayor
o menor sentido e importancia, a causa de decisiones judiciales de suspension
y/o anulacién, consistente en cobijar bajo el abrigo protector de la ley los re-
feridos proyectos, garantizdndoles asi una inmunidad jurisdiccional, encon-
tré ya una contundente desaprobacion a través de dos Sentencias del pasado
ejercicio, las ya famosas SSTC 129/2013, de 4 de junio, sobre la Ley 9/2002, de
10 de julio, para la declaracién de proyectos regionales de infraestructuras de
residuos de singular interés para la Comunidad (caso Santovenia de Pisuer-
ga), y 203/2013, de 5 de diciembre, sobre la Ley 6/2007, de 28 de marzo, de
aprobacion del Proyecto Regional “Ciudad del Medio Ambiente” (de Soria),
que légicamente comentamos con detalle en la pasada edicién del Observato-
rio (junto con la STC 142/1993, de 11 de julio, de nuevo sobre la Ley 9/2002, esta
vez en un conflicto en defensa de la autonomia local).

Manifestamos entonces nuestro acuerdo, posiblemente undnime
a nivel doctrinal, con la declaracién de inconstitucionalidad de estos
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experimentos de ingenieria juridica, pero mostrando también reticencias
(que no me consta estén tan extendidas) con la argumentacién conducente
a tales decisiones, basada en la, a mi juicio, improcedente distincién entre
leyes autoaplicativas y no autoaplicativas, trasladada de otro contexto (el
de los sistemas que, a diferencia del nuestro, admiten el amparo frente a
leyes), y de la que se valen las indicadas Sentencias para establecer dos
canones de constitucionalidad diferentes (uno excesivamente estricto, y
basado en el derecho a la tutela judicial efectiva —art. 24.1 CE-, para las pri-
meras, y otro mas flexible, centrado en la interdiccion de la arbitrariedad
de los poderes publicos —art. 9.3 CE-, para las segundas) en el examen de
leyes sustancialmente iguales desde el punto de vista de la problematica
constitucional que plantean, y que debieran, por ello, sujetarse a un mismo
y tnico canon de enjuiciamiento".

El examen de esta bateria de leyes castellano-leonesas ha proseguido
en el afio 2014 con el de otras dos: el de la Ley 6/2005, de 26 de mayo, de
declaracioén de proyecto regional para la instalacion de un centro de trata-
miento de residuos urbanos para la provincia de Salamanca, en el término
municipal de Gomecello (Salamanca), efectuado por la STC 37/2014, de 11
de marzo; y el de la Ley 6/2010, de 28 de mayo, de declaraciéon de Proyecto
Regional del “Complejo de Ocio y Aventura Meseta-Ski” (en Tordesillas,
Valladolid), realizado por la STC 162/2014, de 7 de octubre. No obstante,
en ninguno de estos dos casos, el Tribunal ha tenido que recurrir a la pro-
blemética distincion aludida, por tratarse el primero de ellos (Gomecello),
como inmediatamente veremos, de un conflicto en defensa de la autono-
mia local, y por resolverse el segundo (Meseta-Ski) en aplicacién de la le-
gislacion basica en materia de montes'®.

Con alguna relacion (pero no plena) con todos los anteriores asuntos,
el Tribunal ha resuelto también en este ejercicio un conflicto en defensa
de la autonomia local planteado frente a la Ley de las Cortes de Castilla y
Ledn 1/2010, de 2 de marzo, de declaracién del parque natural de “Laguna

17.  He desarrollado esta critica en otro trabajo titulado “La discutible relevancia
del concepto de «leyes autoaplicativas» en el examen constitucional de las leyes
materialmente administrativas (una critica metodolégica a las Sentencias San-
tovenia y Ciudad del Medio Ambiente)”, en el Libro Homenaje a D. Javier Delgado
Barrio, Marcial Pons, 2015.

18. Tan sélo queda por decidir el caso relativo a la Ley 2/2008, de 17 de junio, de
declaracién de proyecto regional para la instalacién de un centro de tratamiento
de residuos industriales no peligrosos en el término municipal de Fresno de la
Ribera (Zamora), sobre el que pende la cuestién de inconstitucionalidad nim.
2869/2012, admitida a tramite por providencia de 3 de julio de 2012 (BOE ntm.
164, de 10 de julio).
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Negra y Circos Glaciares de Urbién” (Soria), por medio de la STC 95/2014,
de 12 de junio. Por tratarse de un proceso de estas caracteristicas no hubie-
ra resultado procedente enjuiciar la Ley desde la 6ptica de los arts. 24.1 y
9.3 CE, pero si se desliza algtiin comentario al respecto en la propia Senten-
cia, evidenciando, a mi juicio, que esta clase de Leyes, las de declaracién de
espacios naturales protegidos, también “materialmente administrativas”,
pertenecen tal vez al grupo de las no objetables constitucionalmente bajo
aquella perspectiva.

5.2. GOMECELLO (STC 37/2014)

A. Antecedentes

El vertedero de Gomecello (“centro de tratamiento de residuos urba-
nos para la provincia de Salamanca”, segtin su denominacién oficial) fue
desde el principio una instalacién conflictiva, y cuya historia vino condi-
cionada por avatares judiciales.

Promovido ya desde el afio 2000 por la Junta de Casilla y Ledn, e
iniciada ya por entonces su tramitacion administrativa con arreglo a la
legislacion a la sazon vigente, sufrié una primera paralizacion a raiz de las
elecciones municipales de 2003, y la revocacion por la nueva Corporacion
local del Ayuntamiento de Gomecello de las licencias municipales ya por
entonces concedidas.

Este primer contratiempo motivé la tramitacion de la instalacion
como “Proyecto Regional”, al amparo de las previsiones de la Ley 10/1998,
de Ordenacién del Territorio. Pero, pese a la vigencia ya por entonces de
la Ley 9/2002, de 10 de julio, para la declaracién de proyectos regionales
de infraestructuras de residuos de singular interés para la Comunidad, a
diferencia de la planta de Santovenia, en el caso de Gomecello no se hizo
uso todavia en aquel momento de este instrumento, sino que el proyecto
regional se tramit6 por el procedimiento ordinario y fue aprobado por De-
creto 65/2004, de 1 de julio, que incorporaba como Anexo la “autorizacién
ambiental integrada” concedida para la instalacién por Orden de la Con-
sejeria de Medio Ambiente de 16 de junio de 2004.

Pero pocos meses antes de la aprobacion del Proyecto Regional, la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Castilla y Ledn, por Sentencia de 9 de febrero de 2004, habia declarado
nulo el “Plan de Residuos Urbanos y Residuos de Envases de Castilla y
Leo6n 2002-20107, aprobado por Acuerdo de la Junta de Castilla y Le6n de
30 de agosto de 2002, que, en principio, habia de servirle de cobertura; de

370



XIIL. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL: EL ANO DEL FRACKING

modo que, recurrido el Decreto 65/2004 por el Ayuntamiento de Gome-
cello, y solicitada su suspension cautelar, la mencionada Sala accedi6 a la
misma por Auto de 27 de julio de 2004, confirmado en casaciéon por ATS de
10 de octubre de 2007.

Es a raiz de este segundo contratiempo (esta vez judicial) cuando se
decide ya la aprobacién por Ley del vertedero de Gomecello, haciendo
uso de las previsiones de la Ley 9/2002. Promovida como Proposiciéon de
ley por el GP Popular, y tramitada (como todas estas leyes) por el proce-
dimiento de lectura tinica, se aprob6 finalmente la Ley 6/2005, de 26 de
mayo, de declaracion de proyecto regional para la instalacién de un centro
de tratamiento de residuos urbanos para la provincia de Salamanca, en el
término municipal de Gomecello (Salamanca), que incluia como Anexo la
“autorizaciéon ambiental” ya concedida para la instalacién en su momento.
Previamente, se habia aprobado también (por Decreto 18/2005, de 17 de
febrero) un nuevo Plan Regional de residuos urbanos, conforme a las exi-
gencias de la Sentencia antes mencionada del Tribunal Superior de Justicia.

Frente a esta Ley no se interpuso en esta ocasion (a diferencia del
caso Santovenia) recurso de inconstitucionalidad por méas de cincuenta
Diputados del Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso, sino que
el asunto lleg6 a conocimiento del Tribunal Constitucional a través de un
conflicto en defensa de la autonomia local planteado por el Ayuntamien-
to de Gomecello, lo que condicioné completamente su desenlace, como
hemos de ver inmediatamente.

B. La resolucion del conflicto en defensa de la autonomia local

La STC 37/2014, de 11 de marzo, venia ya predeterminada en todos
sus aspectos por las tres anteriores de la serie, dictadas en 2013.

En primer lugar, la legitimacion del Ayuntamiento de Gomecello para
plantear el conflicto en defensa de la autonomia local, pues, al igual que el
Ayuntamiento de Santovenia en relacion con la Disposicién adicional de
la Ley 9/2002 (STC 142/2013), podia considerarse “destinatario tinico” de
la Ley 6/2005 (art. 75 ter LOTC), al encontrarse la instalacién integramente
ubicada en su término municipal, y ser, por tanto, la suya “la tinica auto-
nomia local que podria haberse visto lesionada como consecuencia de la
aprobacion del proyecto regional” (FJ 2).

En segundo lugar, la eliminacién de la esfera de conocimiento por parte
del Tribunal en este proceso de todas las lesiones constitucionales alegadas
(més o menos expresamente) distintas de la garantia de la autonomia local.
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Asi, en primer término, de la posible vulneracion del derecho a la tutela ju-
dicial efectiva (art. 24.1 CE), cuyo examen hubiera conducido con seguridad
a la declaracién de inconstitucionalidad de la Ley 6/2005, como ocurrié con
la “parte autoaplicativa” de la Ley 9/2002 (STC 129/2013), de la que traia
causa, “aun con el limitado alcance que (este derecho fundamental) reviste
para las Administraciones publicas” (FJ 3). Y, en segundo término, la posible
vulneracién por la Ley 6/2005 de la legislacion basica estatal en materia am-
biental, concretamente de la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y con-
trol integrados de la contaminacién, que ya habia sido desestimada por la
STC 129/2013, pero que en esta ocasion queda fuera de consideracién por ser
“una cuestién que afecta al sistema de distribucién de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas que, por imperativo de lo dispuesto
en el art. 75 bis.1 LOTC, no puede ser suscitada en el presente proceso cons-
titucional” (FJ 5, con cita de la STC 121/2012).

Y, finalmente, la posible lesiéon por la Ley 6/2005 de la “autonomia
local constitucionalmente garantizada” del municipio, tinico objeto real de
este proceso, y que ya habia sido también desestimada, en relaciéon con
la Ley 9/2002, por la STC 129/2013. Como argumento parcialmente nove-
doso, el Ayuntamiento aducia en este caso que la derogacién por la Ley
6/2005 del Decreto 65/2004, por el que inicialmente se aprob¢6 el proyecto
(y cuya eficacia habia quedado en suspenso por Auto del Tribunal Supe-
rior de Justicia, como vimos), le habia privado de toda participacion en
el asunto, a lo que la Sentencia responde reconociendo la legitimidad del
empleo en un caso como éste del “principio general de conservacion de los
actos administrativos”, con lo que la participaciéon municipal habida en su
momento en el procedimiento administrativo previo seria suficiente para
colmar las exigencias constitucionales relativas a la autonomia local (FJ 6).

Asi pues, se desestima el conflicto, y la Ley 6/2005 se mantiene for-
malmente en vigor. No cabe duda, sin embargo, de su inconstitucionalidad
material, conforme a la doctrina establecida en las Sentencias 129 y 203/2013.

5.3.  MESETA-SKI (STC 162/2014)

A. Antecedentes

Tras la “Ciudad del Medio Ambiente” de Soria, el “Complejo de Ocio
y Aventura Meseta-Ski” de Tordesillas (Valladolid) fue el segundo y 1ul-
timo caso de aplicacion de las previsiones del art. 24.6 de la Ley castella-
no-leonesa 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacién del Territorio (en
la redaccién dada al mismo por las reformas operadas en 2006 y 2010),
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relativas a la posibilidad de declaraciéon por Ley de Planes o Proyectos Re-
gionales de “excepcional relevancia” para el desarrollo social o econémico
de la Comunidad Auténoma.

El “Complejo de Ocio y Aventura Meseta-Ski” era un proyecto de par-
que temético centrado en la préctica del esqui sobre pistas artificiales sin-
téticas (esqui seco) promovido en el afio 2006 por la Diputacién Provincial
de Valladolid, a través de una sociedad instrumental, la “Sociedad Provin-
cial de Desarrollo de Valladolid” (SODEVA), con el decidido respaldo del
Ayuntamiento de Tordesillas (gobernado entonces por el PSOE), con el fin
de “reforzar el desarrollo econémico de la zona rural donde se enclava,
a través de una oferta diversificada de ocio permanente que posibilite la
practica deportiva y de esparcimiento en un entorno natural todo el afio”
(segun palabras de la Exposicion de Motivos de la Ley 6/2010, de 28 de
mayo, que mds tarde lo respaldaria).

El Complejo pretendia emplazarse en las laderas del monte denomi-
nado “cerro de San Juan”, en la entidad local menor de Villavieja del Cerro,
perteneciente al municipio de Tordesillas, sobre una extension total de 27
Has (7,2 Has. para la actividad principal e inicialmente proyectada de la
practica del esqui). El cerro de “San Juan” era, esencialmente, un monte
de libre disposicion perteneciente al Ayuntamiento de Tordesillas (no in-
cluido, pues, en el Catdlogo de Montes de Utilidad Publica, y de régimen,
por tanto, patrimonial), sujeto a convenio con la Junta de Castilla y Leén,
y clasificado en el Plan General de 2005 del referido municipio como “sue-
lo ristico de proteccion natural (forestal y paisajistica)”, pero que en 1999
habia sufrido un incendio, al parecer no intencionado”, lo que habria de
convertirse en la fuente principal de todos los problemas posteriores, de-
bido a la por entonces reciente entrada en vigor de la modificacién de la
legislacion basica en materia de montes, que venia a prohibir con caracter
general el cambio de uso forestal de los terrenos forestales incendiados du-
rante al menos treinta afios (art. 50.1 de la Ley de Montes, en la redaccién
dada al mismo por la Ley 10/2006, de 28 de abril).

En efecto, emprendida en 2006 la tramitacion administrativa del pro-
yecto por los cauces ordinarios, sin recurrirse siquiera a la calificaciéon del
mismo como Proyecto Regional, obtenidos en orden mas o menos ortodoxo
todos los titulos habilitantes pertinentes (autorizaciéon de uso excepcional

19.  “Incendio no intencionado, provocado por un vehiculo”, sefialan SANzZ RUBIALES
I. y Caro-PatON CarRMONA, I, “Castilla y Leén: Un balance de ejecuciones”, en
Lorez RamoN, F, (Coord.), Observatorio de politicas ambientales 2011, Thomson Re-
uters-Aranzadi, Cizur Menor, 2011, p. 469.
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en suelo rustico, declaracién favorable de impacto ambiental, licencias am-
biental y de obras y autorizaciéon de cambio de uso forestal de los terrenos)
e iniciadas no sin ciertos sobresaltos las obras, pronto se verian paralizadas
por decisién cautelar del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo ndam.
2 de Valladolid de 19 de septiembre de 2007, confirmada luego en apela-
cién por el Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, en el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por la Asociacién “Ecologistas en
Accién de Valladolid” contra las referidas licencias municipales ambiental
y de obras. En los afios siguientes, los Juzgados de lo Contencioso-Admi-
nistrativo de Valladolid irian anulando uno tras otro practicamente todos
los indicados titulos habilitantes, mediante decisiones siempre confirma-
das en apelacién por el Tribunal Superior de Justicia, por la razén funda-
mental (no siempre tinica) de la colisién de la actuacion con la mencionada
prohibicion de la legislacién basica de montes®.

Poco después de que el Tribunal Superior de Justicia de Castilla
y Ledn confirmara en apelacion la anulacién de las licencias ambien-
tal y de obras, se aprob¢6 la Ley 6/2010, de 28 de mayo, de declaraciéon
de Proyecto Regional del “Complejo de Ocio y Aventura Meseta-Ski”,
tramitada de nuevo en base a una Proposicién de ley y por el procedi-
miento de lectura tinica, con la singularidad de que en esta ocasién, aun
discrepando en cuanto a las formas, la Ley cont6 con voto favorable de
la oposicién parlamentaria, posiblemente por los origenes antes comen-
tados del proyecto.

La Ley, de escueto contenido como todas las de la serie, se limita-
ba esencialmente a aprobar la actuacion como Proyecto Regional (articulo
unico), anexando parte de su contenido (Memoria, Normativa y Planos).
La Normativa (y a ello se refiere igualmente la Disposicién adicional tiinica
de la Ley) incluia una modificacién directa del Plan General de Tordesillas,
antes mencionado, en el sentido de declarar expresamente compatible con
el régimen establecido en el Plan para los suelos rusticos de proteccion
natural (forestal y paisajistica), los usos, aprovechamientos y edificaciones
contempladas en el Proyecto aprobado, sin necesidad de alterar la clasifica-
cion de los terrenos afectados ni modificar en general el régimen de dichas
clases de suelo.

20. Puede consultarse la secuencia de las principales actuaciones administrativas
y judiciales del caso en la pagina web de Ecologistas en Accién de Valladolid
(www.nodo50.0rg/ecologistas.valladolid/), promotora de todos los recursos.

21. Vid. Diario de Sesiones de las Cortes de Castilla y Leén (VII Legislatura), nim. 100,
de 26 de mayo de 2010, pp. 4280 y ss.
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Tras casi tres afios de paralizacion ininterrumpida, con la aprobacion
y entrada en vigor de la Ley 6/2010 se reemprendieron las obras de la es-
tacion de esqui, que se encontraban practicamente terminadas a la fecha
de interposicion del recurso de inconstitucionalidad contra la Ley por el
Presidente del Gobierno, al que seguidamente haremos referencia®.

La Ley 6/2010 se someti6 en este caso al juicio del Tribunal Consti-
tucional por un doble conducto. En primer lugar, en virtud de un recurso
de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Gobierno, con
invocacion del art. 161.2 CE, lo que dio lugar a que, en el consiguiente tra-
mite incidental, el Tribunal Constitucional decidiera el mantenimiento de
la suspensién de la vigencia de la Ley impugnada durante la pendencia del
recurso, por ATC 114/2011, de 19 de julio®. Y, en segundo lugar, en razén a
sendas cuestiones de inconstitucionalidad planteadas por el Juzgado de lo
Contencioso-administrativo niim. 2 de Valladolid en los incidentes de eje-
cucién de las Sentencias anulatorias de la autorizacién de uso excepcional
en suelo rustico y de las licencias ambiental y de obras, antes mencionadas.

La STC 162/2014, de 7 de octubre, resuelve el recurso de inconstitu-
cionalidad, y una vez declarada la inconstitucionalidad de la Ley por el
motivo que inmediatamente veremos, se declard sin demora la extinciéon
de las cuestiones de inconstitucionalidad por desaparicién sobrevenida de
su objeto, mediante AATC 253 y 254/2014, de 22 de octubre.

B. La decision a partir de la legislacién basica de montes

Tanto el recurso como las cuestiones de inconstitucionalidad se basa-
ban en un doble motivo. En primer lugar, la posible vulneracién por la Ley
6/2010 de la legislacion basica en materia de montes y proteccion del medio
ambiente (art. 149.1.23 CE), en concreto, del art. 50.1 de la Ley de Montes
que, tras su modificacion en 2006, prohibe, como ya sabemos, el cambio
de uso forestal de los montes incendiados durante al menos 30 afios. Y, en
segundo lugar, la posible vulneracién de los arts. 24.1 y 106 CE “por abuso
del privilegio jurisdiccional de las normas con fuerza de ley”, en la medi-
da en que la finalidad de la Ley 6/2010 seria “impedir el despliegue de la

22. Segtin informaciones de la prensa local (“El Norte de Castilla” de 21 de julio de 2011).

23. En la edicién del Observatorio de politicas ambientales 2012, pp. 223 y ss., comenté
criticamente esta decision, porque, a la vista de las circunstancias del caso, con
las pistas de esqui ya practicamente terminadas y sin reposiciéon de las cosas a
su estado anterior (pretensiéon que habia sido denegada por el TSJ de Castilla y
Leon, y sobre la que nada dice el ATC 114/2011), resultaba, a mi juicio, exagerado
suponer, como hacia el Auto, que el levantamiento de la suspensién de la Ley
habria de producir unos dafios ambientales “ciertos e inmediatos”.
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normal eficacia de los fallos judiciales” contrarios a la puesta en marcha
del mencionado proyecto regional (palabras del Abogado del Estado reco-
gidas en el antecedente 1 de la STC 162/2014).

A la vista de estos motivos, el sentido del fallo del Tribunal Consti-
tucional venia clara y doblemente predeterminado. En primer término, la
vulneracion de la legislacién bésica en materia de montes, al haberse con-
firmado recientemente por SSTC 84 y 97/2013, de 11 y 23 de abril, respecti-
vamente, el cardcter basico del art. 50.1 de la Ley de Montes, en la redaccion
dada al mismo por la reforma de 2006*. Y, en segundo lugar, la vulnera-
cién del derecho a la tutela judicial efectiva (o, en su lugar, del principio
de interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos), teniendo en
cuenta las igualmente recientes SSTC 129/2013, de 4 de junio (Santovenia)
y 203/2013, de 5 de diciembre (“Ciudad del Medio Ambiente” de Soria).

Inteligentemente, la STC 162/2014 (F] 2) decide iniciar el enjuiciamien-
to de la Ley aprobatoria del proyecto “Meseta-Ski” por el primero de los
motivos, y al constatar facilmente, por lo dicho, su inconstitucionalidad
mediata o indirecta por infraccion de la legislacion basica de montes, detie-
ne ahi su examen (“Es claro [...] que la Ley 6/2010 [...] pretende desarrollar
el proyecto regional [...] sobre unos terrenos sujetos a las prohibiciones de
cambio de uso forestal [...] establecidas por el art. 50.1 de la Ley [...] de
montes, sin que nos encontremos, en este caso, en alguna de las excepcio-
nes previstas en el inciso segundo del art. 50.1 de aquella Ley, lo que deter-
mina la consiguiente vulneracion de la legislacion basica del Estado [...].
La conclusién alcanzada hace innecesario que nos pronunciemos sobre el
resto de vulneraciones alegadas”, FJ 5).

Inteligente planteamiento, en efecto, por un doble motivo. En primer
lugar, porque evita tener que decidir cudl de los dos “canones de consti-
tucionalidad” establecidos por las Sentencias “Santovenia” y “Ciudad el
Medio Ambiente” seria de aplicacion al caso, si el de las leyes autoaplica-
tivas o el de las no autoaplicativas, distinciéon, como ya dije, en mi opiniéon
artificiosa, y que, ya que no en éste, el Tribunal tal vez haya de replantearse
en otro futuro®.

24. Sentencias dictadas en los recursos de inconstitucionalidad interpuestos frente a
dicha reforma por los Consejos de Gobierno de La Rioja y de la Junta de Castilla
y Ledn, respectivamente, y que comentamos en la edicién correspondiente del
Observatorio.

25. A titulo meramente especulativo: pese a su mayor simplicidad, el denomina-
do Proyecto Regional del “Complejo de Ocio y Aventura Meseta-Ski” constituia
también indudablemente un plan urbanistico, con determinaciones de este ca-
racter, por lo que presumiblemente el Tribunal hubiera debido inclinarse por

376



XIIL. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL: EL ANO DEL FRACKING

Y, en segundo lugar, por anticipar la resoluciéon del asunto a la posible
modificacion del art. 50.1 de la Ley de Montes, todavia en sede parlamen-
taria, que abre una via de excepcién a la conocida prohibicién de cambio
de uso de los terrenos forestales incendiados a la que posiblemente hubiera
podido acogerse el proyecto Meseta-Ski*, y que de acuerdo con la doctri-
na del ius superveniens hubiera impedido declarar la inconstitucionalidad
mediata de la Ley 6/2010, reconduciendo el asunto al otro de los motivos.
De hecho, el complejo ya ha sido desmontado”.

54. PARQUE NATURAL DE LAGUNA NEGRA Y CIRCOS GLACIARES
DE URBION (STC 95/2014): RESPALDO INDIRECTO DE LA CONS-
TITUCIONALIDAD DE LAS LEYES SINGULARES DE CREACION
DE ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS

El Ayuntamiento de Covaleda (Soria) plante6 conflicto en defensa de
la autonomia local frente a la Ley de las Cortes de Castilla y Leén 1/2010, de
2 de marzo, de declaracién del parque natural de “Laguna Negra y Circos
Glaciares de Urbién”, sosteniendo que la creacion del parque le privaba de
la gestion de un monte de su propiedad, el monte de Covaleda, catalogado
de utilidad publica y “gestionado histéricamente por los vecinos del lugar”,

aplicar el canon de enjuiciamiento relativo a las leyes singulares no autoaplicati-
vas (STC 203/2013). En tal caso, la conclusién hubiera sido todavia més sencilla
que en relacién con la “Ciudad del Medio Ambiente”, porque en este caso ni en
la Exposicién de Motivos de la Ley 6/2010 ni en los debates parlamentarios habia
justificacién alguna de la “excepcional relevancia (del Proyecto) para el desarro-
llo social o econémico de Castilla y Leén”, y porque al igual que la Ley 6/2007, la
Ley 6/2010 (Disposicion final primera) contenia una clausula de deslegalizacién
de aquellas determinaciones que desacreditaba la excepcionalidad del supuesto,
lo que hubiera conducido a la declaracién de inconstitucionalidad de la Ley por
vulneracién, ante todo, del principio de interdiccién de la arbitrariedad de los
poderes ptblicos (9.3 CE).

26. En efecto, el Proyecto de Ley por la que se modifica la Ley 43/2003, de 21 de no-
viembre, de Montes (BOCG —Congreso—, X Legislatura, Serie A, niim. 128-1, de 23
de enero de 2015), da nueva redaccién al art. 50.1, incluyendo un parrafo final del
siguiente tenor: “Asimismo, con cardcter excepcional las comunidades auténomas
podré acordar el cambio de uso forestal cuando concurran razones imperiosas de
interés publico de primer orden que deberan ser apreciadas mediante ley, siempre
que se adopten las medidas compensatorias necesarias que permitan recuperar
una superficie forestal equivalente a la quemada. Tales medidas compensatorias
deberan identificarse con anterioridad al cambio de uso. En ningtin caso procede-
ra apreciar esta excepcion respecto de montes catalogados”.

27.  Eldiario “20 minutos (Valladolid)”, de 19 de febrero de 2015, informa de que “la Di-
putacion de Valladolid ha concluido los trabajos para desmantelar los 140 metros
de pista de Meseta Ski, concretamente de la parte ubicada en los terrenos forestales
afectados por la sentencia del Tribunal Constitucional que anulaba la ley regional
que autorizaba el proyecto”.
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y conllevaba “una serie de limitaciones en orden a la gestion de los aprove-
chamientos tradicionales de la zona: pastos, forestales, cinegéticos, micol6-
gicos, recreativos” (antecedente 2 de la Sentencia).

La STC 95/2014, de 12 de junio, que resuelve el conflicto, comienza
confirmando la legitimacién del Ayuntamiento para promoverlo, no por
ser “destinatario tinico de la Ley”, que no lo era (el parque comprendia
territorio de tres municipios), sino por reunir los requisitos del segundo
supuesto legitimador de los previstos en el art. 75 ter.1 LOTC (“al menos un
séptimo de los [municipios] existentes en el &mbito territorial de aplicacion
de la disposicién con rango de ley, [que] representen como minimo un sex-
to de la poblacién oficial del &mbito territorial correspondiente”) [FJ 2 b)].

Y, pasando al fondo del asunto, desestima légicamente el conflicto,
con simple aplicacién de la doctrina ya establecida en un antiguo supuesto
similar, la STC 170/1989, de 19 de octubre, en recurso de inconstitucionali-
dad contra la Ley madrilefia 1/1985, de 23 de enero, del Parque Regional de
la Cuenca Alta del Manzanares, que, entre otras cuestiones, hubo también
de pronunciarse sobre la supuesta lesiéon de la autonomia municipal (FJ 9).

Al igual que aquélla, la STC 95/2014 (FFJ] 5 a 7) recuerda que “el 4m-
bito geografico del Parque y su propia dimensién regional exceden con
mucho del interés puramente local (...), sin que pudieran realizarse los
intereses publicos que la creaciéon del Parque tutela a través de la gestion
municipal”; que la autonomia local constitucionalmente garantizada cons-
tituye un derecho de participacién en los asuntos de interés local; que, en
este caso, la participacion institucional del Ayuntamiento en la gestion del
parque no es “inexistente o meramente simbdlica”, sino que tuvo lugar en
la elaboracion del “plan rector de uso y gestiéon” y se mantiene presente
en la “Junta rectora” del parque; y, finalmente, que, aunque la creacion del
parque implica l6gicamente limites al ejercicio por parte del Ayuntamien-
to de sus competencias en relacion con el aprovechamiento y conservacion
del monte, tales limites estdn fijados por la normativa general y “en ningtn
caso anulan el ejercicio de esas competencias hasta el punto de hacerlas
desaparecer”, maxime teniendo en cuenta que la Ley recurrida (art. 1) or-
dena que las medidas de conservacion deberan ser establecidas “en armo-
nia con los usos, derechos y aprovechamientos tradicionales” y deberan
servir, entre otros fines, para “mejorar la calidad de vida y el bienestar
social de la poblacion asentada”.

Aunque los conflictos en defensa de la autonomia local no son
sede adecuada para debatir otras posibles vulneraciones de preceptos
constitucionales (en este caso, tampoco invocadas), la STC 95/2014 conclu-
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ye su analisis con una referencia a las plenas posibilidades de control judi-
cial de toda la normativa y actuaciones de desarrollo de la Ley de creacién
del parque natural, comprensible en términos de comparacion con la otra
bateria de leyes castellano-leonesas recientemente enjuiciadas, y que cabe
interpretar, a mi juicio, como un respaldo indirecto de la constitucionali-
dad (desde el punto de vista de los arts. 24.1 y 9.3 CE) de las leyes singula-
res de creacién de espacios naturales protegidos: “En efecto, el detalle de
las limitaciones a las competencias locales procede, no de la Ley misma,
sino de los planes y medidas que deben ser adoptados en su aplicacion.
Son de especial importancia, en este punto, el plan de ordenacién de los
recursos naturales (...) y el plan rector de uso y gestién del parque (...).
Disposiciones ambas que, junto con las demas medidas o actos de gestion
del parque que afecten a la autonomia local, son susceptibles de control
por parte de los Tribunales de justicia, en particular los 6rganos de la juris-
diccién contencioso-administrativa” (FJ 8).

6. DEFENSA Y MEDIO AMBIENTE (SSTC 154, 182 Y 192/2014)

Las actuaciones en el campo de la defensa se encuentran, como es
sabido, frecuentemente excluidas del ambito de aplicacion de la norma-
tiva ambiental general®®. En el terreno competencial, esto se traduce en la
practica inmunidad de dichas actividades frente a la accion legislativa de
las Comunidades Auténomas (también general) en materia de proteccion
del medio ambiente, lo que va més alla de la general prevalencia de otras
competencias exclusivas del Estado (por ejemplo, obras ptblicas de interés
general) sobre las ambientales autondmicas, con las que “concurren sobre
el mismo espacio fisico”, en caso de conflicto. La jurisprudencia constitu-
cional no expresa la singular posicién de la “defensa” en términos tan cru-
dos, pero no otra cosa se deduce, a mi juicio, de las Sentencias recaidas en
este terreno durante el pasado ejercicio, de argumentacién més sutil, que
pasamos a comentar seguidamente.

6.1. LA LEY VASCA SOBRE CONTAMINACION DEL SUELO (STC
192/2014)

El Presidente del Gobierno interpuso recurso de inconstitucionalidad
contra la Ley vasca 1/2005, de 4 de febrero, para la prevencién y correc-
cién de la contaminacion del suelo, en el extremo relativo a la inclusién de
la “defensa” en su listado de “actividades e instalaciones potencialmente

28. Por ejemplo: art. 8.1 de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental;
y art. 3.4 de Ley 26/2007, de 23 de octubre, de responsabilidad medioambiental.
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contaminantes del suelo” (epigrafe 75.22 del Anexo II de la Ley), lo que
implicaba la sujecién de dichas actividades e instalaciones, ubicadas en el
territorio de la Comunidad Auténoma, a todo un conjunto de obligacio-
nes y potestades de intervencién por parte de las autoridades autonémicas
(por ejemplo, la remision periddica de “informes de situacion del suelo” y
la adopcién de “las medidas preventivas y de defensa que el érgano am-
biental imponga y que sean necesarias para evitar la aparicion de acciones
contaminantes y evitar o minimizar los efectos en el suelo derivados de
las mismas”, arts. 6 y 7 de la Ley), incompatibles, a juicio del Abogado del
Estado, con las necesidades de la defensa y las fuerzas armadas, “comen-
zando por el caricter reservado de sus actividades” (antecedente 1 de la
STC 192/2014, de 20 noviembre).

Para el Abogado del Estado, tal inclusion era contraria a la legislaciéon
basica (ambiental) en la materia, que justamente excluia de su d&mbito de
aplicacion las actividades propias de la defensa, encomendando, ademas,
a la propia Administracion General del Estado la elaboracion de los planes
de descontaminacién de los suelos en que se desarrollen actividades de
defensa (Disposicion adicional cuarta de la Ley 10/1998, de 21 de abril, de
Residuos, y con mds precision todavia, la Disposicion adicional tnica del
Real Decreto 9/2005, de 14 de enero, por el que se establece la relacion de
actividades potencialmente contaminantes del suelo y los criterios y estan-
dares para la declaracion de suelos contaminados, igualmente basico); y
vulneraba igualmente la competencia exclusiva del Estado en materia de
defensa (art. 149.14 CE).

Disposicién adicional cuarta de la Ley 10/1998. Aplicacién de las leyes
reguladoras de la Defensa Nacional: “Lo establecido en esta Ley se
entiende sin perjuicio de lo establecido en las leyes reguladoras de la
Defensa Nacional”*.

Disposicién adicional tinica del Real Decreto 9/2005. Suelos destina-
dos a instalaciones o actividades militares: “Quedan excluidos del
ambito de aplicacién de este real decreto los suelos de titularidad
publica en los que se ubiquen instalaciones militares o en los que se
desarrollen actividades militares. En el plazo de dos afios desde su en-
trada en vigor, el Ministro de Defensa aprobaré, previa conformidad
del Ministerio de Medio Ambiente, un plan de descontaminacién de
dichos suelos, que se ajustara a los requisitos técnicos contenidos en
este real decreto”.

29. La nueva Ley 22/2011, de 28 de julio, de residuos y suelos contaminados, que
sustituye a la anterior, contiene una Disposicién adicional, también la cuarta, de
idéntica redaccion.
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El Parlamento y el Gobierno vascos, en defensa de la Ley, cuestio-
naban el caracter basico de la previsién reglamentaria que acabamos de
reproducir, pero sobre todo discutian la creacién de “espacios territoriales
ajenos a las normas medioambientales y a su control”, resultando, a su jui-
cio, perfectamente deslindables las obligaciones de informacion previstas
en aquélla de los aspectos de las instalaciones estrictamente vinculados a
la defensa nacional (antecedentes 9 y 10 de la STC 192/2014).

La Sentencia, que cabe anticipar estima el recurso, declarando incons-
titucional el epigrafe impugnado, comienza seleccionando la competencia
estatal enfrentada a la autondmica (en este caso, sin discusién la ambien-
tal) de entre las dos invocadas por el Abogado del Estado, y se inclina,
por razones de especialidad, por la competencia exclusiva en materia de
defensa (art. 149.1.4 CE), argumentando, no sin razén, que el fundamento
competencial de la excepcion relativa a la defensa establecida por la legis-
lacién basica en materia de suelos contaminados se halla en aquel titulo
competencial, a pesar de su falta de mencién en la Ley y el Real Decreto
(STC 192/2014, FJ 3).

Traza la Sentencia, a partir de aqui, tomando como base el tenor literal
de la Disposicién adicional tinica del Real Decreto 9/2005 (cuyo carécter o
no basico huelga ya discutir, a partir del mencionado fundamento compe-
tencial), una distincién (a mi juicio, quizds innecesaria) entre las instala-
ciones o actividades militares ubicadas en “suelos de titularidad publica”
y los restantes suelos afectos a la defensa.

En el primer caso, la inclusién de las actividades de defensa en la lista
de las potenciales contaminantes de suelo serfa inconstitucional por estar
regulando la Ley vasca un ambito sobre el que careceria de competencia
de desarrollo legislativo (STC 192/2014, FJ 4: “lo primero que hay que des-
tacar es que la ley bésica estatal [...] excluye de su ambito material de apli-
cacion los suelos de titularidad publica en los que se ubiquen instalaciones
militares o en los que se desarrollen actividades militares, de modo que
respecto a ellos la Comunidad Auténoma del Pais Vasco carece de compe-
tencia alguna de desarrollo”), lo que, a mi modo de ver, resulta un tanto
contradictorio con la previa incardinacién de esa Disposicién en el d&mbito
competencial de la defensa y no de la legislacién basica ambiental.

Y en el segundo, pese a situar el problema en el socorrido marco de la
“concurrencia de competencias sobre el mismo espacio fisico”, y a advertir
(con cita de las Sentencias 154/2014 [F] 7] y 182/2014 [F] 2], de las que lue-
go hablaremos, e indirectamente de la Sentencia sobre el Poligono de tiro
de las Bardenas Reales de Navarra [STC 82/2012, F] 3]) que “también en
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materia de defensa nacional, las situaciones de concurrencia competencial
sobre el mismo espacio fisico deben resolverse (en principio) acudiendo
a técnicas de colaboracion y concertacion”, acaba concluyendo que, aten-
didos sus efectos y como sefialaba el Abogado del Estado, la inclusién de
estas actividades en el “régimen general” de las actividades potencialmen-
te contaminantes de suelo, “sin establecer ningtn tipo de acotacién o de
modulacién”, “supone una interferencia y una perturbacién del ejercicio de
las competencias estatales” en materia de defensa, y en consecuencia, una
invasion ilegitima de las mismas (STC 192/2014, FJ 5).

Este tipo de argumentacion podria haberse aplicado también, en mi
opinién, al primero de los casos, seguramente el mas importante, el de
los “suelos de titularidad publica”, y haberse profundizado de paso en si
la distincion trazada por el Real Decreto (que parece estar pensando ante
todo en las competencias de tipo ejecutivo) tiene o no algin sentido.

6.2. LASLEYES CASTELLANO-MANCHEGAS DE DECLARACION DE
CIERTOS PARQUES NATURALES (SSTC 154 Y 182/2014)

El Presidente del Gobierno recurri6é también las Leyes de Castilla-La
Mancha 5 y 6/2011, de 10 marzo, de Declaracién de los Parques Naturales
de la Sierra Norte de Guadalajara, y del Valle de Alcudia y Sierra Madrona,
respectivamente, por establecer supuestamente una prohibicién absoluta
de ciertas obras hidraulicas (“nueva construccion o recrecimiento de pre-
sas”, “nuevos trasvases de aguas”, etc.), asi como de las “maniobras y ejer-
cicios militares”, actuaciones todas ellas incluidas en la relacién de “usos,
aprovechamientos y actividades incompatibles” de sus respectivos Anejos
2, con vulneracién, a su entender, de las competencias exclusivas del Estado
en materia de defensa, aguas (cuencas intercomunitarias) y obras ptblicas
de interés general (art. 149.1.4, 22 y 24 CE), asi como de la legislacién basica
en materia ambiental (art. 149.1.23 CE), a la vista del tenor mas matizado
del art. 18.3 de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural
y de la Biodiversidad (“Asimismo, los Planes de Ordenacién de los Recur-
sos Naturales serdn determinantes respecto de cualesquiera otras actua-
ciones, planes o programas sectoriales, sin perjuicio de lo que disponga al
respecto la legislacion autonémica. Las actuaciones, planes o programas
sectoriales s6lo podran contradecir o no acoger el contenido de los Pla-
nes de Ordenacién de los Recursos Naturales por razones imperiosas de
interés publico de primer orden, en cuyo caso la decision debera motivar-
se y hacerse publica”); recursos resueltos en los mismos términos por las
SSTC 154/2014, de 25 de septiembre (Valle de Alcudia y Sierra Madrona)
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y 182/2014, de 6 de noviembre (Sierra Norte de Guadalajara), limitandose
esta ultima basicamente a hacer un resumen de la anterior.

Comienzan también en este caso las Sentencias centrando los titu-
los competenciales en conflicto. Por el lado autonémico, la seleccién recae,
como parece que viene siendo ya habitual en la jurisprudencia constitu-
cional, en la materia “espacios naturales protegidos”, en lugar de la “pro-
tecciéon del medio ambiente”, aunque, como se reconoce en la Sentencia,
sin especial trascendencia practica, maxime en el caso de Castilla-La Man-
cha, que también en aquella materia ha asumido en su Estatuto (art. 32.2)
simples competencias de desarrollo legislativo y ejecucion, y no exclusivas
(STC 154/2014, FJ 3). Por la parte estatal, la Sentencia acepta, sin embar-
go, en este caso la dualidad de titulos competenciales propuesta por la
Abogacia del Estado: legislacion basica en materia de proteccion del medio
ambiente (art. 149.1.23), por un lado, y competencias exclusivas en materia
de defensa, aguas y obras publicas de interés general (art. 14914, 22 y 24
CE), por otro.

Hecha esta operacidn, las Sentencias descartan, en primer término, la
vulneracién por las Leyes castellano-manchegas impugnadas de la legis-
lacién basica en materia ambiental (el reproche de “inconstitucionalidad
mediata”), con el sencillo argumento (aunque desarrollado por extenso)
de que éstas no tienen por qué repetir el contenido del art. 18.3 de la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad,
cuya aplicabilidad, precisamente por su condiciéon de legislacién basica,
estd fuera de toda duda e impide, pues, calificar como “absoluta” la pro-
hibicién de todas aquellas actividades declaradas, en principio, como “in-
compatibles” con la proteccion de los Parques (STC 154/2014, FJ 4). Dicho
sea de paso, la Sentencia apunta inmerecidamente en el haber de la juris-
prudencia constitucional la incorporacién a la Ley 42/2007 de un precepto
de esta naturaleza, cuya propia redaccion (“razones imperiosas de interés
publico de primer orden”) delata claramente su procedencia de la Directi-
va Habitats. “La concrecion de los principios de la doctrina constitucional
(sobre las situaciones de concurrencia competencial en un mismo espacio
fisico) —dice ufanamente la Sentencia— se ha llevado a cabo por el legisla-
dor bésico estatal al regular el criterio conforme al que deberan ser resuel-
tos los problemas de concurrencia competencial sobre un espacio natural
protegido...” (STC 154/2014, FJ 5).

En esencia, de este mismo argumento se sirve también la Sentencia
para descartar la vulneracion de las competencias exclusivas del Estado en
materia de aguas y obras publicas de interés general (art. 149.1.22 y 24 CE),
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por la prohibicién inicial (que, segtn lo dicho, no seria absoluta) de cierto
tipo de obras hidraulicas en el interior de los Parques, aunque se enmar-
que todo ello en la consabida doctrina de la concurrencia de competencias
sobre un mismo espacio fisico, y se traigan también a colacién algunos
preceptos de la Ley de Aguas (Texto Refundido aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio), interpretables en el mismo sentido que
el art. 18.3 de la Ley 42/2007 (STC 154/2014, FF]] 5y 6).

La solucién es, sin embargo, distinta (y aqui viene la relativa sorpre-
sa) en relacion con la prohibicion de las “maniobras y ejercicios militares”.
Aunque se parte de la misma doctrina de la “concurrencia” y no se descar-
ta la aplicabilidad del art. 18.3 de la Ley 42/2007 al &mbito de la defensa®,
tales cautelas parecen en este caso insuficientes para salvar la invasién de
la competencia exclusiva del Estado en la materia (art. 149.1.4 CE) causada
por la simple inclusién de previsiones de este género en Leyes autonémi-
cas, que se declaran inconstitucionales.

La explicacion (aunque sélo parcial) de este distinto desenlace podria
estar en la existencia, en ambos casos, de ciertas instalaciones militares
anteriores a la aprobacion de los respectivos Planes de Ordenacién de los
Recursos Naturales y por supuesto a la declaracion de los Parques. “Lo
determinante —dicen, en efecto, ambas Sentencias— es que (el Estado) ya
habia ejercido efectivamente la competencia cuando la Ley impugnada de-
clar6 el parque natural y prohibi6 el uso relacionado con la competencia
del art. 149.1.4 CE” [SSTC 154/2014, FJ 7, y 182/2014, FJ 2 f)]. Sélo parcial, en
mi opinién, porque ninguna de las dos Sentencias entra en el detalle de las
caracterfsticas de dichas instalaciones preexistentes ni en los matices que
acompafiaban a una de las prohibiciones y que si fueron tenidos en cuenta,
sin embargo, en sede de medidas cautelares (AATC 85 y 86/2012). Manten-
go, pues, que la defensa recibe de facto (no digo que injustificadamente) un
tratamiento singular.

7. PUERTOS Y COSTAS (STC 34/2014)

Sobre un tema tal vez no de excesiva importancia, la posibilidad o no
de autorizar excepcionalmente instalaciones hoteleras en recintos portua-
rios de competencia autonémica, recay6 en este ejercicio la STC 34/2014,
27 de febrero, en recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Pre-
sidente del Gobierno, y ejemplo, a mi juicio, de Sentencia que produce
una cierta perplejidad, porque tras una argumentacién prolija, y en al-

30. Enla Ley 42/2007 no hay, ciertamente, una exclusién de la defensa de su dmbito
de aplicacion.
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gunos puntos interesante, crea finalmente en su desenlace un ndmero
de dudas quizéds desproporcionado en relacién con la entidad del pro-
blema debatido.

La Sentencia declara, en efecto, la inconstitucionalidad de los arts. 4
b) y 16.3 de la Ley 21/2007, de 18 de diciembre, de régimen juridico y eco-
némico de los puertos de Andalucia, que contemplaban la posibilidad de
que el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia pudiera autorizar,
“con cardcter excepcional y por razones de utilidad publica debidamente
acreditadas”, ocupaciones y utilizaciones del dominio publico portuario
destinadas a “uso hotelero” en los puertos de competencia de la Comu-
nidad Auténoma, a los que légicamente se circunscribia el conjunto de la
Ley, siempre que tales usos no quedaran emplazados “en los primeros 20
metros medidos a partir del limite interior de la ribera del mar o del can-
til del muelle”, por contradecir, a su entender de manera insalvable, las
conocidas previsiones de la Ley de Costas (arts. 25 y 32 de la Ley 22/1988,
de 28 de julio) que prohiben las “edificaciones destinadas a residencia o
habitacién” en el dominio publico maritimo-terrestre y en el &mbito de
la servidumbre de proteccién, salva, en este segundo caso, autorizacion
excepcional del Consejo de Ministros, condicionada también a la presen-
cia de “razones de utilidad publica debidamente acreditadas” y a que se
trate de “tramos de costa que no constituyan playa, ni zonas hiimedas u
otros &mbitos de especial protecciéon”, preceptos a los que la Sentencia no
duda en atribuir [como hiciera ya la STC 149/1991, de 4 de julio, F] 3 D) c)]
la condicion de legislacion basica en materia de proteccion del medio
ambiente (art. 149.1.23 CE), generando, pues, la contradiccién con los mis-
mos un tipico supuesto de inconstitucionalidad indirecta o mediata (STC
34/2014, FJ 5).

En la argumentacién que precede a esta conclusion y destinada a en-
marcar los titulos competenciales en conflicto, hay dos cosas que, en efec-
to, resultan a mi juicio interesantes.

En primer lugar, la réplica que la Sentencia se ve obligada a dar al
argumento (nada disparatado) empleado por los Letrados del Parlamen-
to y de la Junta de Andalucia de que puertos y costas (dominio publico
portuario y dominio publico maritimo-terrestre) serian realidades fisi-
cas distintas, con el que pretendian justificar la inaplicacién al primero
de las disposiciones proteccionistas de la Ley de Costas. Sin entrar en
mayores honduras al respecto, la Sentencia se limita a derivar del dato
juridicamente incuestionable, aunque meramente formal, de la retencién
por parte del Estado de la titularidad de la porcién del dominio publi-
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co maritimo-terrestre adscrita para la construccién y explotacién de los
puertos de competencia autonémica (dispuesta por el art. 49 de la Ley de
Costas, y reafirmada por las SSTC 149/1991 y 193/1998, de 1 de octubre, F]
8), es decir, segin sus palabras, de la “doble naturaleza de los puertos au-
tonémicos”, la plena aplicabilidad a los puertos (autonémicos) del régimen
protector de la Ley de Costas. “Resulta pues clara —dice la STC 34/2014, FJ
4 in fine—, en contra de lo sostenido por la representacion autonémica, la
dualidad de régimen juridico aplicable a los puertos de competencia auto-
némica, y el sometimiento de los mismos a las disposiciones de la Ley de
costas que regulan las competencias que para el Estado derivan de sus fa-
cultades para la preservacion de la integridad fisica y juridica del dominio
publico maritimo-terrestre”.

Estas tltimas palabras sefialan ya la segunda cuestion previa a mi jui-
cio interesante, que es la relativa a los titulos competenciales que asisten al
Estado para el establecimiento de tales disposiciones protectoras del domi-
nio publico maritimo-terrestre. Aunque la Sentencia reitera, por supuesto,
la tépica doctrina de que la titularidad estatal del demanio natural no es
un titulo atributivo de competencias, y se apunta finalmente, como diji-
mos, a encuadrar tales disposiciones en el ambito de la legislacion bésica
en materia de protecciéon del medio ambiente (F] 4), deja en el camino una
decidida defensa, llamativa por poco usual, del alcance también compe-
tencial de aquella titularidad: “En definitiva, aunque la titularidad estatal
sobre el dominio ptblico maritimo-terrestre no es en si misma un criterio
de delimitacién competencial, de esa titularidad demanial derivan una se-
rie de facultades para el Estado, entre las que se incluyen tanto la de definir
el dominio y establecer el régimen juridico de los bienes que lo integran,
como la de ejercer las competencias necesarias para preservarlo, mejorarlo,
conservarlo y asegurar su adecuada utilizacion; y, a su vez, esas faculta-
des que al Estado corresponden para la preservacién del dominio ptblico,
son susceptibles de condicionar o modular las competencias autonémicas,
cuando tales competencias se despliegan sobre ese demanio publico de
titularidad estatal” (STC 34/2014, FJ 3).

La respuesta de la Sentencia al fondo del asunto, que ya anticipamos,
presenta, sin embargo, a mi juicio, toda una serie de aspectos desconcer-
tantes. El principal de todos es que no haga ninguna referencia a un pre-
cepto de la Ley de Puertos del Estado (el art. 72.4 del Texto Refundido de la
Ley de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, aprobado Real Decreto
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Legislativo 2/2011, de 5 de septiembre?®), que contiene una previsiéon en
el fondo idéntica para los puertos de competencia estatal, a saber, la po-
sibilidad de levantar, excepcionalmente y por razones de interés general
debidamente acreditadas, la prohibicién de instalaciones hoteleras en es-
pacios del dominio ptblico portuario, mas alla de “los primeros 20 metros
medidos tierra adentro a partir del limite interior de la ribera del mar o del
cantil del muelle”, si bien por acuerdo del Consejo de Ministros. Esta era
precisamente la segunda linea de defensa esgrimida por los Letrados del
Parlamento y de la Junta de Andalucia, que aludian a la simple sustitucién
del Consejo de Ministros por el Consejo de Gobierno de la Junta, para lo
que habria, a su juicio, fundamento competencial suficiente, maxime tras
las competencias asumidas sobre autorizaciones y concesiones en el domi-
nio publico maritimo-terrestre (art. 56.6 del nuevo Estatuto de Autonomia).

Obviando esta disposicion, y limitdndose al estricto contraste de la
Ley andaluza con la Ley de Costas, la Sentencia concluye el caracter in-
salvable de la contradiccion por dos razones. Primera, porque “los citados
preceptos autonémicos se refieren con caracter general [al] dominio publi-
co portuario, sin que se haga excepcion alguna que permita entender que
la actuacién autonémica autorizatoria de usos hoteleros se limite a espa-
cios portuarios en los que pudiera resultar admisible, por tratarse de terre-
nos adyacentes que no retinan la condicion de dominio ptiblico maritimo
terrestre ni estén gravados con la servidumbre de proteccion” (omitiendo
también, sorprendentemente, la salvaguarda por aquéllos, como vimos, de
los primeros 20 metros; equivalentes, al menos para los construidos a la
entrada en vigor de la Ley de Costas, a la anchura de la servidumbre de
proteccion). Y segunda, porque, como ya afirmara la STC 149/1991, de 4 de
julio [FJ 3 D) ¢)], la facultad atribuida en este punto por la Ley de Costas
al Consejo de Ministros, como “acto excepcionante”, no tendria caracter
ejecutivo, sino normativo, de modo que la sustituciéon de aquél por el Con-
sejo de Gobierno de la Junta supondria “un desplazamiento del Estado en
el ejercicio de unas competencias que (...) le corresponden con caracter
exclusivo, en virtud de lo previsto con caracter basico en el art. 149.1.23 CE”
(STC 43/2014, FJ 5), conclusion quizds un tanto excesiva.

En su Voto particular a esta Sentencia, el Magistrado Ortega Alva-
rez proponia una interpretacion conforme de la Ley andaluza, que sal-
vara la constitucionalidad de los preceptos impugnados, en el sentido
de entender “que la prohibicién de uso residencial de la Ley de costas

31. Antes, art. 94.4 de la Ley 48/2003, de 26 de noviembre, de régimen econémico y
de prestacion de servicios de los puertos de interés general.
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es aplicable al dominio publico maritimo-terrestre adscrito a un puerto
de titularidad autonémica y a la servidumbre de proteccion vinculada
a dicho demanio, pero no a las restantes zonas que integren el dominio
publico portuario de titularidad autonémica”; que, segiin recuerda, es la
que se hizo en el incidente de medidas cautelares, permitiendo levantar
parcialmente la suspensién de dichos preceptos (ATC 34/2009, de 27 de
enero). No le falta razén al Magistrado discrepante, aunque seguiria vivo
el reproche relativo a la indebida sustitucion del Consejo de Ministros
en el ejercicio de la competencia “normativa” de dispensa, por lo que su
“interpretacion conforme” no bastaria, a mi entender, para salvar la cons-
titucionalidad de aquéllos.

Pero mas alld de la competencia exclusiva del Consejo de Ministros
para otorgar la dispensa (porque asi lo establece la Ley de Costas), que
al final queda como razén determinante del fallo, la pregunta que, a mi
juicio, sigue en pie y a la que la Sentencia deberia haber hecho frente de
alguna manera es por qué el régimen protector de la Ley de Costas resulta
plenamente aplicable a los puertos de competencia autonémica, sin que esa
misma regla valga (al parecer) para los puertos de competencia estatal®.

8. RUIDO (STC 161/2014)

Una de las Sentencias destacadas del afio 2014 es, sin duda, la que
resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamen-
to de Catalufa frente a determinados preceptos de la Ley 37/2003, de 17
de noviembre, del Ruido. No contiene novedades doctrinales relevantes,
pero resuelve las cuestiones planteadas con seguridad, y probablemente
con acierto.

En efecto, el Parlamento de Catalufia habia impugnado (diez afios
atras) la Ley estatal del Ruido por un doble orden de consideraciones. En
primer lugar, y sobre todo, por reservar a la Administracién General del
Estado buena parte de las tareas de aplicacion de la Ley, que concreta-
remos después, en relacién con las “infraestructuras viarias, ferroviarias,
aeroportuarias y portuarias de competencia estatal” (art. 4.2 y 3, Disposi-
ciones adicionales segunda y tercera y Disposicion final primera), lo que,
a juicio del recurrente, vulneraba las competencias ejecutivas en materia
ambiental de la Generalitat de Catalufa. Y, en segundo lugar, por remi-
tir al Gobierno, a su entender de manera innecesaria, ciertos desarrollos

32. Conforme al art. 67.1 del Texto Refundido de la Ley de Puertos del Estado y de
la Marina Mercante, la legislacion de costas se aplica sélo “supletoriamente” al
dominio publico portuario estatal.
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reglamentarios de la Ley, que también concretaremos mds adelante (arts.
10.2,12.1y 3,13 a), 15.3 y Disposicion adicional séptima), con infraccién de
las exigencias (formales) de la legislacion basica en materia de proteccion
del medio ambiente y consecuente vulneracion de las competencias auto-
némicas en la materia.

Por lo que respecta al primer (y principal) grupo de impugnaciones, la
Ley 37/2003 (art. 4.2) reservaba, en efecto, a la Administracién General del
Estado, en relacion con las “infraestructuras viarias, ferroviarias, aeropor-
tuarias y portuarias de competencia estatal”, la mayor parte de las tareas
ejecutivas enumeradas en el art. 4.1, a saber: la elaboracién, aprobacion y
revision de los mapas de ruido y de los planes de accién correspondientes,
asi como la ejecucion de las medidas previstas dichos planes; la delimita-
cién de las zonas de servidumbre actstica y las limitaciones derivadas de
dicha servidumbre; la suspension provisional de los objetivos de calidad
acustica aplicables en un drea acustica; la declaraciéon de un 4rea acustica
como zona de proteccion actistica especial o como zona de situacion actsti-
ca especial, asi como la elaboracién, aprobacién y ejecucién del correspon-
diente plan zonal especifico o de las correspondientes medidas correctoras
especificas, respectivamente; y la delimitacién de las zonas tranquilas en
aglomeraciones y en campo abierto. Y lo hacia con fundamento en las com-
petencias exclusivas del Estado sobre tales infraestructuras, como de des-
prendia de la invocacidn, en este punto, en la Disposicién final primera de
la Ley de los apartados 13, 20, 21 y 24 art. 149.1 CE.

Pues bien, a este respecto, la STC 161/2014 (FJ 4) comienza ubicando
decididamente la temadtica del ruido en el &mbito competencial de la pro-
teccion del medio ambiente, con preferencia sobre (las bases de) la sanidad
interior, también invocada(s) por la Ley como fundamento competencial
general (Disposicién final primera), para, a renglén seguido, y no obstante
lo anterior, validar la constitucionalidad de la reserva a la Administracion
General del Estado de las mencionadas funciones ejecutivas por el propio
fundamento invocado en la Ley, es decir, en cuanto incardinables, siempre
desde el punto de vista competencial, no en aquel &mbito, sino en las co-
rrespondientes materias sectoriales de competencia exclusiva del Estado,
comprensiva también de la ejecucion (FFJJ 4 y 5).

La Sentencia se basa para ello ampliamente, como era de esperar, en
la doctrina establecida por la STC 13/1998, de 22 de enero, a propdsito de
la evaluaciéon de impacto ambiental, sobre la integracion de lo ambiental
(incluso en el plano ejecutivo) en el marco de ciertas competencias sec-
toriales, pero con afirmaciones propias y especificamente referidas a la
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problematica del ruido, que demuestran conviccion en la respuesta, a la
par que sirven de refuerzo a aquella doctrina: “Si el ruido es un elemen-
to esencialmente inherente a la ejecucién y funcionamiento de dichas in-
fraestructuras, no podemos hacerlas objeto de diseccién, para separar lo
que afecta a su construccion y al desarrollo de su actividad de las con-
secuencias medioambientales que éstas producen. No cabe hacer abstrac-
cién de las competencias que la Constitucion y los Estatutos de Autonomia
atribuyen al Estado o a las Comunidades Auténomas, para convertirlas
en objeto de una politica auténoma y aislada en materia medioambiental
dirigida a la proteccion contra el ruido. Por el contrario, es preciso partir
de la competencia especifica sobre las infraestructuras para tener en cuen-
ta, en el ejercicio de cada una de ellas, de manera transversal, los efectos
negativos que pueden producir sobre el medio ambiente, en particular, los
ocasionados por el ruido que generan” (STC 161/2014, F] 4 in fine).

A partir de ahi, la Sentencia se detiene a analizar cada una de las
funciones ejecutivas cuestionadas, para determinar si “presentan una tal
vinculacién con el ejercicio de aquellas competencias (exclusivas), que exi-
gen su desarrollo por el Estado, a pesar de tener una indudable finalidad
medioambiental” y si, por otro lado, se prevén los adecuados mecanismos
de “colaboracién y coordinacién”, de existencia también obligada (F] 5). La
respuesta es, en todos los casos, afirmativa (F] 6). Baste, a titulo de ejemplo
(el razonamiento de la Sentencia es similar en todos los casos), lo que se
dice a propésito de los “mapas de ruido”: “Se trata (...) de una actuaciéon
dirigida, en ultimo término, a intentar paliar los efectos ocasionados por
la contaminacion actstica que se genera entre otros supuestos por las in-
fraestructuras; como quiera que esa actuacién puede tener una incidencia
directa en su funcionamiento (...) la légica del orden constitucional de distri-
bucioén de competencias impone que la elaboracion, aprobacién y revision
de los mapas de ruido (...) sean realizados por la Administracion que ten-
ga la competencia sobre la correspondiente infraestructura (...), ya que, en
caso contrario, el ejercicio de las competencias medioambientales (autoné-
micas) podria impedir o restringir el ejercicio (por el Estado) de sus competencias”
[F] 6 a)] (las cursivas son nuestras). Se desestima, incluso, la impugnacién
relativa a la “delimitacion de las zonas tranquilas en aglomeraciones y en
campo abierto”, ciertamente incomprensible en relaciéon precisamente con
las infraestructuras, en base a una interpretaciéon conforme que no se lle-
va al fallo: “Cabe entender, consecuentemente, que la Ley impugnada ha
establecido con técnica legislativa ciertamente mejorable, que la declara-
cién de zonas tranquilas es una competencia ejecutiva que corresponde a
las Comunidades Auténomas; competencia autondémica que, rectamente
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entendida, no puede referirse a sectores de territorio afectos a infraestruc-
turas estatales, existentes o proyectadas” [F] 6 h)].

También se hace una interpretacion conforme (sin llevarla tampoco al
fallo) de la funcién posiblemente més discutible (y discutida por los Ma-
gistrados Asua Batarrita y Ortega Alvarez en su Voto particular, al que
haremos referencia al final), la relativa a “la delimitacién de las zonas de
servidumbre actstica y las limitaciones derivadas de dicha servidumbre”.
En efecto, la Sentencia entiende que el “Estado ha de poder ponderar los
efectos que la infraestructura produce sobre el entorno para establecer las
medidas que minimicen su impacto sobre la salud y el medio ambiente,
entre ellas las limitaciones de usos” y que, por ello, las servidumbres actis-
ticas establecidas por el Estado en torno a las infraestructuras de su com-
petencia pueden “condicionar (legitimamente) la estrategia territorial que
las Comunidades Auténomas pretendan llevar a cabo”. Pero les atribuye,
no obstante, el carcter de “limitaciones minimas”, ampliables por las Co-
munidades Auténomas “siempre que estas mayores exigencias ambienta-
les no perturben el funcionamiento y desarrollo de la infraestructura y no
impidan el ejercicio de las competencias estatales” [F] 6 b)].

De menor entidad era la impugnacion de ciertos desarrollos regla-
mentarios gubernamentales previstos por la Ley, concretamente: los “cri-
terios técnicos para la delimitacion de las zonas de servidumbre actstica”,
“los valores limite de emisién de los diferentes emisores actsticos, asi como
los valores limite de inmisién”, “los métodos de evaluacion para la deter-
minacion de los valores de los indices acusticos aludidos”, “los tipos de
mapas de contaminacion actstica, su contenido minimo, formato y formas
de presentacion al publico” y la “informacién de determinados emisores
acusticos sobre indices de emisién”. El Parlamento de Catalufia no cues-
tionaba el caracter basico de estos desarrollos reglamentarios por razones
materiales, sino estrictamente formales, por entender que la propia Ley
37/2003 podria haber incorporado estos contenidos, al igual que habria he-
cho la Directiva comunitaria de la que trae causa (la Directiva 2002/49/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de junio de 2002, sobre eva-
luacién y gestion del ruido ambiental) y la Ley catalana 16/2002, de 28 de
junio, de Proteccién contra la Contaminacion Actstica, y que, por lo tanto
la remision era innecesaria. La Sentencia rechaza légicamente, aunque por
extenso, esta impugnacion, recordando que, aunque excepcionalmente, la
legislacion basica puede estar contenida también en normas de tipo re-
glamentario “siempre que resulten imprescindibles y se justifiquen por su
contenido técnico o por su caracter coyuntural o estacional, circunstancial
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y, en suma, sometido a cambios o variaciones frecuentes e inesperadas”
(FJ 7 in fine), lo que entiende ocurre en todos los casos (FF]] 7 a 9).

En su Voto particular, los Magistrados Asua Batarrita y Ortega Al-
varez cuestionan, como ya hemos anticipado, el beneplacito dado por la
Sentencia a la reserva al Estado de la funcién (ejecutiva) de delimitaciéon de
las “zonas de servidumbre actistica” en el entorno de las infraestructuras
de su competencia y de establecimiento de las limitaciones derivadas de
dicha servidumbre; reserva, a su juicio, inconstitucional, por ser un asunto
en el que “no se trata de condicionar el si y el como de una infraestructura
de titularidad estatal (como fue el caso de la declaracion de impacto am-
biental resuelto por la STC 13/1998) ni de afectar a su funcionamiento o de-
sarrollo (caso resuelto en la STC 245/2012)”, no estando, pues, justificada,
a su entender, la “prevalencia de la competencia sectorial estatal” sobre la
ambiental autonémica. Rechazan, también, la interpretacion de esa reserva
en clave de “minimo” superable, por tratarse de una competencia ejecuti-
va, no normativa, respecto de la cual la jurisprudencia constitucional nun-
ca ha hecho la distincién entre protecciéon minima y adicional.

Y concluyen su Voto con una queja de alcance mds general, tal vez
fundada, pero llamativa en el contexto de una discrepancia tan limitada
como la formulada a la STC 161/2014: “En definitiva, la Sentencia aporta
un nuevo constrefiimiento de las competencias ejecutivas autonémicas,
que se aflade a otros pronunciamientos recientes, los cuales, si no se co-
rrigen, terminardn redundando en una erosion del sistema de distribu-
ciéon competencial establecido por la Constitucién. Por ello, queremos
expresar nuestra preocupacion por la merma de rigor juridico que se vie-
ne manifestando en los dltimos tiempos en nuestra doctrina al resolver
cuestiones competenciales”.

9. PATRIMONIO HISTORICO (STC 122/2014): LA INCONFESA-
DA INTERPRETACION DE SU REPARTO DE COMPETENCIAS
EN CLAVE AMBIENTAL

Aunque obviamente el patrimonio histérico es un dmbito distinto,
sus conexiones con la proteccién del medio ambiente son tantas que justi-
fican una breve referencia, al menos, a una interesante, aunque discutible,
Sentencia recaida en este periodo sobre aquella tematica, maxime si, como
hemos de ver, el Tribunal Constitucional interpreta de facto en dicha Sen-
tencia la distribucion de competencias (normativas) en materia de patri-
monio histérico en clave ambiental.
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En efecto, més de cincuenta Senadores de los Grupos Parlamentarios
Socialista y Mixto interpusieron recurso de inconstitucionalidad frente a
determinados preceptos, que luego concretaremos, de la Ley de la Asam-
blea de Madrid 3/2013, de 18 de junio, de patrimonio histdrico de la Comu-
nidad de Madrid, por entender, en resumen, que tales preceptos rebajaban
indebidamente los estdndares de proteccién previstos, en las materias
afectadas, por la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Es-
pafiol, a la que le corresponderia una funcién delimitadora de competen-
cias, formando parte en este sentido del bloque de constitucionalidad (art.
28.1 LOTC) y contribuyendo en la misma medida “a formar las bases ma-
teriales del canon o parametro de constitucionalidad para enjuiciar la Ley
autonémica” (antecedente 1 de la STC 122/2014, de 17 de julio).

La Sentencia comienza, l6gicamente, rechazando que la Ley del Patri-
monio Histérico Espafiol forme parte del bloque de constitucionalidad, al
no haber apoyatura constitucional para ello (FJ 4), y negando igualmente,
como parece obvio, que el reparto de competencias (normativas) en ma-
teria de patrimonio histérico (derivado de los arts. 149.1.28 y 149.2 CE y
concordantes estatutarios) responda (formalmente) al esquema legislacion
basica estatal/desarrollo legislativo autonémico (FJ 4).

Pero, a partir de ahi, la STC 122/2014 hace, en mi opinién, un plan-
teamiento y una aplicacién particulares (y decididamente favorables al
Estado) del reparto de competencias (normativas) en materia de patrimo-
nio histérico, que van més alla de los efectuados en la poco comprometi-
da, y por ello poco clarificadora STC 17/1991, de 31 de enero, sobre la Ley
16/1985, y que cabe resumir de la manera siguiente:

El quicio de las competencias estatales en materia de patrimonio his-
torico se encontraria, a juicio de la Sentencia, en la “defensa del patrimonio
cultural, artistico y monumental espafiol contra (...) la expoliaciéon” (art.
149.1.28 CE). Como no se trata de una competencia sobre las bases o la le-
gislacion basica (sino, mas bien, de una competencia exclusiva) en materia
de defensa frente a la “expoliacion” del patrimonio histérico, no cabria tra-
tar como “bésicas” las cuestiones abordadas por la Ley 16/1985 ni el con-
tenido concreto de sus regulaciones, sino que el Tribunal Constitucional
tendria que deducir directamente de la Constitucion qué “submaterias” de
la materia patrimonio histérico entran dentro del concepto “defensa frente
a la expoliacion” y, por tanto, de la competencia exclusiva del Estado (FJ 4).

Ahora bien, habiendo sentado esta premisa, la Sentencia (FJ 2) co-
mienza dando por bueno, a efectos de delimitacién competencial (como
ciertamente hiciera ya la STC 17/1991), el amplio concepto de “expoliacion”
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contenido en el art. 4 de la Ley del Patrimonio Histérico Espafiol (“A los
efectos de la presente Ley se entiende por expoliacion toda accién u omi-
sion que ponga en peligro de pérdida o destruccién todos o alguno de los
valores de los bienes que integran el Patrimonio Histérico Espafiol, o per-
turbe el cumplimiento de su funcién social”), para posteriormente incluir
todos y cada uno de los preceptos de contraste de la Ley 16/1985 con los
de la Ley madrilefia impugnada, y con su contenido regulatorio concreto,
dentro de las “submaterias” de la materia constitucional “expoliaciéon” vy,
por lo tanto, de la competencia exclusiva (normativa y en alguna ocasion
también ejecutiva) del Estado, declarando en consecuencia la inconstitu-
cionalidad de todos (salvo uno) los preceptos impugnados de la Ley ma-
drilefia, por la simple razén en el fondo (aunque se presente de aquella otra
manera) de su apartamiento o, mejor dicho, por su (supuesta) disminucién
de los estdndares de proteccién fijados en los correspondientes preceptos
de la Ley estatal, que resulta asi de facto considerada (como pretendian los
recurrentes) como legislacion basica en materia de proteccion del patrimo-
nio histérico, igual que si fuera legislacion ambiental.

En efecto, la STC 122/2014 declara inconstitucional (1) la definicién
de “bienes de interés cultural” (BICs) realizada por la Ley madrilefia, a
efectos de su declaracion y eventual desclasificacién (arts. 2.2 y 8.5), por
incluir la acotacién restrictiva “de valor excepcional”, no presente en su
caracterizacion por parte de la Ley 16/1985 (art. 1.3) (FFJ] 5y 6).

Por similares razones, declara también inconstitucional (2) la dispen-
sa de autorizacion de ciertas intervenciones en BICs o sus entornos de pro-
teccion (art. 19.2 de la Ley madrilefia), por no estar prevista en la LPHE
(art. 19) y no limitarse a “intervenciones minimas” (FJ 8); (3) la posibilidad
de desplazamiento o remocion de los BIC inmuebles “previa autorizacion
de la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico, cuando
concurran causas debidamente justificadas” (art. 23.1 de la Ley 3/2013),
por regular la cuestion de manera diversa a la LPHE (art. 18) y suplantar
la competencia autorizatoria que corresponde en este caso a la Adminis-
tracion General del Estado (F] 9); (4) la admision “excepcional” de segre-
gaciones parcelarias en BICs Monumentos y Jardines Histéricos “cuando
concurran causas debidamente justificadas y previa autorizacion de la
Consejeria competente en materia de patrimonio histérico” (art. 23.2 de
la Ley madrilefia), por no existir “ningtin precepto analogo” en la LPHE
(FJ 10); (5) la posibilidad de alterar “alineaciones, rasantes y las caracte-
risticas volumétricas definidoras del inmueble” en obras de conservacion,
restauracién o rehabilitacion de BICs Monumentos y Jardines Histéricos
en “casos excepcionales y previa autorizaciéon expresa de la Consejeria
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competente en materia de patrimonio histérico” (art. 24.2 a) de la Ley ma-
drilefia), por analogia con la prohibicion de dichas alteraciones en Con-
juntos Historicos (art. 21.3 LPHE) (FJ 11); (6) la admisién de “publicidad
comercial, cables, antenas y conducciones visibles en los Jardines Histori-
cos y en las fachadas y cubiertas de los Monumentos” con autorizaciéon de
la Consejeria competente en materia de patrimonio histérico (art. 24.5 de
la Ley 3/2013), por contradecir su prohibicién sin fisuras contenida en la
LPHE (art. 19.3) (FJ 12).

Y se declara también, por ultimo, inconstitucional (7) el régimen de
visitas para los BICs inmuebles, limitado a los de “titularidad publica” y
“al menos una vez al mes” (art. 27 de la Ley madrilefia), por ser inferior
al previsto por la LPHE, con caracter general (también para los de titulari-
dad privada) y de “al menos cuatro dias al mes” (art. 13.2) (F] 14). A estas
alturas, la Sentencia ya no se cuida de ocultar lo evidente, afirmando que
“la competencia que hemos dicho que tiene la Comunidad de Madrid para
regular la visita publica (...) le permitiria establecer un régimen de visita
publica adicional al minimo que fija el Estado (...), pero nunca desconocer
ese minimo” (las cursivas son nuestras)®.

Una Sentencia, en definitiva, esta vez si, de sentido inequivocamente
desfavorable para las competencias autonémicas implicadas, y que sin em-
bargo, curiosamente, no ha merecido ningtn Voto particular.

No voy a discutir aqui mds en profundidad la bondad o no de la
doctrina establecida. Pero si me gustaria afiadir que, de confirmarse la in-
terpretacién que hace la STC 122/2014 de la legislacion estatal sobre patri-
monio histérico en clave de “legislacion basica”, ello tal vez traiga como
consecuencia imprevista una mas frecuente y profunda revision de un tex-
to legal, como la Ley 16/1985, del Patrimonio Histérico Espafiol, que hasta
la fecha no ha sufrido modificaciones sustanciales, con el fin de suavizar
o introducir matices en algunas de sus prohibiciones o exigencias. No s6lo
la Ley madrilefia, enjuiciada por esta Sentencia, sino también otras Leyes
autondmicas, sin ir mds lejos la valenciana, los han venido introduciendo,

33. Sesalva, en cambio, la constitucionalidad de la acotacion “yacimientos arqueolé-
gicos y paleontoldgicos cuya existencia esté debidamente documentada” (art. 4.2
de la Ley madrilena), por no tener una virtualidad definitoria, sino sélo a efectos
de catalogo (F] 7). Y se somete a interpretacién conforme, llevada al fallo (FJ 13),
el art. 26.1 de la Ley madrilefia, relativo a los “planes especiales de protecciéon”
de Conjuntos Histéricos y otras categorias de BICs, en el sentido de entender que
no dispensa de la obligatoriedad de un planeamiento urbanistico protector (que
seria la exigencia derivable del art. 20.1 LPHE), sino que sélo permite (legitima-
mente) sustituir el plan especial por otro tipo de planes.
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y contienen preceptos que, a la luz de la doctrina aqui sentada, resultan ya
dudosamente constitucionales®.

10. VERIFICADORES MEDIOAMBIENTALES (STC 20/2014):
EL ANUNCIO DE UNA TEMATICA CONSTITUCIONAL DE
INTERES

El Reglamento (CE) n° 765/2008 del Parlamento Europeo y del Conse-
jo, de 9 de julio de 2008%, establecié un nuevo marco para la “acreditacion”
de los “organismos de evaluacion de la conformidad” de los productos co-
mercializados en el mercado comunitario europeo, que, en lo que aqui im-
porta, incluye la exigencia de que no haya mds de un “organismo nacional
de acreditacién” en cada Estado miembro (arts. 2.11 y 4.1 del Reglamento®),
lo que se justifica por la importancia de sus funciones, que implican el ejer-
cicio de una “autoridad publica” (cdo. 15 del Predmbulo de la disposicién),
aunque advirtiendo, también en el Predmbulo, de que “la creacion de un
organismo nacional de acreditaciéon uniforme debe realizarse sin perjuicio
del reparto de funciones en el seno de los Estados miembros” (cdo. 11).

Al ano siguiente se aprob6 el nuevo y vigente Reglamento sobre el
sistema comunitario de gestién y auditoria medioambientales (EMAS)¥,
que, también en lo que aqui importa, remitia para la “acreditaciéon” de los

34. Elart.38.1d)delaLey4/1998, de 11 de junio, del Patrimonio Cultural Valenciano
(en la redaccién dada al mismo por la Ley 5/2007, de 9 de febrero) permite la re-
construcciéon de monumentos en unos términos no previstos por la Ley 16/1985
(art. 39.2), lo que vino a amparar la llevada a cabo en el teatro romano de Sagun-
to. Y el art. 39.2 de la Ley valenciana (en la redaccién dada al mismo por la Ley
5/2007), permite también la modificacién de la estructura urbana y arquitectoni-
ca de los Conjuntos Histéricos en unos términos incompatibles con los de la Ley
16/1985 (art. 21.3), con la finalidad de legitimar actuaciones como las previstas
en el barrio del Cabanyal de Valencia, pendientes, esta vez, de decision por parte
del Tribunal Constitucional.

35. El Reglamento (CE) n° 765/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de
julio de 2008, por el que se establecen los requisitos de acreditacién y vigilancia
del mercado relativos a la comercializacién de los productos y por el que se de-
roga el Reglamento (CEE) n° 339/93.

36. Art. 2.11: “«organismo nacional de acreditacién»: el inico organismo de un Es-
tado miembro con potestad publica para llevar a cabo acreditaciones”; art. 4.1:
“Cada Estado miembro designara (como maximo) a un tinico organismo nacio-
nal de acreditacion”.

37. Reglamento (CE) n” 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 gestién 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.
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“organismos de evaluacion de la conformidad” actuantes en este campo,
los llamados “verificadores medioambientales”, a las disposiciones del Re-
glamento (CE) n° 765/2008, esto es, a su acreditacion por el tinico “organis-
mo nacional de acreditacién” designado en cada Estado miembro, aunque
contemplando, como alternativa a la acreditacion, la posibilidad de estable-
cer un sistema de “autorizacion” de tales verificadores (pudiendo ser, en
este caso, también personas fisicas) por un “organismo de autorizacién”,
respecto del que no dispone tan claramente la necesidad de que sea tinico
(arts. 2.20, 30 y 31 y 28 del Reglamento (CE) n° 1221/2009).

En este contexto, se aprob6 el Real Decreto 1715/2010, de 17 de di-
ciembre, con el fin de dar cumplimiento a las exigencias del Reglamen-
to comunitario primeramente citado, procediendo a la designacién de la
“Entidad Nacional de Acreditaciéon (ENAC)” como “organismo nacional
de acreditaciéon” a los efectos del mencionado Reglamento, aunque advir-
tiendo (sélo en el Predmbulo del Real Decreto, no en su parte dispositiva)
que tal Entidad habria de ser igualmente la encargada de llevar a cabo
la acreditacion de los “verificadores medioambientales” a los efectos del
Reglamento EMAS (“es preciso tener en cuenta que la obligacion de de-
signacion de un tnico organismo nacional de acreditacién que impone el
articulo 4.1 del Reglamento (CE) ndm. 765/2008 se extiende a los verifica-
dores medioambientales, tal y como se desprende del articulo 28.1 del Re-
glamento ndam. 1221/2009”), e invocando como fundamento competencial
del mismo (esta vez si en la parte dispositiva, Disposicién final primera) no
solo el art. 149.1.13 CE (bases y coordinacion de la planificaciéon general de
la actividad econdmica), sino también el art. 149.1.23 CE (legislacion basica
en materia de medio ambiente).

Frente a dicho Real Decreto y en relaciéon exclusivamente con su trata-
miento de la cuestiéon de los “verificadores medioambientales”, el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia plante6 conflicto positivo de competencia, al
entender vulneradas sus competencias ejecutivas en materia de proteccién
del medio ambiente, invocando la doctrina establecida por la STC 33/2005,
de 17 de febrero, que ya declar6 inconstitucional la atribucién a la Ad-
ministracion General del Estado (en aquel caso con caracter simplemen-
te concurrente o indistinto) de competencia para designar “entidades de
acreditacién de verificadores medioambientales”, asi como la designaciéon
a estos efectos de la ENAC, llevadas a cabo, en desarrollo del Reglamento
EMAS a la sazén vigente (Reglamento [CEE] ndm. 1836/93), por el Real
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Decreto 85/1996, de 26 de enero (art. 2 y Disposicion adicional segunda)®,
con el argumento de que la designacién de tales entidades constituye una
funcién tipicamente ejecutiva y, por lo tanto, de competencia autonémica
en el marco de la “proteccion del medio ambiente”, materia ésta (y no la de
“industria”) en la que resulta encuadrable el sistema EMAS de ecoaudito-
ria (FF]] 5,10 y 11 de la STC 33/2005).

La Abogada del Estado defendi6, sin embargo, la constitucionali-
dad del Real Decreto controvertido argumentando (al igual que hiciera
ya el Gobierno en la contestacién al requerimiento de incompetencia) su
estricta conexion con el Reglamento (CE) n° 765/2008, sin prejuzgar la
opcién por un sistema de “acreditaciéon” o de “autorizacién” en relaciéon
con los “verificadores medioambientales”, que habria de tomar la nor-
ma reglamentaria de desarrollo del nuevo Reglamento EMAS, y restan-
do trascendencia a los posibles excesos verbales cometidos tanto en el
Predmbulo de la disposicion como en la Disposicion delimitadora de los
titulos competenciales relevantes.

La STC 20/2014, de 10 de febrero, que resuelve el indicado conflicto,
da sustancialmente la razén a la Abogada del Estado, desestimando en lo
esencial el conflicto (aunque curiosamente no utilice esta palabra en el fa-
llo, que se formula en términos de interpretacién conforme) por entender,
al igual que aquélla, que el Real Decreto impugnado no resulta de aplica-
cion a la acreditacion de verificadores medioambientales, Ginica cuestién
debatida, ni, por lo tanto, puede invadir las competencias ejecutivas en
materia ambiental de la Generalitat catalana [F] 3 b)]. Resta, a este respecto,
valor normativo a la controvertida afirmacién del Predmbulo de la disposi-
cién [“lo que expone sobre esta cuestion el preambulo, al carecer del valor
prescriptivo propio de las normas juridicas, no tiene virtualidad suficiente
para alterar la conclusién de que la norma impugnada no regula, en reali-
dad, el objeto de esta controversia competencial”, FJ 3 d)]. Pero no, en cam-
bio, 16gicamente, a la delimitacion de los titulos competenciales contenida
en la Disposicién final primera, que (ésta si) se declara inconstitucional
“en la medida en que invoca indebidamente el art. 149.1.23 CE como titulo
competencial que habilita al Estado para su aprobacién” [F] 3 c)].

Por lo demés, la Sentencia contiene una admonicién a mi juicio no del
todo justificada a las partes, en el sentido de que debieran haber resuelto

38. Real Decreto 85/1996, de 26 de enero, por el que se establece normas para la
aplicacion del Reglamento (CEE) 1836/93, del consejo, de 29 de junio, por el que
se permite que las empresas del sector industrial se adhieran con caracter volun-
tario a un sistema comunitario de gestién y auditoria medioambientales.
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extraprocesalmente sus discrepancias a la simple luz de la doctrina estable-
cida por la STC 33/2005 (“El objeto de este conflicto de competencia es sus-
tancialmente idéntico al que fue resuelto mediante la STC 33/2005, de 17 de
febrero. Hasta tal punto es asi, que hubiera resultado plausible que las partes
hubieran resuelto sus discrepancias, de acentuada indole interpretativa, en
la fase previa a la interposicion del conflicto”, STC 20/2014, FJ 2).

Que el caso no es exactamente el mismo, porque no lo es la normativa
comunitaria de referencia, lo viene a reconocer la propia Sentencia al dar
cuenta de la posterior aprobacién de la nueva normativa estatal de desa-
rrollo del Reglamento EMAS de 2009, el Real Decreto 239/2013, de 5 de
abril®”, que, en lo que aqui importa, y como se anticipaba en el PreAmbulo
del Real Decreto recurrido, opta por un sistema de “acreditaciéon” de los
“verificadores medioambientales” bajo responsabilidad de la ENAC (art.
11.1), invocando como fundamento competencial de esta decision el art.
149.1.13, en conjuncién con el art. 149.1.23 CE (Disposicion final tercera)®,
frente al que loégicamente la Generalitat de Catalufia ya ha promovido un
nuevo conflicto positivo de competencia*, pero que de momento habia de
quedar fuera de examen [“sin que, evidentemente, proceda en esta reso-
luciéon anticipar juicio alguno sobre la (citada disposicién estatal)”, STC
20/2014, FJ 3 b)].

Queda aplazada, pues, para la Sentencia que resuelva este nuevo con-
flicto la decisién de una cuestién sin duda de enorme interés. Siempre se
ha partido de la neutralidad del Derecho comunitario europeo en cuestio-
nes atinentes al reparto interno de competencias, y por ello la jurispruden-
cia constitucional ha podido sentar como principio para la resoluciéon de
controversias competenciales que la ejecuciéon del Derecho comunitario no
permite alterar en lo mds minimo el sistema constitucional y estatutario de
distribucién competencial. El ejemplo de la “acreditaciéon” de los organis-
mos de evaluacién de la conformidad y, en concreto, de los “verificadores

39. Real Decreto 239/2013, de 5 de abril, por el que se establecen las normas para
la aplicacién del Reglamento (CE) n° 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 gestiéon y auditoria medioam-
bientales (EMAS).

40. ElPreambulo del Real Decreto 239/2013 no tiene empacho en afirmar, frente a lo
decidido por la Sentencia, que “Estos verificadores estdn ya previstos en el Real
Decreto 1715/2010, de 17 de diciembre, que ha designado a la Entidad Nacional
de Acreditaciéon (ENAC) como tinico organismo nacional de acreditacion en apli-
cacion del Reglamento (CE) n® 765/2008 de acreditacion”.

41. Conflicto positivo de competencia ndm. 4911-2013 (BOE nim. 262, de 1 de no-
viembre de 2013).
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medioambientales” constituye, sin embargo, a este respecto, un caso limite,
porque la exigencia comunitaria de designar un tinico “organismo nacio-
nal de acreditaciéon” no puede entenderse, a mi juicio, como enteramente
“neutral” en el plano competencial interno. El Tribunal Constitucional ha-
bra de hilar fino en la resolucioén de este entuerto. Tampoco nosotros va-
mos a apurar aqui el desarrollo de esta sugerente cuestion, bastando con
dejarla apuntada.

11. MISCELANEA

11.1. TRIBUTOS ECOLOGICOS (STC 110/2014)

Junto a la STC 183/2014, relativa, entre otras cosas, al “impuesto (es-
tatal) sobre el valor de la produccién de la energia eléctrica”, de la que ya
dimos cuenta en un apartado anterior*’, hubo en el afio 2014 otra Sentencia
sobre tributacién ambiental, referente al mismo tipo de impuesto, pero en
la que se planteaba una problematica constitucional especificamente foral.

"

En efecto, simultineamente a la introduccién del referido “im-
puesto (estatal) sobre el valor de la produccién de la energia eléctrica”, por
medio de la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales para la
sostenibilidad energética, la Comunidad Foral de Navarra cre6 un impues-
to de la misma indole y denominacién por medio de la Ley Foral 24/2012,
de 26 de diciembre, reguladora del impuesto sobre el valor de la produc-
cion de la energia eléctrica, frente a la que el Presidente del Gobierno in-
terpuso recurso de inconstitucionalidad, resuelto (y estimado) por la STC
110/2014, de 26 de junio.

No habia en este caso duda alguna acerca de la exacta coincidencia
del hecho imponible de los dos impuestos, por lo que la tnica cuestiéon
controvertida (especifica, como deciamos, del régimen foral en materia tri-
butaria) era si el mencionado impuesto (navarro) formaba parte de los “tri-
butos convenidos”, en cuyo caso seria legitima la sustitucion del impuesto
estatal, o de los “tributos propios”, en cuyo caso, y de acuerdo con doctrina
sentada en una Sentencia anterior (la STC 208/2012, de 14 de noviembre®),
resultarian “plenamente aplicables los limites contenidos en los arts. 6 y 9
LOFCA” (STC 110/2014, FJ 3 in fine), lo que abocaria necesariamente a su
inconstitucionalidad por “recaer sobre hechos imponibles gravados por el
Estado” (art. 6.2 LOFCA).

42. Vid., supra, apartado 4.

43. Enrelacién con la Ley Foral 23/2001, de 27 de noviembre, para la creacién de un
impuesto sobre grandes establecimientos comerciales.
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Esta dltima es la naturaleza que la Sentencia adjudica al referido im-
puesto, por ser “patente que el vigente convenio econémico no contempla
de forma especifica o expresa el tributo en cuestién, pues se trata de un
tributo de nueva creaciéon” (FJ 6), por lo que estima el recurso.

11.2. SUBVENCIONES (SSTC 33 'Y 144/2014)

Dos Sentencias de este periodo se pronuncian sobre el trillado asunto del
reparto de competencias en materia de subvenciones de temética ambiental.

La primera, la STC 33/2014, de 27 de febrero, resuelve un viejo recur-
so de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de la Generalitat
de Catalufia frente a la Ley 61/2003, de 30 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2004, que contemplaba, entre otras par-
tidas también impugnadas, una determinada dotacién econémica a favor
del Instituto para la Diversificacién y Ahorro de Energia para ayudas a la
incentivacion, desarrollo y actuaciones del plan de fomento de las energias
renovables y eficiencia energética. Encuadrada competencialmente tal li-
nea de ayudas, por ser su finalidad principal, en la materia “régimen ener-
gético”, en la que la Constitucion sélo reserva al Estado las “bases” (art.
149.1.25 CE), y no habiéndose justificado suficientemente la necesidad de
una gestion centralizada de los fondos controvertidos, la Sentencia (FFJJ 8
y 9) concluye la existencia de una invasién competencial, pero, como es ha-
bitual en esos casos, con efectos puramente declarativos, pues “los precep-
tos impugnados ya han agotado sus efectos, habiendo sido destinados los
fondos al fin para el que fueron presupuestados y sin que proceda afectar
a situaciones juridicas consolidadas”.

La segunda, la STC 144/2014, de 22 de septiembre, se refiere al ya
crénico asunto de las subvenciones otorgadas por el Ministerio con com-
petencias en materia de medio ambiente a asociaciones ecologistas para
la financiacién de sus actividades, sobre el que versaban ya otras Senten-
cias comentadas en ediciones anteriores del Observatorio (SSTC 38/2012,
113/2013 y 163/2013).

El promotor del conflicto positivo de competencia era en este caso
el Gobierno de la Generalitat de Catalufia, y lo impugnado las Ordenes
ARM/2876/2008, de 2 de octubre, de establecimiento de las bases reguladoras*,

44. Orden ARM/2876/2008, de 2 de octubre, por la que se establecen las bases
reguladoras para la concesion de subvenciones a asociaciones declaradas de
utilidad publica y fundaciones adscritas al protectorado del Ministerio para
la realizacién de actividades relativas a los programas que se desarrollen en
realizacion con la defensa del medio natural y la biodiversidad, la utilizacién
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y ARM/3020/2008, de 22 de octubre, de convocatoria de dichas ayudas para el
ejercicio 2008*.

Y la respuesta del Tribunal, la de siempre: encuadrado este tipo de
subvenciones en la materia “protecciéon del medio ambiente”, y no estan-
do suficientemente justificada la centralizacién de su gestion, se estima
el conflicto, con los meros efectos declarativos ya conocidos, porque “la
necesidad siempre presente de procurar conservar la eficacia juridica de
aquellos actos cuya lesion puede afectar a legitimos derechos de terceros
generados en su dia por la presuncién de legalidad de los mismos, con-
duce, en este caso (...) a que la declaracion de infraccién competencial no
implique la de aquellas resoluciones que han concedido o denegado las
ayudas cuestionadas ya dictadas y notificadas” (STC 144/2014, F] 7).

En la ediciéon del Observatorio del afio pasado ya indiqué que, en mi
opinién, este tipo de fallos alienta la “rebeldia” frente a una jurisprudencia
que, o bien se matiza (lo que probablemente seria deseable), o se refuerza
con otro tipo de pronunciamiento mds disuasorio.

11.3. AZNALCOLLAR (AATC 155 Y 156/2014)

El famoso caso de las minas de Aznalcéllar tuvo un paso fugaz por
la sede constitucional durante el afio 2014, a raiz de la decisiéon del Go-
bierno andaluz de promover el reinicio de la explotacién, canalizada a
través del Decreto-ley 9/2013, de 17 de diciembre, por el que se articulan
los procedimientos necesarios para la reapertura de la mina de Aznalc6-
llar, en el cual, y entre otras cosas, se declaraba la “reserva a favor de la
Comunidad Auténoma de Andalucia de la actividad extractiva en el 4rea
denominada Complejo minero de Aznalcdllar (Sevilla)”, y de la Resolu-
cion de 13 de enero de 2014, de la Direccion General de Industria, Energia
y Minas de la Junta de Andalucia, por la que se convoca concurso publico
para la adjudicacién de las actividades extractivas de explotacion de los
recursos minerales existentes en la reserva minera de Aznalcéllar en la
provincia de Sevilla.

sostenible de los recursos naturales y la prevencién de la contaminacién y del
cambio climatico.

45. Orden ARM/3020/2008, de 22 de octubre, por la que se convoca la concesion de
subvenciones a asociaciones declaradas de utilidad ptblica y fundaciones ads-
critas al protectorado del Ministerio, para la realizacién de actividades relativas
a los programas que se desarrollen en relacién con la defensa del medio natural
y la biodiversidad, la utilizacién sostenible de los recursos naturales y la preven-
cién de la contaminacion y el cambio climético.
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E117 de marzo de 2014 el Gobierno interpuso recurso de inconstitucio-
nalidad frente al Decreto-ley y plante6 conflicto positivo de competencia
en relacién con la Resolucion (con invocacién en ambos casos el art. 161.2
CE), discutiendo la reserva establecida a favor de la Comunidad Auténo-
ma por posible vulneracién de las competencias estatales sobre las “bases
del régimen minero y energético” (art. 149.1.25 CE)*.

Sin tiempo siquiera para la admision a tramite de los indicados recur-
so y conflicto, se lleg6 a una solucién extrajudicial de la controversia, for-
malizada a través de una serie de disposiciones y actos de ambas partes®,
que motivaron el desistimiento por parte del Gobierno de ambos procesos,
admitido por AATC 155 y 156/2014, de 27 de mayo, respectivamente.

46. Los arts. 7 y ss. de la Ley de Minas (Ley 22/1973, de 21 de julio) sélo prevén las
reservas a tavor del Estado.

47. Por parte del Estado: la Resolucion de 24 de marzo de 2014, de la Direccién
General de Politica Energética y Minas, por la que se publica la inscripcién de
propuesta de reserva definitiva a favor del Estado para todos los recursos de la
seccién C), denominada “Aznalcéllar” comprendida en la provincia de Sevilla,

osteriormente cancelada por Resolucién de 18 de junio de 2014; y el Real Decre-
to-ley 6/2014, de 11 de abril, por el que se regula el otorgamiento de la explota-
cién de los recursos mineros de la zona denominada “Aznalcéllar”. Y por parte
andaluza: el Decreto-ley 4/2014, de 11 de abril, por el que se adoptan las medidas
urgentes necesarias en relacién con el procedimiento de reapertura de la mina
de Aznalcéllar y se complementan las disposiciones recogidas a tal fin en el De-
creto-ley 9/2013, de 17 de diciembre.
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1. NOTICIA DE NOVEDADES LEGISLATIVAS CON REPERCU-
SION EN EL DERECHO PRIVADO

11. LEY 11/2014, DE 3 DE JULIO, POR LA QUE SE MODIFICA LA LEY
26/2007, DE 23 DE OCTUBRE, DE RESPONSABILIDAD MEDIOAM-
BIENTAL

La Ley 11/2014 (BOE nim. 162, de 4 de julio) modifica varios aspectos
de la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental.
Puesto que el régimen de responsabilidad previsto no es de “responsabi-
lidad civil”, me limitaré a sefialar en este capitulo las modificaciones que
afectan al seguro, como forma posible de garantia prevista en la Ley. Lo
que sucede es que, en buena medida, las modificaciones del seguro obede-
cen al cambio més profundo que la ley introduce en toda la politica de las
garantias obligatorias.

En efecto, la reforma del art. 24 de la Ley (en el que ahora se dice ade-
mas expresamente algo que ya se deducia con anterioridad, que para los
operadores de las actividades no incluidas en el anexo III, la constitucién de
una garantia financiera no es obligatoria, sino voluntaria) atribuye al propio
operador que realiza la actividad y esta obligado a constituir la garantia, la
facultad de determinar la cantidad minima que debe quedar garantizada.
Aclara la ley, y seria evidente aunque no lo dijera, que ello no limitaré la res-
ponsabilidad del operador con arreglo a la ley. El operador debe comunicar
a la autoridad competente la constitucién de la garantia financiera a la que
esta obligado. La Autoridad deja de ser la competente para fijar la cuantia
minima garantizada y la ley se limita a atribuirle la obligacion de establecer
un sistema de control que le permita comprobar que el operador ha fijado
la cuantia minima con arreglo a la metodologia que reglamentariamente se
establezca por el Gobierno. Todo ello, presentado en la Exposicién de Mo-
tivos como una “simplificacion y reduccioén de cargas”, dio lugar durante el
proceso de tramitacion de la ley a una critica y al rechazo por parte de los
partidos de la oposicion, que denunciaron la rebaja en la tutela ambiental
que supone sustituir el régimen de autorizacién por el de comunicacion.

De forma coherente con la sustitucion de la autorizacién por la comu-
nicacion, en el art. 28, donde se regulan las exenciones de constitucion de las
garantias obligatorias, se recoge igualmente de manera expresa la exenciéon
de comunicar a la autoridad competente la constitucién de la garantia. En
el art. 28, ademads, se lleva a cabo una deslegalizacién de las exenciones que
afecten a los operadores de las actividades que por su escaso potencial de
generar dafios y bajo nivel de acccidentalidad quedan exentos de constituir
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la garantia financiera. Como puso de relieve el Dictamen del Consejo de Es-
tado 1278/2013, aprobado el 19 de diciembre de 2013, es posible que la ley re-
mita a la potestad reglamentaria la exencién de un seguro obligatorio, de la
misma manera que la propia Ley del contrato de seguro establece en su art.
75 la posibilidad de que el Gobierno establezca el seguro obligatorio para
alguna actividad. Cuestién diferente, como advierte el mismo Dictamen, es
que en el reglamento deba motivarse de manera objetiva la exencién y que,
por su alcance cuantitativo o cualitativo, las excepciones no lleguen a des-
virtuar la obligacién que con caracter general se impone en la ley.

Al desaparecer la autorizacién previa conectada a la garantia obliga-
toria ya no tiene sentido, como hacia el art. 31 en la redaccién original de
la ley, exigir que la garantia quede constituida desde la fecha en que surta
efecto la autorizacion. La Ley de 2014 modifica el art. 31, que ahora estable-
ce que “la garantia debera quedar constituida de modo que, desde la fecha
de efectividad de su exigencia, que se fijard reglamentariamente, queden
cubiertos por ella todos los eventos causantes de dafio medioambiental
que se inicien después de dicha fecha”. Nueva deslegalizacién, por tanto,
por lo que se refiere a la vigencia de la garantia. La nueva redaccion del
art. 31 aclara que el operador deberd mantener la garantia en vigor durante
todo el periodo de actividad y hasta su cese efectivo.

Se modifica, con la misma finalidad deslegalizadora, el art. 30, que
bajo la ribrica de “Limites cuantitativos de la garantia” se ocupa de lo
que en la terminologia aseguradora se conoce como suma asegurada. El
art. 30.1, desde su redaccién inicial, establece que “la cobertura de la ga-
rantia financiera obligatoria nunca sera superior a 20.000.000 de euros”. El
precepto significa que, siendo obligatoria la constituciéon de una garantia
financiera, en los términos establecidos en el art. 24, en el caso de que la
modalidad escogida sea la del seguro (prevista en el art. 26), nunca sera
obligatorio concertar un seguro por una suma asegurada superior a la can-
tidad sefialada. Eso no impide, naturalmente, que de forma voluntaria, si
lo acepta el asegurador, pueda contratar el seguro estableciendo una suma
superior. La suma asegurada representa la cobertura asegurada, es decir,
el limite maximo que pagaréa el asegurador en cada siniestro (art. 27 LCS)
y se determina en la pdliza del contrato (art. 8.5 LCS, que la considera uno
de los elementos que, como minimo, debe contener la pdliza). En el caso
del seguro de responsabilidad, el interés que se asegura solo se conocera
cuando se produzca el dafio, sobrevenga la responsabilidad del asegurado
y se cuantifique el importe de la misma. En lo que exceda de la suma ase-
gurada, la indemnizacion que el asegurado deba pagar quedara a cargo
del patrimonio del propio asegurado, en cuanto que responsable.
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La Exposicion de Motivos de la Ley explica que se modifica el art. 30
de la ley “ya que se considera pertinente que, para otorgar una homogenei-
dad en el contenido minimo de las poélizas de seguros, ciertos conceptos
tengan una regulacién propia que pueda ser actualizada conveniente-
mente en funcién del desarrollo y evolucion de la oferta existente en cada
momento en los mercados financieros”. En realidad, hay una remisioén a
las normas reglamentarias para la regulacion de aspectos decisivos en las
polizas de seguros de responsabilidad medioambiental, como son las refe-
ridas a los conceptos de siniestro tinico, aplicacion de limites, sublimites y
franquicias. De lo que se trata es de acomodar en cada momento las delimi-
taciones de las pélizas a las disponibilidades de los mercados financieros.

Se modifica también el art. 33, sobre el fondo de compensacién de
danos medioambientales del Consorcio de Compensacién de Seguros.
El propésito de la modificaciéon, como advierte el propio legislador en la
Exposiciéon de Motivos de la Ley, es adaptar la regulacion del fondo a
la situacioén actual de la normativa nacional bajo la que estd constituido,
ya que actualmente opera un sistema de liquidacién de entidades asegu-
radoras en situacion de insolvencia, que es gestionado por el Consorcio
de Compensacion de Seguros, y que, de facto, supone un mecanismo de
garantia para los asegurados de todos los ramos del seguro, que operaria
también, llegado el caso, en relacién con la cobertura de responsabilidad
medioambiental (art. 31 del Real Decreto Legislativo 6/2004, de 29 de oc-
tubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de ordenacién
y supervision de los seguros privados; art. 14 del Estatuto Legal del Con-
sorcio de Compensacion de Seguros, aprobado por el Real Decreto Legis-
lativo 7/2004, de 29 de octubre). En consecuencia, dice la Exposiciéon de
Motivos de la Ley 11/2014, y para evitar redundancias, se suprime el fon-
do por insolvencia contemplado en la original redaccién del articulo 33 de
la Ley 26/2007, y se mantiene el que se destina a prolongar la cobertura
del seguro para los dafios ocurridos durante la vigencia de la pdliza pero
con manifestacioén diferida.

Suprimido el Fondo de Garantia de Insolvencia, el art. 31 mantiene
como Unica funcién prevista para el Fondo de compensacién de dafios
medioambientales del Consorcio de Compensacién de Seguros la de es-
tar destinado a prolongar la cobertura del seguro por la responsabilidad
cubierta por una poliza original, y en sus mismos términos, por aquellos
dafios que, habiendo sido causados por las actividades autorizadas duran-
te el periodo de vigencia del seguro, se manifiesten o reclamen después
del transcurso de los plazos de manifestacion o reclamacién admitidos en
la péliza, y se reclamen en el transcurso, como maximo, de un namero
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de afios igual a aquel durante el cual estuvo vigente la pdliza de seguro,
contados desde que ésta terminé y con el limite de 30 afios (plazo que
coincide con el previsto en el art. 4 de la Ley, que deja sin cubrir los dafios
medioambientales si han transcurrido mas de treinta afios desde que tuvo
lugar la emision, el suceso o el incidente que los causo).

1.2. LEY 14/2014, DE 24 DE JULIO, DE NAVEGACION MARITIMA

La Ley 14/2014, de 24 de julio, de Navegacion Maritima (BOE nim.
180, de 25 de julio) lleva a cabo una reforma amplia del Derecho maritimo
espafiol en la que las alusiones a la contaminacién y a la coordinacién con
el Derecho internacional son continuas. En particular, se establece un ré-
gimen para la contaminacién maritima que impone una responsabilidad
cuasi objetiva del armador del buque o del titular del artefacto que causa
la contaminacién, junto con la exigencia del correspondiente seguro obli-
gatorio, de conformidad con los convenios internacionales aplicables a los
que la ley se remite, especialmente al Convenio Internacional sobre Res-
ponsabilidad Civil nacida de Dafios debidos a Contaminacién por Hidro-
carburos, 1992 (Convenio de Responsabilidad Civil, 1992) y al Convenio
Internacional sobre Responsabilidad Civil nacida de Dafios debidos a Con-
taminacion por Hidrocarburos para combustible de los buques (Bunkers,
2001). De este modo, aclara la Exposiciéon de Motivos, se consigue la apli-
cacion extensiva de los principios internacionales a los supuestos de dafios
de contaminacion distintos de los especificamente contemplados por el
Derecho uniforme vigente. De todas formas, los Convenios seran de apli-
cacion preferente en su &mbito respectivo (art. 391.1 Ley 14/2014).

El régimen de responsabilidad civil previsto se aplica a los dafios por
contaminacién sufridos en las costas y los espacios maritimos espafoles
que proceda de buques, embarcaciones, artefactos navales y plataformas
fijas (art. 384). Quedan excluidos (art. 391.2) los dafios causados por subs-
tancias radioactivas o nucleares, que se regularan por sus disposiciones
especificas (es decir, por la Ley 25/1964, de 29 de abril, sobre energia nu-
clear, tiltima modificacion por Ley 12/2011, de 27 de mayo, sobre responsa-
bilidad civil por dafios nucleares o producidos por materiales radiactivos).

Son responsables el armador del buque (art. 145: quien, siendo o no
propietario, tiene la posesién y lo dedica a la navegacion) o el titular del
uso o explotacion del artefacto naval o plataforma en el momento de pro-
ducirse el hecho generador de la contaminacion, si bien la ley deja a salvo
el derecho de repeticion que pudiera corresponderles contra las personas
culpables de aquel hecho (art. 385.1).
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Se establece un régimen de responsabilidad solidaria en caso de plu-
ralidad de sujetos responsables. La norma aclara, lo que no haria falta, que
no habra responsabilidad solidaria cuando los dafios “puedan razona-
blemente ser atribuidos con caracter exclusivo a uno de los buques” (art.
385.2): en ese caso no es que no haya solidaridad, es que la responsabilidad
sera exclusivamente de los que hayan causado la contaminacién.

En realidad, la ley lo que trata de propiciar, con una redaccién defec-
tuosa, es una declaracion de responsabilidad de todos los buques que se
encuentren en la zona salvo que se demuestre que no fueron causantes de
la contaminacién. Asi se entiende a la vista de la regla del art. 386.1, confor-
me a la cual, el armador sera responsable de los dafios por contaminacion
por el mero hecho de su produccion.

Se admite sin embargo, la exoneracion en caso de fuerza mayor inevi-
table, negligencia de cualquier autoridad que sea responsable del manteni-
miento de luces u otras ayudas a la navegacion, o por una accién u omisioén
intencional de un tercero. En estos dos tultimos casos estamos ante una
ruptura del nexo causal y la responsabilidad deberia imputarse al causan-
te de los dafos.

La ley enuncia ademds como principios de responsabilidad los de
cautela y de accioén preventiva, el principio de correccién, preferentemente
en la fuente misma, el de atentados al medio ambiente y el principio de que
quien contamina paga. Principios tan generales cuya enunciacién en el art.
386.2 ademds de resultar desubicada no parece proporcionar al intérprete
ninguna guia que no pudiera deducirse de nuestro sistema general (cfr.
191 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, cuyo texto coin-
cide parcialmente con el recogido en la ley).

En el caso de que los dafios por contaminacién resulten, en todo o
en parte, de una accién u omisién culposa o dolosa de la persona que los
sufri, el armador “quedard exonerado total o parcialmente de su respon-
sabilidad ante esa persona”. Pero es el propio armador quien debe demos-
trar esa circunstancia, de acuerdo con la regla que formula el art. 387 bajo
el titulillo de “culpa del perjudicado”. Se trata de una regla que permite
exonerar de responsabilidad o aminorar la misma en funcién de la contri-
bucién del perjudicado en la produccién de los dafios sufridos, de acuerdo
con las reglas generales de responsabilidad civil.

Por lo que se refiere al alcance de la indemnizacién, el art. 388 la ex-
tiende, ademas de a las pérdidas o dafios causados por la contaminaciéon
fuera del buque, al coste de las medidas razonablemente adoptadas por
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cualquier persona después de ocurrir el siniestro con objeto de prevenir o
minimizar los dafios por contaminacién.

La ley establece con caracter obligatorio el seguro de responsabilidad
civil por dafios por contaminacién de las costas y aguas navegables, remi-
tiéndose al desarrollo reglamentario por lo que se refiere a las condiciones
y cobertura minima (art. 389.1). La falta de contratacién de seguro conlleva
la prohibicién de la navegacion de los buques o embarcaciones y la activi-
dad de los artefactos navales o plataformas asi como de entrada o salida
de los puertos nacionales, y de los fondeaderos o terminales situados en
aguas interiores maritimas o mar territorial (art. 390).

De manera coherente con lo previsto en la Ley del contrato de segu-
ro, se reconoce a los perjudicados por dafios por contaminacién la accion
directa contra el asegurador de la responsabilidad civil hasta el limite de
la suma asegurada. El asegurador podra oponer las mismas excepciones
que correspondieran al armador de acuerdo con los articulos 386 y 387,
ademads, la de que la contaminacién se debi6 a un acto intencional del mis-
mo armador. Esta regla contrasta con la prevista en el art. 76 de la Ley del
contrato de seguro para el caso de dolo del asegurado: el asegurador debe
indemnizar al tercero, pero luego puede repetir contra el asegurado.

Expresamente se excluyen de la limitaciéon de responsabilidad las re-
clamaciones derivadas de los dafos de hidrocarburos en el sentido que
da a los mismos el Convenio internacional sobre responsabilidad civil por
dafios causados por la contaminacién de las aguas del mar por hidrocar-
buros, de 29 de noviembre de 1969 (arts. 397 de la Ley y 3 del Convenio
Internacional sobre la Limitacién de Responsabilidad por Reclamaciones
de Derecho Maritimo).

1.3. RETOQUES EN LA REGULACION DE LOS DERECHOS DE AD-
QUISICION PREFERENTE EN LOS PARQUES NACIONALES

La Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales (BOE nim.
293, de 4 de diciembre) establece en su art. 7.2, como un efecto juridico
ligado a la declaracién de Parque Nacional, la facultad de la Administra-
cién competente de ejercer los derechos de tanteo y retracto, segtin dice la
Exposicién de Motivos de la Ley, con objeto de «recuperar» derechos reales
sobre fincas rusticas situadas en el interior del parque. Esta facultad no es
una novedad, estaba regulada ya en el art. 13.2 de la Ley 5/2007, de 3 de
abril, de la Red de Parques Nacionales, que ahora se deroga. Se aprovecha
para corregir algin aspecto que no tenia mucho sentido, pero se mantiene
la amplitud con que se configura el &mbito de los derechos preferentes de
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adquisicién que se atribuyen a la Administracion. En efecto, ya desde la ley
de 2007 no se limitan el tanteo y el retracto a las transmisiones onerosas
inter vivos sino que se extienden a “los actos o negocios juridicos de cardcter
oneroso y celebrados inter vivos que comporten la creacion, transmision o modifi-
cacion del dominio o de cualesquiera otros derechos reales, con excepcién de los
de garantia, que recaigan sobre fincas rusticas situadas en el interior del
parque nacional o bien enclavadas dentro del mismo, incluidas cualesquie-
ra operaciones o negocios en virtud de los cuales se adquiera la mayoria
en el capital social de sociedades titulares de los derechos reales citados”.

Respecto del derecho derogado llaman la atencién dos modificaciones.
En primer lugar, en la nueva ley, a diferencia de la anterior, ya no se recono-
ce el derecho de adquisicién preferente cuando el acto o negocio se dirige a
la extincién del derecho real. La supresion de tal posibilidad merece aplau-
so porque no se ve como puede ejercerse un derecho preferente cuando el
acto o el negocio se dirigen a su extincion. Bien se trate de un acto unilateral
(renuncia: que si es gratuita, excluye el retracto) bien de un acto bilateral y
oneroso (se extingue a cambio de un precio), el ejercicio del retracto por la
Administracién tendria un objeto dudoso, pues carece de sentido atribuir a
la Administracién la titularidad del usufructo, por ejemplo, que se trataba
de extinguir. Resulta muy forzado configurar un derecho de adquisiciéon
sobre un derecho real que las partes han extinguido. Es muy discutible,
ademads, que la finalidad de los derechos de tanteo y retracto permita impe-
dir al propietario absorber las facultades que correspondian al titular de un
derecho real limitado, negando, de hecho, mediante el reconocimiento de
ese sui generis derecho a favor de la Administracion, la extincién del dere-
cho real que gravaba la propiedad. En algunos casos, incluso, la titularidad
del derecho real limitado solo tendria sentido si se es titular de otro derecho
de propiedad: por ejemplo, si se trata de una servidumbre de paso, derecho
que estd al servicio de una finca colindante y que solo tiene interés si se es
titular de algtin derecho sobre la misma, de modo que si se extingue no
puede aprovechar a terceros ni, tampoco, a la Administracion.

En segundo lugar, se excluye expresamente que quepa el ejercicio del
derecho de adquisicion preferente cuando el derecho creado, transmitido
o modificado es un derecho real de garantia. También resulta razonable la
exclusion. Sobre los inmuebles, el derecho real tipico es la hipoteca, cons-
tituida por el propietario del inmueble para garantizar un crédito. Natu-
ralmente que puede transmitirse un inmueble hipotecado, pero entonces
estamos ante la transmision del bien. También puede transmitirse el cré-
dito hipotecario, y al adquirirse el crédito garantizado por hipoteca se “ad-
quiere” también la hipoteca, en virtud del principio de accesoriedad (art.
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1528 del Coédigo civil), pero no puede adquirirse el derecho real de hipo-
teca aisladamente. Para que la Administracion se convirtiera en acreedora
hipotecaria seria precisa la adquisicion del crédito, lo que le permitiria en
caso de impago realizar el valor del inmueble, imponiendo su enajenacién
para satisfacer la obligacién garantizada con el precio obtenido y, en su
caso, lograr la adjudicacion en la subasta en las condiciones previstas en la
legislacién procesal. La complejidad de las operaciones que deben realizar-
se, asi como la incertidumbre del éxito final, como es facil de comprender,
estdn muy alejadas de la finalidad de los derechos de adquisicién preferen-
te que se atribuyen a la Administracién.

En lo demads se conserva la redaccion anterior de la regulacion de la
Ley de 2007, por lo que cabe observar que se mantiene la incoherencia en-
tra la amplitud de negocios que dan origen a los derechos de adquisicién
preferente (creacion, transmision o modificacion del dominio o de cualesquiera
otros derechos reales) para luego referirse al regular el procedimiento tinica-
mente al “transmitente”.

14. REAL DECRETO 876/2014, DE 10 DE OCTUBRE, POR EL QUE SE
APRUEBA EL REGLAMENTO GENERAL DE COSTAS

El Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento General de Costas (BOE 247, de 11 de octubre), deroga el Re-
glamento general para desarrollo y ejecucion de la Ley 22/1988, de 28 de
julio, de Costas, aprobado por Real Decreto 1471/1989, de 1 de diciembre.
La norma contiene una Disposicién adicional séptima, que se dicta al am-
paro de la competencia del Estado sobre la legislacion civil (art. 149.1.8" CE)
y que desarrolla lo previsto en las disposiciones adicionales quinta y sexta
de la Ley 2/2013, de 29 de mayo. Del contenido de estas disposiciones me
ocupé, comentando el entonces proyecto de ley, en el Informe de 2013.

En estas disposiciones se prevé, en primer lugar, el reintegro del
dominio de los terrenos que dejan de formar parte del dominio publi-
co maritimo-terrestre. Se refiere a aquellas personas que, en el momento
de la entrada en vigor de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, eran
propietarias, con titulo inscrito en el Registro de la Propiedad, de terre-
nos que pasaron a formar parte del dominio publico maritimo-terrestre
por aplicaciéon de aquella, o sus causahabientes, y para las que se prevé el
reintegro en el dominio de los bienes que por aplicaciéon de la nueva Ley
dejen de formar parte del dominio publico maritimo-terrestre, una vez
revisados los correspondientes deslindes, de acuerdo con la disposicién
adicional segunda.
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Se prevé, en segundo lugar, el reintegro del dominio de los terrenos de
las urbanizaciones maritimo-terrestres que dejen de formar parte del do-
minio publico maritimo-terrestre. Se refiere la disposicién a las personas
que, a la entrada en vigor de la Ley, eran titulares de terrenos inscritos en el
Registro de la Propiedad, situados en urbanizaciones maritimo-terrestres,
que dejen de formar parte del dominio publico maritimo-terrestre por apli-
cacién de la nueva ley, y para las que se prevé el reintegro en el dominio de
dichos bienes, una vez sean revisados los correspondientes deslindes, de
acuerdo con la disposicién adicional segunda.

Establece ahora el Reglamento que procedera la inscripcién en el Re-
gistro de la Propiedad de los terrenos que deberan ser reintegrados a nom-
bre de las personas que figuren como titulares en la tltima inscripcion de
dominio anterior a su afectacién al dominio ptblico, o bien a la inscripcion
a favor de sus causahabientes.

Se establece como titulo inscribible la certificacion de la resolucion
firme que acuerde el reintegro de dichos bienes, que deberdn ser descritos
conforme a lo dispuesto en la legislacion hipotecaria, e identificados me-
diante plano catastral que determine su relacion respecto de las servidum-
bres de proteccion y transito.

La inscripcion a favor de los causahabientes del titular registral re-
quiere que acrediten ante el registrador su respectivo titulo de adquisi-
cién, y, en su caso, que con caracter previo se reanude el tracto sucesivo
interrumpido, bien mediante la inscripcién de los titulos intermedios, bien
mediante la inscripcion de los titulos intermedios, bien mediante el corres-
pondiente expediente de dominio.

En caso de que el dominio de los titulares registrales estuviese afecto
a cargas o derechos inscritos en el momento de la entrada en vigor de la
Ley 22/1988 de 28 de julio, la reinscripcion requeriré el acuerdo de los res-
pec