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INTRODUCCION

Hasta que se alcanza un ordenamiento juridico sobre cues-
tiones ambientales, diversos actores recorren un largo cami-
no ¢ interacrian de forma dingmica. Andlisis cientificos, ac-
ciones de los movimientos sociales y decisiones polfticas se
combinan para generar normas sobre la gestién racional de
los recursos naturales y la lucha efic2z contra la contamina-
cién. En este proceso, 2 armonizacién de regulaciones juri-
dicas entre ¢l espacio europeo, el nivel estatal y el de las
Comunidades Auténomas es una cuestion crucial.

* Doctor et Derecho. Profasor del Centro de Estudias Europeos de la
Universkdad de Alcald

La consideracién juridica del medio ambiente hace
necesariz la superacién de mltiples paradojas. Una
de ellas s Ia conacida como sinternacionalismo ver-
sus localismos. El reconocimiento internacional del
medio ambiente se basa en los postulados de la Con-
ferencia de Estocolmo de junio de 1972, y se apoya
asimismo en un importante acervo de tratados in-
ternacionales multilarerales. Pero dicho reconocimien-
to del medio ambiente se funda @mbién en un conjunto de
consideraciones locales, propias de una determinada locali-
zacién geogréfica. Oma paradoja consiste en que la solucién
a los problemas ambientales estd relacionada en buena me-
dida con los avances cientfficos y tecnolégicos. Mientras que
por un hado se desarrollan cada vez mejores wécnicas, por e
OLro, junto 3 esta progresiva modernidad, se destaca [3 im-
portancia de técnicas y formas de vida wadicionales, Estas
han acreditado a través del tiempo su compaibilidad con el
medio ambiente, en el marco de un aprovechamiento soste-
nible de los recursos narurales. Finalmente, |2 profundizacién
de Ia secrorializacién, que acualmente estd teniendo lugay,
no exchuye la integracién, sino que la presupone. Si se consi-
dera a] medio ambiente como ecosistema se comprenders la
imporrancia de la integracién: en esta concepcién sistémica
interesa no sélo la relacién de Las partes con el todo, sino
también la relacién de las partes entre f.

Constituye unz grave dificultad o hecho de que los con-
cepros juridicos que se utilizan en el campo medicambiental

" soit en gran miedida indeterminados. A esto se le agrega e

problema de la mulriplicidad de las fuentes de la produccién
juridica: de ellas emanan normas diferentes, que no pueden
scr objeto de homologacién, tales como ‘Tratados, Directi-
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vas, Reglamentos (de distinto sentido en los dmbitos euro-
peo, nacional y aurondmico), Decisiones, Recomendaciones,
Legislacién bdsica, Normas de desarrollo y Admonales de
proteccién, Ordenanzas, etc.'

Si se quiere eliminar ¢l caos de mds de seis mil disposi-
ciones, procedentes de cinco niveles de comperencias dife-
rentes, resulra indispensable establecer unos criterios de uni-
dad y coherencia entre estas partes tan heterogéneas. Se tra-
ta de dotarlas de una minima eficacia para la defensa del
medio ambiente. Segiin la regulacién curopea, estos criterios
son:

~— Prevalencia de los niveles que suponen una mayor
integracién. Por una parte, estos niveles se refieren a 4mbi-
tos m4s extensos. Dor otra, estos valores integradores mere-
cen por lo general mayor reconocimiento. Una prueba de la
imporrancia de este criterio la suministra el valor que la UE
otorga a la instancia invernacional —ya se trate tanto de téc-
nicas de integracién o normas marco de las Naciones Uni-
das, como de sus propias regulaciones— para la solucién in-
regrada de problemas amblenmles. Los Tracados de la Unién
refuerzan estos principios.”

— Lz funcionalidad de un imbito para resolver mis
adecuadamente los problemas ambientales. Aquf importan
dos dimensiones: ¢l tipo de contaminacién existente y la na-
turaleza del espacio o regién geogréfica que se ata de pro-
teget. Para lograr efecrividad en las soluciones se requiere con-
centrar las acciones y establecer cuidadosamente las priori-
dades. «Para cada cavegorfa diferente de contaminacién. con-
viene buscar &l nivel de accién (local, regional, nacional, co-
munitario, internacional) mejor adaptado a la namraleza de
la contaminacién, asf como 2 la regidn geogrifica que hay
que proteger. Es conveniente concentrar a nivel comunitario
las acciones que puedan ser mis eficaces a ese nivel. Las prio-
ridades deben ser estudiadas con un cuidado especials.?

— Reconocimiento de la importancia de los hechos
diferenciales ambiencales (nacionales, regionales y locales) y
de las repercusiones que ellos tienen en la gestidn, en 1a pla-
nificacién y en la normativa. Este criterio estd reconocido
por muchas normas medicambientales internacionales y eu-
ropeas. Segin ellas, los estados miembros podrin establecer
prescripciones mds estricras que las generales, pero no me-
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nos. Para ¢l caso europeo, por ejemplo, las prescripciones
comunitarias constituyen ¢ listén minimo 2 respetar. Espe-
cialmente en la aplicacién de téenicas de invegracién (eva-
juaciones de impacto ambiental, permisos en la directiva 96/

! E] asquema del ordenamienio ambiental espaiiol comprende nomas y
actos politicos.

Normas Jurfdicas
NIVEL CLASE DE NORMA
internacional Univarsal Tratados (bilatarales o
Naciones Unidas - multilateraies)
Internacional Continental Reglamentos, Directivas,
Unién Europea Decisiones
Recomendacionas y Dictémenes
Estado Constitucion, Legislacién bdsica
Comunidades Auldénomas Eslatuto de Autonomnia
Normas Adicionales de Protoccion
Normas de Dasarmolio
Local: Ayuniamientos Ordenanzas y Reglamentos
ambientales
Aclos politicos

Ademds de los actas juridicos ames resefados, esldn jos actos polit-
cos. Elics son, en Ja gsfera Internacional, las Cartas, Declaraciones,
Estrategias y planes dg 8ccién; a nivel europeo, los plangs de accién y
las resoluciones del Consejo; a nivel esiatal, planes, programas nacio-
nales y acuerdos del Consejo da Ministros; por tiltimo, &l nivel de las
Gomunidades Autdnomas, se dan actos polfticos andlogos a los del ni-
vl estalal, psro a instancias del Consejo da Gobiemo.

2 Para la Comision, ef medio ambienis ~66 o conjunio da elgmentos que
manieniando entre s/ una relacion inleractiva que define las condicionas
de vida de los individuos y de la sociedad como 6s, 0 Como se conside-
ra que es~. La Comisidn introducind la politica ambiental por razones
econdmicas, 8 travds del acuendo sobro informacion de 1973, Asimis-
mo, esta politica ambigntal se manilestard en los programas o planes
da accién medicambigntales (V), el Quinto sobre medio ambients y de-
sarrofic sostonible, que regird hasta el aflo 2000. Eslas poiiticas sa tra-
ducirdn en aclos cuye naturaieza y valor estd datermingdo en of arl.
189 dol Tralado de Roma (1957), que ha pasado a sor ol arl. 249 dsl
Tratado de Amsiardam (1997).

3 Esto principlo figura en los programas de accidn medioambiental pri-
mero (perfodo 1973-77) y segundo (perfodo 1978-1981), pero no ha
sido recogido ni en el Acta Unica ni en el Tratado de la Unidn, lo cugl no
supone que hayan perdide su vigencia.




61, auditorias ambientales, etc) suclen tener gran peso las
consideraciones locales. '

A continuacién, examinaremos la naruraleza de las nor-
mas procedentes de los cinco niveles de actuacién mencio-
nados. Para el caso espaiiol, profundizaremos el andlisis so-
hre ks normas que proceden del Estado, de las Auronomias
y de los entes locales.

NIVEL INTERNACIONAL:
LOS TRATADOS AMBIENTALES

Los Tratados o Convenios, bilaterales o mulcilaterales, ad-
quieren su fuerza y su obligatoriedad a través de la adhesién,
firma o ratificacién por parte de los estados. Estos Tratados
pueden a su vez modificarse en base 2 Protocoles. Junto a
ellos existen también numerosas Declaraciones o Cartas de
tipo programdtico (de las aguas, del suelo, del aire, de Lz na-
turalezz, del mar, de las aguas subterrdness, erc.), asf como
Estrategias o Polfticas Ambientales, como por ejemplo 12
Estraregia Mundial para la Conservacién de la Naruraleza
Este tipo de normativa constituye una riquisima documen-
tacién, de un valor que no tienen otras normas jurfdicas.
Ella expresa los criterios generales de la Comunidad interna-
cional en materia ambiental.!

Hay que destacar la importancia no juridica que en este
4mbito tienen las Estraregias (documentos politicos precur-
sores de los Tratados y Convenios) y otros actos programéticos
{Cartas o Declaraciones). Estos documentos, asf como los
planes de accién que suelen acompafiar a las Dedlaraciones

* El volumen de Tralados Internacionales sobre medic ambiente as de
gran magnitud. En diciembre de 1382 publiqud mi obra sobre =Calidad
de Vida, Ordenacién dal Territorio y Medio Ambiente, Textoe intemacic-
naless. Gran parta de Jlos datos los obluve en el Uinwelirecht da Bonn,
seguramenie ol banco de dalos juridicos mds complaio sobre medio
ambiento. Allf logré recuperar 450 Tratados, abjelo da log lomos segun-
00 y lerceru uks ka Gbia, Gy piime: Iomc Soit dodiiandn & Carfee ' Ee.
rategias, Declaraciongs, Conferencias. Desde entonces, el volumen de
documeanlacién v & intards sobre elfa han crecide considerablemente.
La celebracidn de ia Cumbre de ia Tiarra de Rio de Janeiro en 1992 y
Ia imporiancia que la Unibn Europea olorga a esios iratados han relor-
2zado esia tendsncia.
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de las Conferencias internacionales sobre medio ambience,
desempefian un rol fundamental como orientadores genera-

. les de la accién.

Asimismo, importa destacar el cambio de actitud verifi-
cado a través de los afios por la Comunidad Europea. En la
Conferencia de Estocolmo de 1972 se mostré poco recepti-
va a |a hora de tomar medidas de escala internacional para la
proteccién del medio ambiente. Pero en la Cumbre de la
Tierra, celebrada en Rio de Janeiro veinte afios més tarde, la
Unién Europea revelard ya una actimd muy diferente al res-
pecro.

La aplicacién de los Trarados internacionales en Espafia
no plantea problemas especiales, por d hecho de encontrar-
se reconocidos en la Constitucién (art.93 2 96). Sin embar-
go, Espafia ha mostrado una actitud contradictoria respecto
a estos Tratados. Algunos de dlos los ha rarificado de inme-
diato, incluso ofreciéndose como sede parz las conferencias
que les darfan lugar (Barcelona sobre proteccion del Medire-
rrineo). En otros casos, ha pospuesto la ratificacién, como
e ¢l caso del Trarado de Montago Bay sobre derecho del
mar. Esto resulta muy contradictorio. Por una parte, Espafia
carece de una auténtica regulacidn sobre esta materia. Ade-
mis se trata de un pafs con una tradicional vocacién marfd-
ma.

El nivel europeo: su obligatoriedad

La cuestién del medio ambiente fue omitida en ¢l Trarado
de Paris (1954) y en los Trarados de Roma (1957). Sin em-
bargo, esto no impidié que, a través de un complejo proce-
50, pudiera asentarse 1 politica ambiental mediante los pla-

nes de accién que siguieron casi inmediatamente a la Con- -

ferencia de Estocolmo.

El Acta Unica Europea (1985), que modificé el Tratado
de Roma, significard un expreso reconocimiento a la especi-
ficidad de los problemas medioambienrales. Esto s¢ demues-
tra a través de lz introduccién del ardculo 100A en el articu-
lo 18, y de los artfculos 130R, 1305 y 130T en d articulo
25. Con estas normativas s¢ revalorizardn principios de los
programas de accién, como ser los de prevencién, lucha con-
tra la contaminacién en origen y contaminador pagador.
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Asimismo se establecerd ¢l principio de alto nivel de protec-
cidn y la exigencia de incluir las preocupaciones ambientales
en e disefio y aplicacién de todas las polfticas sectoriales.

A partir dd Tratado de Maastricht se fortalecerd esta
tendencia allf se introducirin referencias ambientales en los
art. B, 2y 3, y se incluirdn marizaciones en los ardculos del
Acra Unica, como Lz posibilidad del establecimiento de dléu-
sulas de salvaguardia ambientales en el 130 R. Finalmente,
es de destacar la introduccién en la politica ambiental de
temas que anteriormente habfan sido excluidos de la agenda
por respeto a la soberanfa de los estados. Aquf deben men-
cionarse las polfticas de impuestos y de ordenacién y utiliza-
cién del suelo. También se incorpord una discusién sobre la
estructura del aproVisionamiento energérico, la cual abrié ¢l
camino a considerar nuevos tipos de energla y ¢ estableci-
miento del Fondo de Cohesién Social.

El Tratado de Oporto sobre el espacio econémico euro-
peo % mis recientemente, ¢l de Amsterdam (octubre de
1997), respetardn en lineas generales estas regulaciones, pero
cambiando en ¢ dltimo la numeracién, que a partir de en-
tonces serd correlativa. De esta manera, el articulo 130R pa-
sard a ses el 174, o 1308 e 175, y o 130T € 176.

A modo de conclusién provisoria, la apucsta de la UE
por o medio ambiente es un hecho irreversible y en expan-
si6n. Su opinién en temas de biotecnologfa, o su posicién
en la reciente reunién de Kyoto (1997) sobre cambio
dimitico y reducciones del CO, son hechos concretos que
confirman esta tendencia.

Teniendo en cuenta e gran impacro que la normativa
curopea ha producido sobre d ordenamiento ambiental es-
pafiol, cabe hacer aqui algunas consideraciones:

— La obligaroriedad del derecho curopeo sobre medio
ambiente dimana no sélo de su primacfa por sobre los dere-
chos de los estados miembros, de acuerdo con las normas de
ks Thatados y de la jurisprudencia del Tribunal de Luxem-
burgo. Esta obligatoriedad se funda @mbién en la bondad
intrinseca de sus preceptos, que para o caso de Espafia, nos
permite acceder 2 un derecho mucho mejor estructurado y
mis completo.

— Desde su fundacién, la UE afronta Jos problemas
ambientales desde una perspectiva integrada. Ejemplos pre-
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cursores de csta perspectiva sc encuentran en las directivas
marco en materia de aguas y residuos de la década de los
screnta, Una muestra més reciente la constituye la muy im-
portante directiva 96/61 sobre prevencién y control de la
contaminacién. Un enfoque integrado de estas caracterfsti-
cas estd ausente en el derecho espafial.

— Desde una perspectiva de la teoria general de siste-
mas, la UE ve al medio ambiente como un subsistena de
otros conceptos més globales como, por ejemplo, Iz calidad
o condiciones de vida y de trabajo, Esto permite, siempre
dentro de un marco integrador, no perder de vista otros
subsistemas, como ¢ medio laboral, de seguridad e higjene
en o trabajo doméstico, o de consumidores.

— En la actuacién ambiental curopea se da unz gran
importancia a la politica disefiada a partir de planes de ac-
cién limitzdos en ¢ tiempo, revisables y posibiliszas en su
aplicacién. El plan actual, d nimero 5, serd d que regird
hasta ¢l inicio del tercer milenio. De esta manera, la Politica
y ¢l Derecho se funden en un propésito comin, como ¢s l2
defensa del medio ambiente, con grandes garancias de efi-
ciencia.

— Otros ejemplos del nivel de integracién akanzado
lo constituyen las diferentes directivas marcos, cuya expe-
riencia mds rica es la lograda en mareria de residuos. Hay
una tendencia de la doctrina —no consolidada en senten-
cias del Tribunal de Luxemburgo— a reconocer efecto di-
recto 2 determinadas directivas ambientales que sean categé-
ricas, incondicionales y precisas o que establezcan prohibi-
cones de cardcrer absoluto.

Lo realizado hasta ahora en la materia ¢s muy impor-
tante. Los proyectos sobre gravimenes (tasas) ecoldgicos, o
sabre responsabilidad civil —configurados todos alrededor
del principio contaminador pagador— son perspectivas que
prometen soluciones integradas a los problemas del medio
ambiente.

Este andlisis acerca del nivel curopeo de regulacién
muestra cémo de unas normas limitadas 2 la lucha contra l2
contaminacién en medios dindmicos —tendientes a evitar
sus efectos transfronterizos— se llega 2 dmbitos mayores y a
la conformacién de una visién global de la contaminacién,
Al mismo tiempo, se pone de manifiesto una evolucién ha-
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cia un aumento y un perfeccionamiento de las técnicas de
integracién, asf como una creciente articulacién entre los
diferentes secrores. S6lo de esta manera pueden desarrollarse
instrumentos eficaces para la solucién de los problemas.

LA REGULACION A NIVEL DEL ESTADO

En lineas generales, k regulacién estatal espafiola en materia
de medio ambience se ha formado de modo inconexo, secto-
rislmente y por impulso de causas venidas de fuera. Tres de
estas causas marcan hitos fundamentales en esa evolucién.
En primer lugar, la Conferencia de Estacolmo (7 de junio
de 1972) result6 de gran significado para e establecimiento
de las exigencias ambientales en la conciencia internacional.
En segundo lugar, fue relevante la aprobacién de la Consti-
wcién Espafioka (6 de diciembre de 1978). En ella no sélo
encuentra un refrendo constitucional el derecho al medio
ambiente, sino que también se establece of Estado de las
Autonomias, 2 las que se transfieren amplias facultades en
materia medioambiental. El art.45.3 en particular, posibilivs
¢l establecimiento de una regulacién sobre delitos ecoldgicos.
El ilimo punto a resaltar lo marca f ingreso de Espafia en
la UE (julio 1985-enero 1986) que supuso, para el derecho
espaiiol, b adopcién del derecho ambiental comunitario.

El impacto de la Conferencia de Estocolmo en
la legislacién ambiental espafiola

Los origenes del derecho ambiental se remontan al momen-
to en que el hombre cred los primeros asentamientos huma-
nos, generando asf relaciones de vecindad ambiental en es-
pacios cerrados. Sin embargo, recién hay que ubicar en este
sigle ¢ establecimiento de las bases de esta rama del dere-
cho. Esta tuvo dos vertientes. Por una parte, una cuantirag-
va, unida a valores estéticos, como la defensa del paisaje. Por
otra, una vertiente cualitativa, de [ucha contra k2 contamina-
cién por razones sanitarias o de salubridad. o

La primera vertiente, por impulsa de la Generacién del
98 y de la Institucién Libre de Ensefianza —que se basaba
en la aproximacién a la Naturaleza como método pedagégi-

co— dio lugar a dos normas imporrantes: la Ley del 7 de
diciembre de 1916 de Parques Nacionales y el Real Decreto
dd 23 de febrero de 1917 sobre Parajes y Sitios Narurales.
El abjetivo de ambas disposiciones serd el de «evitar 1a des-
truccién, deterioro o desfiguracién por mano dd hombre de
ciertos sitios o parajes excepcionalmente pintorescas, agres-
tes o forestaless.

La vertiente cualitariva de lo ambiental se manifestard a
través de |2 incorporacién a nueswo derecho del sistema de
actividades clasificadas o calificadas, iniciado en Francia en
1915. Un Decreto de 1925 y una Orden de 1950 deben ser
ubicadas en esta vertiente. Estos principios volverdn a ser
recogidos con algunas modificaciones en e Decreto del 30
de noviembre de 1961 y desarrollados en la Orden de 13 de
marzo de 1963, por la que se regularin las ordenanzas am-
bientales municipales. Esta regulacién se ha vuelio ya obsoleta
y habrd que adaprarka a la Directiva 96/61. Sin embargo,
constituird la norma ambiental mis aplicada en la vida mu-
nicipal espafiola.

Orros antecedentes importantes fueron [a creacién de

las Confederaciones Hidrogrificas en 1926 y del ICONA I

como organismo auténomo en 1972.

La Conferencia de Estocolme significs un hito funda-
mental en este proceso, con gran impacto y repercusién en
La historia legislativa posterior En Espafia, este impacto se
manifest de inmediato, Se tratz de la creacién de dos cuer-
pos instirucionales: la Comisién Delegada de] Gobiemo so-
bre medio ambiente —que sin embargo nunca llegé a re-
unirse—, y la Comisién Interministerial de Medio Ambien-
te (CIMA), que como érgano de wabajo fue suprimida jun-
to a otros érganos ambientales en 1987 (CEQOTMA,

CIFCA). En un plano sustantivo, al influjo de Estocolmo |

debe atribuirse cambién nuestra mejor Ley ambiental sobre
Proteccién del Ambiente Armosférico (38/72 de diciembre
de 1972) y un buen Reglamento aprobado tres afios mis
tarde. La bondad de La Ley se debe sobre todo a su vocacién

mtcgndonyaladcfcnsaquemlmdelask)ugmmls

'cnlal:.xponaonuelvwm

El Tratado de Estocolmo significd, en resumen, un im-
portante hito que tuvo efectos sustantivos para la acrualiza-
cién de la legislacién espafiola en materia medicambiental.
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La Ley de Minas de 1973 y la Ley del Suclo de 1976, poste-
riores a Estocolmo, hardn ya referencia explicita a conreni-
dos ambientales. Sin“embargo, todavia se manifiestan im-
portantes falencias en la legislacién: la ley 15/75 del 2 de
mayo de 1975 sobre espacios naturales protegidos es forma-
lista. Privilegia la regulacién sobre espacios temestres y des-
cuida los marftimos; la ley 42/75 del 19 de noviembre de
1975 sobre Residuos Sélidos Urbanos (RSU) revela una pers-
pectiva limitada y define inadecuadamente sus dmbitos de
aplicacién. Todo esto provoct numetosos inconvenientes para
la adaptacién de estas normas al régimen comunirario.

. El medio ambiente como principlo rector
de la politica econdémica y social de la
Constitucién de 1978

Siguiendo el cjemplo de todas las Constituciones modernas,’
la espafiola del 6 de diciembre de 1978 reconoce e medio
ambiente como un derecha-deber en su articulo 45:

1. Todos tienen derecho a disfrumar de un medio zm-
biente adecuado para el desarrollo de la persona y el
deber de conservarlo.

2. Los poderes piiblicos velardn por la utilizacién racio-
nal de todos los recursos naturales con el fin de prote-
ger y mejorar |a calidad de vida y defender y restaurar
el medio ambiente, apoyindose en la imiispcnsablc so-
lidaridad colectiva.

_ 3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado ante-
rior, en los témminos que la ley fije, se esablecerdn san-
ciones penales, 0, en su caso, administrativas, asl como
laobhgaadndempamddaﬁomusado.

Este reconocimiento constitucional del medio ambien-

te como derecho-deber se hard dentro de los principios rec-

tores de L politica social y econémica recogides por ¢l capi-
tulo 111 del titulo 1. Pero no tendrd el mismo valor que los
derechos fundamentales y las libertades publicas: segiin el
apartado 3 del articulo 53, dichos prindipios rectores sinfor-
mardn la legislacién positiva, la préctica judicial y la actua-
cién de los poderes piiblicos, y sélo podrin ser alegados ante
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la jurisdiccién ordinaria de acuerdo con las leyes que los de-
sarrollens. Esto significa que, de no existir esas leyes d& desa-
rrollo, se convierte el artfculo 45 en una mera dedaracién
programdrica. No obstante, una importante jurisprudencia
del Tribunal Supremo pretenderd dar valor inmediato a estos
principios.t

En |2 Constitucién pueden hacerse por lo menos dos
lecturas del medio ambiente: una, omnicomprensiva, que es

* la que propone cl art.45, y una residual a efectos

competenciales, de los articulos 148 y 149. Para estos dlti-
mos articulos, medio ambiente es todo lo que no estd regu-
lado sectorialmente en otros apartados. El ardculo 149.1.23
se refiere también a aguas, minas y energfa. La legislacién
sobre esas materias serd siempre considerada legislacién bdsi-
ca. Esto vale raneo para la ley en sf como para los contenidos
reglamentarios. En los demis apartados del art.149 que no
sean ¢l 23, la competencia exclusiva de! Estado serd aiin mis
amplia que la aprobacién de legislacién bisica. De esta ma-
nera, la regulacién que se apruebe para esas materias por el
Estado.no precisard el calificativo de bésica, a diferencia del
medio ambiemte (del aparado 23) que siempre exigird ese
calificativo. '

Los articulos que atafien a cuestiones medicambientales
se encuentran incorrectamente ubicados en la Constitucién.
En lugar de figurar entre los principios rectores, debieron
figurar entre los derechos fundamentales, inmediatamente
después del derecho a la vida del articulo 14. Tor otro lado,

’Encanmewn'hpobmzadecmw#dosmmmbianﬂhsanlas
Constituciones de los estados de la UE, lama la atencidn la abundancla

de referancias sobre fos recursos natureles que recogen las Constitu-
ciones de los palses ibercamericanos. Ademds, se destaca la normati-
va sobre proleccidn da las comunidades indigenas, cuyas pavias de
comportamiento son muy respeltucsas del medio ambianie.

* Para valorar adecuadamente la raforma del Codigo Penal de 1985,
nada major que conlrastarla con la de 1983, que Introdujo en nuestro
ordanamiento el delilo ecoldgico. Fue infroducido en virtud de Ia reforma
neatizada por la ley Orgédnica 883 de 25 de junic. Alif se introdujo ol
art.347 bis, cuyo lexio prevé penas de arresio y multas para los contra-
ventores de leyes y regiamenios profeciores del medio ambients, asi
como establece la clausura do los eslablecimientos indusiniales conlta-
minanlas.




la Constitucién hace referencia explicita a la calidad de vida
en la Exposicién de Motivas y en dos articulos. Pero tam-
bién puede echarse en falta un reconocimiento de la necesi-
dad de un desarrollo cualitativo, que armonice las exigencias
de un determinado nivel de vida con ks reivindicaciones
ecoldgicas de proteccién dd medio ambiente.

Atn mis criticable resulta la regulacidn constitucional
del medio ambiente desde o punto de vista competencial de
los articulos 149 y 148. El reconocimiento de la competen-
cia exclusiva sélo para la legislacién bisica es excesivamente
restrictivo, Este debié haberse extendido también a la plani-
ficacién y a la gestidn general. Esee aspecto tiene gran im-
portancia ante la eventualidad de problemas ambientales que
desborden e dmbito de una Comunidad Auténoma, o que
afecten al cumplimiento de los compromisos con la CE. Orra
critica que podria realizarse se vincula a la cuestién de los
aprovechamientos forestales y de la vias pecuarias, en el mis-
mo apartado 23 del articulo 45. Este puede inducir a confu-
sién, ya que se refiere, en un mismo 2 , TNTO 2 Con-
tenidos generales como a sectoriales. .

De todos modas es muy importante el reconocimiento
constitucional de un derecho-deber al medio ambiente. Asf
se establece un fundamento constitucional que, sin duda,
permitird la fijacién y forralecimiento de este concepto. La
relacién con ¢l concepto de calidad de vida, y al hacerse tam-
bién explicita referencia a las utilizaciones racionales de los
recursos, podrdn vincularse los problemas cualitarivos y los
cuantitativos.

Finalmente, un aspecto de gran importanda es la intro-
duccién de la figura de delito ecolégico. El cercer pdrmafo del
articulo 45 s muy claro al respecto, al reconocer sanciones
penales contra los que violen las obligaciones respecto del
medio ambiente. Asimismo, se preveen sanciones adminis-
trativas, asf como se promueve la reparacién del dafio causa-
do.

Desarrollando este parrafo, por Ley Orgfnica de 25 de
junio de 1983 de reforma parcial y urgente del Cédigo Pe-
nal, se introducird el articulo 347 bis sobre delitos contra d
medio ambiente. Este articulo serd a su vez ampliamente
modificado con la reforma del Cédigo Penal realizada por
Ley Orginica 10/95 de 23 de noviembre.
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La regulacién del ilicito ambiental penal estd contenida
en dos deulos del Cédigo Penal: el XV, «De los delitos rela-
tivos a la ordenacién del rerritorio y la proteccién del pam-
monio histérico y del medio ambientes (art.319 2 340); y o
XVIL, «De los delitos contra la seguridad colectivas. Aqui se
desracan varios ardculos: «De los delitos relativos a la ener-
g2 nudear y a las radiaciones ionizantes» (art.341 a 345),
«De los deliros de riesgo camstréficos y «De los incendios
forestalese (art. 352 a 358). A los primeros, contenidos en el
dwlo XV, los podriamos considerar como delitos tpicos,
ya que estén encuzdrados en un marco propio y directamente
referido al medio ambiente. Por otro lado, a los delitos con-
tenidos en el dtulo XVII, se los podria entender como deli-
tos atipicos ambientales, dado que estdn encuadrados en un
tirulo sobre seguridad colectiva.

El art.347 bis introducido en la reforma de la Ley Or-
ginica de 1983 ha dado lugar a los artfculos 325 2 327 de la
nueva Ley 10/1995 de 23 de noviembre. Esta dltima refor-
ma recoge las criticas que desde distintos sectores se habfan
formulado contra dicho artculo. Asf, s¢ han corregido, o al
menos atenuado algunos defectos imporrantes. La mayora
de las criticas apuntaba a la formulacién general en materia
de delitos contra el medio ambicnte. Antes, se realizaba una
refesencia s6lo a las agresiones contra la calidad y no se tenfa
en cuenma lo cuantitativo. Para comprender mejor o alcance
de las mejoras que introduce la reforma, habrd que conside-
rar no solamente 2 los ardeulos sucesores del 347 (el 325 y
el 327), sino también otros articulos, En algunos se amplian
las infraccciones desde ef punto de vista cualitativo {arr. 328,
329 y 330). En otros se hace referencia a los aspectos cuan-
titativos (calificacién de espacios, art.330). También debe
destacarse ¢l capftulo IV dedicado a la fauna y flora {art.
332 y 333). Onros aspectos cuantitativos se recogen en ¢l
apftulo V (art. 338 a 340).

La aprobacién, publicacién y entrada en vigor de la Ley
de aguas del 2 de agosto de 1985 coincidié con el ingreso de
Espafia en la UE, por lo que llama la arencién la omisién
del derecho comunitario que se produce en esa ley. Esta Faira
de referencia al derecho europeo persistird en otras disposi-
ciones posteriores, como la Ley de Costas, o la Ley de Con-
servaci6n de espacios naturales y de la Fauna y Flora Silves-
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tres 4/89 de 27 de marzo. Esta tltima ley sustinuys, mejo-
rando notablemente la Ley de Espacios Naturales Protegi-
dos de 1975.

Como se ha indicado anteriormente, con posterioridad
al ingreso de Espafia en la UE, para la adapatacién del dere-
cho europeo se han urilizado normas de rango de ley en
materias tan diversas como biotecnologfa, libre acceso 2 la
informacién ambiental o sobre envases y residuos de envases.

EL DERECHO AMBIENTAL DE LAS COMUNI
DADES AUTONOMAS

Normas, eompetendas,'orgénlnclén

En lo referente a la materia ambientl, las Autonomfas pue-
den considerarse desde una triple perspectiva: ka de las nor-
mas creadas por ellas mismas, y que constituirdn su peculiar
ondenamiento juridico; la de las competencias transferidas a
elbas a través de un largo y complejo proceso; y, finalmente,
la de la organizacién ambiental en la cual esas competencias
han de cjercerse. En esta wriple perspectiva se reflejard e he-
cho diferencial ambiental autonémico, ef cual impondrd un
régimen especial de relaciones con las normas, competencias
y organizacién del Estado.

En este sentido ¢s muy importante examinar ¢l engarce

feridas a las autonomias, a lo largo de un complejo proceso
en el cual se desmonta una estructura unitaria y jacobina del
poder y se la sustituye por otra diference. En esta nueva si-
tuacidn, el poder sc comparre entre mulriples instancias, dan-
do por resulado un modedo cuasi federal, original y distinto
al que existe en nuestro entomo mas préximo. B tema de
las transferencias afiade complejidad a Jo que por naturaleza
ya es complejo. Aqui cabe mencionar varios fenémenos: por
una parte, la sectorializacién del medio ambiente; por oma,
la coexistencia de diversos procesos simultdneos de oesién o
transferencia de competencias. Esto apunta tanto a aquellas
competencias que sc refieren al medio ambiente como a otras
que no son totalmente ambientales (sanidad, industria, agri-
cultura, actividades clasificadas, urbanismo, aguas, costas,
erc.). También merecen atencidn los distintos techos
competenciales, considerindose para ello tanto la forma a
través de la cual se ha accedido a la Auconomia como la
propia redaccién de los Estatutos. Ademds, cabe mencionar
que cada Estaruto interpreta el medio ambiente segfin con-
cepros diferentes.”.

Por dlimo, la organizacién de la Administracién auro-
némica es una materia muy precaria'y de gran movilidad. Se -

? Estalulos de autonomia y articulos que se refiaren &l medio ambianto:

que sc verifica entre la legislacién bdsica estatal y las normas
adicionales de proteccién y de desarrollo de la legistacién
bésica, segtin lo ha interpretado L jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional. Asimismo, merece una especial atencién
el modo en que se ha manifestado esa capacidad normativa
a través de férmulas originales para la solucién de unos pro-
blemas que carecfan de precedentes a nivel de Esudo y de
las leyes generales. Una vez fracasados los proyectos elabora-
dos a nivel estamal, las leyes generales autonémicas revelan
una fuerza y una originalidad propias, y muestran hasta qué
punto la Administracién autonémica vive mds direcramente
los problemas, d2da su proximidad a los mismos. Sin em-
bargo, frecuentemente 1a realidad mmbién muestra que los
resultados no se corresponden con las expectativas que dicha
nueva normativa habfa despertado.

Otro aspecto relevante es ¢ de las competencias trans-
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Andalucta Lay Orgdnica 6/81 de 30-12 BOE 11-1-82. AnL.13 15y 17
Aragon Lay Orgénica 8/82 de 10-8  BOE 16-9-82. An35y 38
Asturias Ley Orgdnica 7/81 de 30-12 BOE 11-1-82. AL10. 11. 12y 13
Baleares Ley Orgdnica 283 de 25-2  BOE 1-383. An.10, 11 y 12
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La Mancha Ley Orgdnica %82 de 108  BOE 18-8-82. Art. 31,2 y 33
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La Rioja Ley Ongdnica 382 do 9-6 BOE 19-6-82. An8,. 9y 10
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Ciudad .

de Ceuta Loy Ovgdnica 1/95 do 13-3  BOE 14-385 An21y 22
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de Melita Loy Orgdnica 295 de 133  BOE 14-395. A 21 y 22
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trata por cierto de una cuestién adjetiva, de la que habrd que
eliminar cargas subjetivas forzosamente arbitrarias. Tal ha sido
d caso de ks Agencias, en Iz que ha influido mds e mime-
tismo por e logro de soluciones exrernas que la necesidad
de adopuar la estructura mds adecuada en vistas a la solu-
cién de esie hecho diferencial.

Articulacién entre Ia legisiacién basica estatal y
las normas de desarroilo y adicionales de
proteccién autondmicas

En su andculo 149,1, la Constitucién establece que «El Es-
tado tiene competencia exdusiva sobre las siguientes mate-
rias: 23 Legislacién bdsica sobre proteccién del medio am-

! E! Tbunal Conslitucional ha marcado los limites del Estado en la
promuigacion de la legisiacion bdsica. Pero la jurisprudencia varia en
jo que entende por logisiacidn bdsica. A veces se la considera como
noma con émbife de apiicacion a fodo el terriforio def Estado. Otras
vaces se la considera por su confenido y naturaleza como norma de
cardcter principial, fundante o bésico de olras normas. Y en otros ca-
sve, maiments, se la entiende por su cardcter supleforio de oiras nor-
mas.

La iegisiacién bdsica se convieria as/ en un «comiin denominador
normativos, =a partir del cual una Comunidad, en defacto dal propio
inferds general, podrd establecer sus pecifiaridades en el marco que
tanky la Constitucidn como i Estaluto le hayan atribuido sobre asta
matoria= {sentencia do 25 de enero de 1982).

La capacidad normativa de las Comunidades Auténomas, de acuerdo
con la Constitucidn y los proplos Estatulos de Autonomia, se hinda-
meniz en les sigilentas precisionss, recogidas de ia Seniancla 149/
1994 de 4 de julio sobre la Ley de Cosias: «la compalencia raservads
al Estado en ol articuio 149,123 es ia reiativa al astablecimionto de Ia
nales, cuando asi i provean los respectivos Estalutos, asi como e
ajercicio de ias facultades de ejecucién necesarias para la efectiidad
de 858 legisiacijn..

No utlliza aquf ta Constitucion, como en otros luganss (p.o. art 149
apartados 1,13,16,18 y 25 ) el conceplo da basss, sino ¢l de legisia-
cidn bdsica, de! que también hace uso en olros pamalos (17 y 27).

A rfifnrancla dia o gue en dslos sucads, no agraga explicitaments (apar-
tado 27). ri admite implicitamenite (apartado 17) que ol dasarrolic de
i iagisiacion bdsica pueda ser asumido como compeincia propia por
ias Comunidades Autdnomas, sino que precisa que ia eventual com-
petencia normatlva de ésias es lg do «esiablecer normas edicionaias
de proteccidn=.

biente, sin perjuicio de las facultades de [as Comunidades
Autdnomas de establecer normas adicionales de protacciéne,
Asimismo, en su articulo 148,1, establece que «Las Comu-
nidades Auténomas podrdn asumir competencias en las si-
guiences materias: 9 La gestién en materia de proteccién del
medio ambicntes. La posibilidad de asumir competencias se
wansformari en fos Estarutos de Autonomia en competen-
cia exlusiva. Esto significa que esa competencia no se refie-
re sélo a la gestidn, sino que con frecuencia también com-
prende facultades normatvas.

Nos encontramos, por tanto, con dos tipos de normas:
la legislacién bisica parz ef Estado, y la legislacién contenida
en normas adicionales de proteccién que figuran en el
149,1,23. Adems existen las normas de desarrollo de esa
legislacién bdsica estatal.

L jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha inter-
pretado de diversas maneras &l significado de las diversas com-
petencias legislarivas® A pesar de estas variaciones en fa ifi-
terpretacién del Tribunal, pueden exraerse algunas conclu-
siones generales. Las normas de desarrollo son normas
secundum legis, de aplicacion o ejecucién de la legislacién
basica estaral. Por otro lado, las normas adicdionales de pro-
wocién, son normas propter legem. Ellas imponen exigencias
y criterios ambientales mis estrictos.

Las Leyes Generales de Proteccién ambiental
autondémicas

Las Comunidades Autonémas s encuentran estrechamente
conectadzs a los problemas reales de su medio ambiente, de
cuya gestién estin a cargo. El medic ambiente no constituye
un tode homogéneo, sino que se encuentrz profundamente
dividido en sectores. Para asegurar la necesaria coherencia e
integracién de los diferentes secrores ambientales, a menudo
desconectados entre si, serfa necesaria la promulgacién de
una Ley General de Medio Ambiente a nivel de Estado.
Ante la ausencia de una norma de este tpo, a nive de
Estado, fas Comunidades Auténomas han potcxiads, deii-
tro de su propia regulacién, unas técnicas de integracién del
medio ambiente de gran alcance. Aqui merecen mencionar-
s¢ las Evaluaciones de Impacto Ambiental (EIA), las auditorfas
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ambientales, el régimen disciplinario, la informacién ambien-
tal y el régimen de actividades de incidencia ambicntal. Asf,
el nivel autonémico ha llegado a establecer regimenes atin
mds avanzados que los existentes a nivel de Estado.? Sin
embargo, la ausencia de una Ley General parz todo el Esta-
do ha dado lugar a confusas situaciones. Las numerosas le-
yes poseen una estructura y una naturaleza distinta, asf como
también difieren en sus contenidos, su funcién ¢ induso su
niimero.

Junto a las leyes generales, las Comunidades Auténo-
mas mostrardn una gran originalidad en ¢ establecimiento
de regulaciones complementarias, Para cllo, acnian en un
doble frente, que invalucra 2 la vez a las técnicas de articula-
cién que ulizan y a los secores ambientales a los que se
refieren. Un andlisis profundo de estas téenicas de articula-
cién excede las limites del presente trabajo."

NIVEL MUNICIPAL. ORIGEN -DE
LOS PLANTEAMIENTOS AMBIENTALES:
LAS ORDENANZAS AMBIENTALES

En su origen, lo ambiencal pertenecta en exclusiva a la ad-
_ministracién municipal. En ese dmbito se generaban, se de-

sarrollaban y finalmente se agotaban los efectos ambientales.

También a ese nivel municipal se manifestardn las dos ver-
tientes de lo ambiental: la cuantitativa y la cualicativa. Am-
bas vertientes figurardn recogidas ya desde la Constitucién
de 1812. Su articulo 321 atribuye a los ayuntamientos una
doble tarea ambiental de policia de salubridad y de comodi-
dad u ornato piblico, incluyendo en ella valores paisajisticos.
Esta doble funcién de los poderes municipales reaparecerd
también en & Instruccién de Corregidores del 23 ‘de junio
de 1813, Su tirulo [V se refiere a la spolicia de salubridad &
salud piblicas, en la que se comprendfan tareas tates como
la limpieza de las calles, mercados y plazas priblicas, deseca-
cidn de lagunas y pantanos, tratamiento de aguas estancadas
o insalubres, etc. En el tiulo V se hace mencién a «la policla
de comodidad u ornato piblico para que estén hermoseados
los parajes piiblicos en cuanto lo permitan les circunstancias
de cada pueblos. Especialmente estos principios de policfa

[
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de salubridad van a seguir vigentes hasta la acrualidad. Re-
aparecerin bajo la forma del régimen de concesién de licen- )
cias municipales, o en ¢l de actividades clasificadas.

Estas importantes arribuciones, exclusivas del munici-
pio, respondfan a una peculiar estructura socio-econémica
que las hacla posibles. Varios factores contribuyeron a que
los municipios fuesen perdiendo ese papel ambiental tan
importante y esa conciencia ecolégica tan desarrollada que
tuvieron originariamente. Entre ellos se cuentan la concen-
tracién demogrifica urbana, la expansién de la actividad eco-
némica con Ja creacién de cinturones industriales, las migra-
ciones interiores, la centralizacién del poder polltico a ex-
pensas de los municipios, la progresiva descapitalizacién de
los ayuntamientos, etc. Algunos de estos factores se encuen-
tran, a su vez, en la base de un agravamiento de los proble-
mas ambientales. Por eso resulta necesaria, hoy mds que nun-
ca, la recuperacién de esa memoria histérica que permita
desarrollar una politica ambiental municipal en forma efec-
tiva.

Los municipios tienen la funcién de regular las cuestio-
nes ambientales dentro de su término. Esto lo realizan me-
diante Ordenanzas, Reglamentos ambientales y Bandos. El
RD 2414/61 del 30 de noviembre de 1961 y la Orden del
15 de marzo de 1963 establecen la obligatoriedad de pro-
mulgar Ordenanzas ambiencales para las capirales de provin-
cia, pana las ciudades de mds de 50.000 habitantes y para
aquellas ciudades en las que el censo industrial predomine

¢ Tal es &l caso de ias Comunidades Auténomas de Madrid (Ley 10/91
de 4 de abril; BOCM num 91 da 18 da abrii), Andahicia (Ley 7/94 de 18
de mayo; BOJA num 79 de 31 de mayv), Caslile-Ledn (Ley 8/54 de 24
de junio; BOE num 203 de 25 de agosto), Galicia (Ley 1/1995 de 2 da
enero; DOG num 29 de da 10 de lebrero) y Murcia (Ley 1/85 da 8 de
marzo). Todas estas Comunidades han aprobado Leyes Genarales de
proleccidn dol medio ambienis, an la que se utilizaron ias mencionadas
lécnicas de inlegracion.

* Existe una gran diversidad de normalivas autondmicas sobré evalua-
ciones de impacto ambiental (EIA). Considerada en su conjunto, esla
normativa mejora sustantivamente la reguiacion estatal. Junto a la regu-
Iacin de Impacto, merecan la altencidn ia reguiacion autondmica de ac-
tividades claslficadas y las auditorias ambientaies. Por ultimo, se desta-
can las diversas aplicacionss autondmicas del principio conlaminador
pagador, en ia forma de gravdmenes, lasas o impuesios ecoldgicos.




sobre las demss actividades, Allf se establecen también unos
contenidos minimos de estas Ordenanzas.

Serfa erréneo considerar que con las normas estarates y
autondmicas disponibles ya es suficiente para Iz solucién de
los problemas ambientales. Las Ordenanzas, si logran res-
ponder fiel y estrictamente a la defensa de los valores am-
bientales propios del municipio, pueden convertirse en un
instrumento fundamental para apoyar la politica y la gestién
municipal. .

RESUMEN: DEL DIAGNOSTICO AL ORDEN
JURIDICO

La conformacién del oxdenamiento jurfdico ambiental es un
proceso lento, que suele iniciarse con la deteccién de un pro-
blema ambiental determinado. Los ejemplos pueden ser aqif
tanto un episodio de contaminacién, con su secucla de muer-
tes y enfermedades, como la amenaza de desaparicién de
una especie o de un hibier, o la invencién de una nueva
tecnologfa. .

La opinién piblica puede acompatiar este proceso y
ayudar a identificarlo como problema ambiental. Lo que en
todo caso se exigird es, en primer lugar, un diagnéstico y
tratamiento cientdfico y técnico del problema. Esto lo reali-
zari primeramente un equipo en ¢l anonimato, para des-
pués adquirir un cardcter piblico 2 través de los medios de
comunicacién. En muchos casos, estas evaluaciones cientifi-
cas y técnicas pasardn a formar parte de sistemas generales
de informacién, Estos pueden ser de frecuencia regular anual,
como ¢l Informe del Worldwatch Instirute, o bien ocasiona-
les, procurando dar respuesta a un determinado problema.
También pueden ser de una remitica especifica, como los
Informes 2l Club de Roma o los Manifiestos para la Super-
vivencia. Paralelamente, los movimientos ciudadanos (en
barrios o comunidades campesinas, por cjemplo) y las orga-
nizaciones ecologistas realizan campaias de defensa de los

recursos y en favor de cambios juridicos y de gestién de los -

mismos. :
La comunidad cientffica terminard mds rarde asumien-
do ¢l problema como propio, y cumplird un activo papel
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ascsor en la elaboracién de Estrategias o Planes de politica
ambiental. Finalmente, se llega a la elaboracién de Iz norma
juridica, de cardcter obligatorio. Esto significa que la norma
no ¢s solamente ¢ resultado del trabajo de los juristas, sino
una tarea interdisciplinaria, en la que el principal papel co-
rresponde a fos téenicos. El rol de jurista se limita- dinica-
mente a dar forma legal a cstas svaluaciones = informes (&
nicos, integrindolos en un ordenamiento juridico ya exis-
tente.

Tor todas estas razones, ¢l ordenamiento juridico am-
biental es un fenémeno muy complejo. A los problemas pro-
pios de la materia ambiental, se le agrega l2 cuestién de la
diversidad y heterogencidad de normas que no son
homologables entre los distintos niveles de su aplicacién. Por
ello se hace imprescindible ¢ establecimiento de criterios de
integracién, que puedan dar unidad y coherencia a normas
wan diferentes. Esto vale de manera especial para el caso es-
paiiol.

Las normas procedentes de la UE tienen un valor supe-
rior a las normas interas espafiolas. Aquf se destacan no
sdlo los principios de primacia y obligatoriedad del nivel eu-
ropeo por sobre el espafiol, sino la bondad intrinseca de es-
t2s normas para resoiver los problemas ambientales. De to-
dos los niveles considerados, e nivel de la UE es el dnico
que aporta una perspectiva global, la cual contrasta con la
visién rendenciosamente sectorial de la regulacién espafiola.

Es importante cambiar la filosofia y Ja metodologfa de
adaptacién de las normativas. Para ello, serfa necesario in-
yectar en nuestras normas las esencias europeas. Esta adap-
tacién debe ser claborada por el érgano ambiental corres-
pondiente (Ministerio de Medio Ambiente) y debe cristali-
zarse en una sola norma, que elimine definitivamente las
ambigfiedades. Para que la norma alcance consenso, debe
formularse utilizando procedimientos efectivos de integra-
cién, formas de actuacién democréticas y transparentes y
mediante ¢l concurso de diferentes érganas de coondinacidn.
Espafia debe alinearse claramente con los pafses mids avanza-
dos en mareria abicinial, abandonands 1z polirica de mini-
mos ambientales, tanto en la fase de discusién de la norma,
como luego en las fases de adapracién y aplicacién.

Los problemas a resolver pueden ser muy diversos: con-
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trol de niveles de emision de ruidos y vibraciones, mejora-
miento de la calidad global del aire, correccién de fenéme-
nos de erosién y desertizacién del suelo, regulacién de la
responsabilidad civil por dafios ambientales, establecimiento
de un estaruto especial para las sociedades conservacionistas,

etc. Pero lo que en cualquier caso hace falta es unz visién
integrada y global de los problemas. Sélo un enfoque de
este tipo posibilitard el éxito en una empresa tan dificil y
costosa, como lo es Iz defensa de este bien colective que e
el medio ambiente.
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